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COURS

DE

DROIT PUBLIC

ET

ADMINISTRATIF.

INTRODUCTION.

Lien nécessaire entre le Droit public et le Droit administratif. Notions
fondamentales. — Pourquoi le Droit administratif n’a pu exister sous
'ancienne monarchie ; apergu historique des institutions administra-
tives.—Pourquoi le Droit administratif a pu exister a partir de4'789 ;
résultats donnés par les révolutions successives du Gouvernemen
francais. — Principes de méthode. — Plan suivi dans ce livre.

Le Conseil d’Etat, dans le réglement d’adminis-
tration publique du 9 mai 1849, sur le concours
pour la nomination des Auditeurs, a stalué que les
épreuves porteraient :

1° Sur les principes du Droit politique et constitu-
tionnel francais ;

2° Sur I'organisation administrative et judiciaire
de la France; et sur I'histoire de ses institutions

administratives depuis 1789
I 1
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2 INTRODUCTION. !
do Sur le Droit administratif; |
Ii* Sur les éléments de 1'économie politique et de |
la statistique de la France.
Par cette énonciation le Conseil d’Etat a marqué
le but que doit se proposer dans nos écoles Iensei-
gnement du Droil public et administratif. Sauf I’or-
ganisation judiciaire quitient plus spécialement & une
autre branche de l'enseignement, toutes les parties
de ce vaste programme doivent appartenir aux chai-
res de Droit public et administratif.
Le livre dont nous publions la troisicme édition,
mise en harmonie avec les résultats constitutionnels
et législatifs de la révolution de 1848, a été concu
primitivement dans une pensée analogue a ce but
élevé de théorie et de pratique. Il s’adresse non-seu-
lement aux étudiants en droit qui aspirent & la ma-
gistrature, au barreau, a I'administration, mais aux
publicistes et a tous ceux qui veulent connaitre les
droits et les devoirs des citoyens dans 'exercice des
libertés publiques, les droits et les devoirs des pous
voirs politiques et administratifs dans leurs rapports
avec les citoyens et la société. (Vest une exposition
/ de principes et de législation ot 'on cherche surtout
) & coordonner et & vivifier les éléments de la science.
; Dans I'état actuel des études et des travaux sur le
) Droit administratif, il m’a semblé (,ue I'objet le plus
important était encore la méthode et I'établissement
. des principes. Ramener la science a ses véritables

bases, simplifier les choses el les détails par une
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INTRODUCTION, o

méthode rigoureuse, telle a ¢té ma pensée, J'ai eu
présente a I'esprit cette maxime d’un mathématicien
philosophe du siécle dernier : « Plus on diminue le
» nombre des principes d’une science, plus on leur
»donne d’étendue. » Il ne s'agissait pas, en partant
de ce point de vue, de donner aux questions et aux |
controverses beaucoup de développements; il fallait |
"V_présenter la substance méme des idées, et toutefois
y rattacher les détails nécessaires pour éclairer les
principes, pour montrer les liens entre la théorie et
la pratique : en un mot, j’ai cherché a simplifier la '
méthode pour les étudiants en droit, et a généra-
liser, pour les hommes instruits, les principes du
droit public et administratif.

Les documents que nous fournissent I'histoire,
I’économie politique, la statistique, dans leur rap-
port le plus direct avec le droit administratif , ont
du s’unir dans le plan de l'ouvrage, el quelquefoi
faire corps avec la théorie méme du droit. Ge n’est
pas seulement I'ensemble des droits et des devoirs |
de 'administration et des citoyens que mous avons
voulu faire connaitre : en ¢étudiant I'administration
de son pays, il faut qﬁe ’on connaisse les principales
ressources qu’il posséde. C'est peut-étre, d'ailleurs,
le moyen de donner quelque intérét a un ouvrage
de droit, sans manquer aux exigences rigoureuses
de I'esprit scientifique.

Nous indiquons le but que nous nous sommes
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4 INTRODUCTION.

proposé; nous semmes loin de P'avoir atleint; nous
avons voulu réduire aux proportions d’un livre un
cours professé pendant plusieurs années dans la Fa-
culté qui s’honore de la gloire de Toullier : mais nul
n’est plus que nous convaincu de la difficulté de faire
un livre vraiment scientifique sur le droit public et
administratif : MM. de Cormenin et Macarel ont, les
premiers, dirigé la pratique (1) ; MM. de Gérando (2),
Proudhon (3) et Foucart (4) ont dignement ouvert
la voie & 1’enseignement de cette branche du droit.
Arrivé un des derniers dans la carriére, j’ai taché de
profiter de leurs travaux; je n’ai pas eu la pensée de
faire mieux, a Dieu ne plaise! J’ai voulu faire autre-
ment, persuadé que 1I’état de la science et la diver-
sité des esprits demandent que ’homme qui travaille
consciencieusement présente son point de vue per-
sonnel. Qu’il me soit permis ici de remercier publi-
quement deux hommes éminents, en France et a
I'étranger, M. TrorLONG , aujourd’hui premier prési-
dent, M. MouL, professeur de droit public a Tubin-
gue , qui ont bien voulu encourager de leurs éloges

() Questions de droit administratif, par M. de CormENIN, 17¢ édit., 1818,
{ ‘i 2 vol., ouvrage rare et précieux que ne peuvent faire oublier méme les édi-
| | tions différentes qui I'ont suivi. — £léments de jurisprudence, par M. MacA-
' \REL, 1818, 2 vol.
(2) Programme du cours de droit public positif et administratif @ la Fa-
culté de droit de Paris, 1819, —Institutes du droit administratif frangais,
4 vol., 1830; 2¢ édit., 1845.— C’est dans le programme de 1819 que M. de
GERANDO a exposé les principes généraux.
(3) Traité du domaine public, par M. Proupnon, doyen de la Faculté de
droit de Dijon, 5 vol., 1833.
(4) Eléments du droit public et administratif, par M. Foucart, doyen de
la Faculté de droit de Poitiers, 3¢ édit., 3 vol., 1841. -
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INTRODUGTION. '3

et éclairer de leur bienveillante critique la seconde
édition du présent Essai. « L’auteur » (a dit M. Tro-
PLONG devant I’Académie des sciences morales et poli-
liques) «a résumé dans un ordre méthodique et clair
» encyclopédie administrative... 11 a voulu poser les
» principeﬁt coordonner les éléments épars d’une
» science qui cherche encore sa méthode déﬁnitive»\
» Nous osons dire qu’il a alteint avec distinction ce
» but utile et que son livre contribuera beaucoup &
» asseoir cette science sur ses véritables bases (1). »
— « louvrage de M. Laferpiére sur ’ensemble du
»droit public et administratif, dit M. Monr, répond a
» ce {hie nous entendond par un n’un%ucl systématique
» du Droit public positif. Les principes sont posés
» avec clarté et précision; en cas de besoin on ren-
» conltre dé€ courtes explfcations historiques Ile sujet
» est suivi dans les détails juste assez pour en donner
» une idée exacteg sans écraser le lecteur par la masse
» des exceptions et des particularitésg. Enfin il faut
» louer le soin qu’a eu 'auteur de signaler toujours
» la bonne intention qui a présidé a une institution
» ou les bons résultats qu’elle a produitsge car ces in-
» dications sont propres a développer 'amour ¢ la
» patrie... (2). »

(1) Rapport lu & I’Académie des sciences morales el politiques, par M. Trop-
LONG, conseiller & la cour de cassation, membre de I'Institut ( Revue de lé-
gislation, t. XV).

(2) Du droit administratif en France: examen des ouvrages de MM. Laler-
riere, Chauveau , Dufour et Macarel, par M. le prolesceur Mour ( Revue de
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6 INTRODUCTION,

L.e Droit administratif est I’objet principal de ce
livre, mais il n’en est pas 'unique objet. Ce n’est
point sans réflexion que nous avons franchiles limites
apparentes que semblait nous imposer la spécialité
de I'enseignement qui nous avait été confié¢ dans la
Faculté de Rennes, laquelle posseéde , coyme toutes
les Facultés de droit des départements, une chaire de
droit adminjstratif, et n’a pas de chaire de droit
constitutionnel.

En contemplant le Droit administratif dans sa
propre nature, et en présence de ses nombreuses
ramificatiors, nous nous sommes demandé s’il ne
pouvait pas étre exposé isolément, si, par lui-méme
et abstraction faite de tout autre élément, il ne
pourrait pas constituer une science ou du moins une
branche vivante de la science et de I'enseignement
dun droit; mais nous nous sommes convaincu, d’a-
bord, que séparer le Droit administratif du Droit
public constitwlionnel, ce serait lui enlever sa

raison d’existence; et, de plus, nous avons aussi

. g

reconnu (ue séparer le Droit constitutionnel des
principes pljilosophiques, pris dans la nature de
I’hoizme et de la société, ce serait lui enlever sa
base scientifique : nous avons ét¢é ainsi ramené, par
la nécessité logique, du Droit administratif au Droit
public constitutionnel, et de celui-ci au Droit public
philosophique.

MM. Mitrermaier, MonL et WARNkoENIG, 1845, et Revue de législation de
M. WorLowski, 1845, t. IT, p. 366.
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INTRODUCTION. 7

Ce n’est pas qu’on ne puisse el qu'on ne doive
méme distinguer, dans les termes et dans la réalité,
le droit administratif du droit public. Cette distinc-
tion est essentielle. ;

Le Droit public, comme objet d’enseignement, est la
science des principes généraux du gouvernemenj,
appliquée aI’organisationg aux attributiongetaux rap-
ports des pouvoirs constitués qui forment un Etat par-
ticulieryConsidéré sous le rapport scientifique, il con-
stitue le Droit public philosophique ou, en d’autres ter-
mes, le Droit politique A ); considéré sous le rapport de
Papplication, il forme le Droit public positigou le Droit
public constitutionnel A(?C(.‘[(,"Sl'(l&i{q?!(’ Lt internationalg

Lle Droit administratif, proprement dit, est la
science de laction et de la compétence du pouvoir
exécutif central g des administrations locales et des
tribunaux administratifs ¢ dans leur rapport avec
les droits ou intéréts des administrés’, et avec l'intérét
général de I'Etat.

Mais, d’abord, quand ‘on veut aller au fond des
choses, pourrait-on séparer, dans 'enseignement du
moinls, Porganisation et 'action? On ne peut faire
connaitre I'action d’un pouvoir sans faire connaitre
ce pouvoir lui-méme ; et comment y parvenir, si'on
n'étudie pas son erganisation, ses altributions et ses
rapports généraux avec les autres pouvoirs de la

(1) Cest le sens qui a été donné au mot droit politique dans le regiement
du conseil d’Etat, conformément i la notion déterminée par MONTESQUIED
liv. I, ¢. 2, de VEsprit des lois.

Source BIU Cujas



8 INTRODUCTION .,

société ? L'étude du droit administratif est donc liée
naturellement a celle du droit public positif, comme
I'avail voulu avec sagesse la loi du 22 ventose an xirI,
sur les Ecoles de droit, qui porte (art. 2), qu’on en-
seignera le Droit ;mb!i{fmng:az’s et le droit civil dans
ses rapports avec Vadministration publique : elle
n'avait pas séparé, dans ses dispositions, le droit
public positif et le droit administratif; les associer,
c’est faire ce que commande la nécessité de I'ensei-
gnement et se conformer au veeu de la loi fonda-
mentale.

D’un aulre coté , 'organisation sociale a, dans la
réalité, deux origines : la tradition nationale ou 1'é-
Iément historiqueg la notion plus ou moins dévelop-
pée de I'homme et de la société, ou I'élément philo-
sophique. — Quant a la tradition historique, elle
sera un moyen d’éclairer, par I'histoire des insti-
tutions politiques et administratives, certaines bran-
ches des institutions existantes qui représentent
une ancienne institution, et elle se confondra avec
I’exposition méme du droit actuel : elle offrira ainsi
un point de vue utile et quelquefois indispensable ;
mais elle ne constituera pas une base scientifique.
— Au contraire, la notion philosophique de I’homme
et de la société, des rapports qui les unissent et des
lois essentielles a I'état social, ¢’est la nature méme
des choses sur lesquelles doit reposer I'organisation
sociale, ¢’est le principe nécessaire et fondamental,
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INTRODUCTION. 9

' sans lequel I’édifice de la science n’a plus de base.
Droit public philosophique ; — Droit public po-
sitif ou constitutionnel, ecclésiastique et internatio-
nal ; — Droit administratif : tel est donc I'ordre natu-
rel des idées qui doit marquer les grandes divisions
de ce cours réduit a la forme abrégée d’un livre.

La derniére partie, celle du Droit administratif, a
cause de la spécialité de la chaire instituée, devait
naturellement étre beaucoup plus développée que les
autres : des hommes de science, en reconnaissant
cette nécessité de notre plan, nous ont reproché de
navoir pas donné cepen‘daht assez d’étendue a I’ex-
position du Droit public : nous avons voulu répondre
a cette juste critique en nous conformant a son avis.
Le bproir puUBLIC occupera une grande partie du
tome I°* dans cette troisiéme édition en deux vo-
lumes. La Révolution de Février en emportant la
monarchie représentative, et la République en pro-
mulguant une Constitution nouvelle qui n’a pu étre
subitement entourée de ses lois organiques, ont
laissé nécessairement dans la législation politique
un vide que la doctrine seule ne peut combler. Mais
il nous a paru indispensable au but de cet ouvrage
d’exposer, dés ce moment, les principes de la consti-
tution actuelle et d’entourer leur exposition des
lumieres de la législation compardée.

Nous allons présenter dans cette introduction
(uelques vues sur chacun des objets compris dans le
cours et sur I'histoire des institutions administra-
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10 INTRODUCTION.

tives, jusqu’'au moment ou le Droit administratif a
pris place dans I'enseignement juridique : ces vues
préliminaires pourront faire apprécier 'esprit de la
méthode qui nous a dirigé, et jeter d’avance quelque
lumiére sur le vaste sujet que nous avons embrassé.

§ 1, — DROIT PUBLIC PHILOSOPHIQUE ET POSITIF.

Le droeit philosophique ou la philosophie du droit,
c’est le droit lui-méme interrogé dans sa source ra-
tionnelle et morale. Le droit ne peut pas exister
comme science sans la philosophie , puisque le droit
est, par-dessus tout, la science des principes et des
rapports, moralement nécgssaires, de I'homme et
de la société.

Le grand penseur de I'Allemagne, Kant, dit, dans

ses Principes métaphysiques du droit (1) : « La ques-
» tion Qu’est-ce que le droit en soi? est aussi embar-
vrassante pour le jurisconsulte que la question

»Qu'est-ce que le vrai? est propre a embarrasser
»le logicien. » — Deux philosophes ehrétiens, Bos-
suet et Fénelon, ont d’avance répondu pour le logi-
cien et méme pour le jurisconsulte. .

Bossuet a défini Dieu, eELUT Qui EST : en suivant
sa trace, si €élevée et si lumineuse, le logicien définit
le vrai, CE. QUI EST,

7 .

! .
(1) Principes métaphysiques du droit, par Kaxt, traduction de M. J. Tis-
sOT, page 33.
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INTRODUCTION. 11

Fénelon (1) a distingué deux sortes de lois, I'une
qu’il appelle LA Lot ut kst (la loi universelle, éter-
nelle, immuable), 'autre LA LOT QUI A ETE FAITE : —&
I'aide de cette lumicre, qui fut celle des juriscon-
sultes ronmins (2), le jurisconsulte pourra définir le
droit en soi, sous le point de vue naturel ou phile-
sophique, LA LOI QuI EST, et le droit positif, LA Lol
QUI A ETE FAITE,

Or, la société humaine, état naturel de 'homme,
renferme ces deux ordres de lois. La loi qui est ﬁu’te,
ou le droit positif, doit s’associer a la loi gui est,
c’est-d-dire au droit philosophique, pour la mani-
fegter, la vivifier par la forme extérieure dans 'or-
dre politique et civil gt la sanctionner au nom de
la société.

La nature de ’homme et celle de la sociéte, les
rapports moraux, les droits et les devoirs qui en déri-
vent donnent la base du droit philosophique : I'orga-
nisation de la société politique et civile donne les ga-

. ranties légales et publiques qui doivent protéger les
rapports moralement nécessaires, c’est-a-dire assurer
I'exercice des droits publics et privés et I'accomplis-
sement des obligations. Il y a par conséquent deux
choses a considérer sous le point de vue de la phile-

(1) Essai sur le gouvernement civil.

(2) Non tam spectandum est quid Rome factum est, quam quid fieri de-
beat. Proculus INg., 1, 1, tit. XVIII, 1. 12. Non Jus ex regula sumatur ; ex
Jure, ouon Est, regula fiat. (Panl. Dig. de Reg.) J". mon histoire duw Droit
civil de Rome et du Droit frangais, t. 11, Influenee du stoicieme sur le drait,
p. 183 et suiv. '

ol
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12 INTRODUCTION.

sophie du droit : d’abord , le droit et le devoir qui
sont fondés sur la nature de I'homme et sur la na-
ture de la société; ensuite, leurs garanties respec-
tives qui sont fondées sur I'organisation sociale.

La société, vue en elle-méme, esl totijours un
état nécessaire et 1égitime , puisque 1’étal de société
est essentiellement en rapport avec la nature hu-
maine : il n’en est pas ainsi de son organisation parti-
culi¢re d’ou dépendent les garanties. L’organisation
sociale est souvent arbitraire, illégitime, produite
par la force el les circonstances; mais ses formes
¢lant mobiles et variées, sont susceptibles d’amélio-
ration, de progres : la légitimité philosophique de
'organisation sociale est dar@ le rapport des insti-
tutions avec I’état successif de la condition humaine,
laquelle est sujette a divers degrés de développe-
ment. Les formes et les institutions doivent se com-
biner avec ces diversités; elles doivent réfléchir
I’bomme et la civilisation dans leur situation ac-
tuelle ; elles doivent seconder leurs développements
progressifs.

I1 suit évidemment de la que telle forme d’orga-
nisation qui était utile et légitime dans un temps et
pour un peuple, peut étre funeste et illégitime dans
un autre temps ou pour un autre peuple. Il n’y a pas
de bonté absolue, quand il s’agit des formes de gou-
vernement ; mais il y a un point de dépa}‘t et un but
entre lesquels peuvent se placer les différents modes
d’organisation et les diverses inslitutions. Le poing
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INTRODUCTION. 13-

de départ, moralement nécessaire, ¢’est que la forme
de gouvernement ne soit pas hostile ou antipathique
a la nature de 'homme considéré comme un étre
libre, intelligent , comme un étre individuel, social
et perfectible : le but, c’est la parfaite alliance du
POUVOIR et de la LIBERTE.

Au point ou la civilisation francaise est parvenue
depuis longtemps, I'homme a droit au libre exercice
de toutes ses facultés. Les développements de sa na-
ture individuelle et sociale demandent une forme

large et généreuse, dans laquelle puissent se mou-
voir la liberté et 'intelligence, sans autres limites
que celles de la Religion et de la morale, des lois et
du bien public. — Une révolution soudaine a ren-
vers¢ nos institutions représentatives et proclamé
le suffrage universel, ou le gouvernement du pays
par le péjfs : c’est la forme la plus large sans doute ;
elle peut étre aussi la plus généreuse ou la plus /ibé-
rale, dans le sens élevé de I’expression ; mais & con-
dition que la lumiére y pénétrera de toutes parts,
en y développant la loi_morale, qui est la loi du vé-
ritable progrés pour I'homme et pour les sociétés.

En étudiant notre histoire politique, on voit la
soci¢té francaise sortir du christianisme et des com-
munes ; on voit nos libertés communales , provinciales
el nationales naitre et se développer sous I'influence
de la royauté, des états provinciaux et des parle-
ments de provinces , des états-généraux et du parle-
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14 INTRODUCTION.

ment de Paris, Ce qui constitue surtout noire identité
nationale dans le passé et dans le présent, c’est I'es-
prit de liberté et d’unité. Il a dirigé nos ancétres
dans les grandes périodes communale et parlemen-
taire de l'ancienne monarchie; il a éclaté en 1789
de toute sa puissance d’expansion; il a donné aux
révolutions postérieures leur rapide victoire; mais
avec la puissance qu’il a acquise dans la société mo-
derne, il ne pourra désormais imprimer a nos insti-
tutions un progres réel que si, dans notre éducation
privée et publique et notre vie nationale, I'idée du
devoir s’éleve a toute la hauteur, a toute la force de
I'idée du droit.

La Révolution francaise de 1789 s’est faite au nom
des droits de 'homme : il fallait peut-étre toute I'é-
nergie, toute 'exaltation que donnait ce sentiment
exclusif, pour lutter contre la société aristocratique
et monarchique des deux derniers si¢cles, pour con-
quérir un avenir nouveau. Les masses politiques ne
sont ¢branlées et mises en mouvement que par la con-
science et I'impulsion de leurs droits. Les révolutions
sociales se sont faites au nom des droits de I’homme
méconnus et violés. Le sentiment du droit est le
levier qui remue le monde politique ; le point d’ap-
pui pour ce levier ne manquera jamais a I’homme,
car il est dans sa nature et dans sa conscience. Mais
ce qui est bon pour soulever les masses, pour ren-
verser 'édifice que le temps a condamné , n’est pas
suffisant pour asseoir définitivement la société sur
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ses véritables fondements. S’il ne s’élevait pas de la
conscience de ’'homme une autre puissance morale
que celle du droit individuel, la société ne pourrait
avoir une organisation durable, une vie d'ordre et
d’harmonie. Le sentiment exclusif du droit produi-
rait dans la société cet égoisme fatal qu’on a qualifié
d’individualisme , et dissoudrait lentement les liens
de la sociabilité. Mais, heureusement, la puissance
conservatrice existe dans la conscience humaine ;
c’est le sentiment, c’est la loi du devoir : et cette
puissance a fait depuis longtemps son apparition
dans le monde moral et religienx par une éclatante
manifestation; car le christianisme, en proclamant
le principe de fraternité humaine, de liberté et d’éga-
lité, a proclamé aussi le devoir comme loi morale du
genre humain. — La théorie qui a conduit 'homme
a I'émancipation politique en 1789, a pris certai-
nement une place immense dans la science et 1’his-
toire; elle s’est réalisée dans la société francaise par
une conquéte désormais impérissable, la liberté
individuelle. Mais tout I'homme n’est pas dans I'in-
dividu, dans le sentiment du droit individuel.
L’homme, selon sa nature, est un étre individuel
et social, et sa véritable grandeur est dans ’'union
du droit et du devoir. Le mérite de la Constitution
de 1848 sur celles de 91, de 'an ui, de I’an viir, est
de reconnaitre la nécessité de réaliser dans les in-
stitutions .et les lois cette union morale, c’est de
proclamer, EN PRESENCE DE Diev, « des droits et des
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devoirs antérieurs et supérieurs aux lois positives; »
c’est de placer, AU NoM DU PEUPLE FRANCAIS, I'accom-
plissement des devoirs avant méme la garantie des
droits (1); c’est de faire de cette alliance rationnelle
et morale, le fond méme de nos institutions poli-
tiques, la base du Droit public francais.

Un Cours de droit public doit tendre, dans I'in-
térét du pays, a dégager el a éclairer ces résultats
de notre civilisation : par cette direction il peut com-
battre et prévenir 'influence des idées exagérées et
des fausses docirines. L’enseignement du droit poli-
tique se trouve aujourd’hui, sous ce rapport, en pré-
sence d’une situation grave, qui lui crée des devoirs
semblables & ceux que le professorat comprit admi-
rablement dans I'école de Rennes, il y a déja cin-
quante ans.

Un homme dont le courage civil a honoré la Bre-
tragne , LaNjuINats, au sortir des grandes crises de la
révolution, en 1797, revint professer le droit &
Rennes, sa ville natale, qui avait conservé le souvenir
de son enseignement antérieur a 1789. 1l avait vu de
pres les grandeurs et les exces de la Révolution fran-
caise ; il avait reconnu que la prédominance de I’idée
dudroit et son expansion violente, sans contre-poids,
sans mesure , avaient été I'une des causes morales de
nos malheurs publics. En passant de la tribune dans

(1) Art, 111 et VII de la Déclaration qui précede la Constitution.
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une chaire, il avait voulu servir son pays par la
science du publiciste, comme il I'avait déja servi par
le courage et 1'éloquence du citoyen. A la reprise de
son enseignement, il fit un cours de droit naturel ;
mais, tout plein des abus commis au nom des droits
de I’'homme, il fonda son enseignement sur la théorie
des droits et des devoirs. 11 montra la nécessité du
lien qui les unit dans la doctrine, et qui est trop sou-
vent rompu dans la vie pratique des individus et des
peuples. Le souvenir de ce cours nous a été transmis
par la Biographie qui précéde les ceuvres du député
de la Bretagne (1); le cours lui-méme n’a pas été
publié ; mais la pensée toute chrétienne de Lanjui-
nais peut facilement nous faire apercevoir la source
de laquelle dérivait sa théorie. C'est le méme esprit
qui nous a guidé,

Le christianisme a scellé I'union du droit et du
devoir. A coté de I'idée indestructible du droit indi-
viduel il faut appeler incessamment, dans la science
et dans les faits, la loi du devoir. Le fruit de Uindi-
vidualisme , c’est I'égoisme , c’est 'absence méme du
devoir et du dévouement : « Quand il n'y a que des
» individus , a dit Benjamin Constant, il n’y a que de
» la poussiere, et quand I'orage vient, la poussiére
» est de la fange (2). » TR

V.
La théorie du droit politique, qui suit encore trop

(1) OFuvres de Lanjuinais, en 4 vol , t. 1, p. 57 de la notice par M, Victor
LaNijuiNais.
(2) De la Religion , t. 1, Préface.
1. .
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souvent les traces obscures du Conitrat social de
J.-J. Rousseau, quand elle ne se perd pas dans les
dactrines révolutionnaires de 93, a besoin de revenir
sur elleeméme, de reprendre le mouvement inter-
rompu, et de se rattacher a I'école spiritualiste de
Leibnitz et de Montesquieu, afin d’embrasser dans
I'unité d’harmonie, I'é¢tre individuel et social, le
droit et le devoir, 'homme et la société (1), C'est la
pensée qui a présidé dans ce livre ou ce résumé
de notre cours a I'enseignement du Droit public,
considéré sous le double aspect de droit philoso-
phique et de droit positif. <

§ 2. — DROIT ADMINISTRATIF;

APERCU HISTORIQUE DES ANCIENNES INSTITUTIONS.

Le Droit administratif, considéré comme science ,
est d’'une origine moderne. A toules les époques,
il y a eu des institutions administratives ; a toutes
les époques , certaines branches de I'administration
ont produit des régles destinées & diriger les fonc-
tionnaires ; mais le Droit administratif n’était pas
constitué.

(1) LEmsNitz , Observationes de principio juris (t. 1V, 3¢ partie, édit.
de Dutens), et Dissertation en téte de son Code diplomatique. — Dans son
jugement sur PoFFENDORF, il lui reproche « de n’avoir pas bien établi le fon-
» dement du droit : il ne I'a pas bien établi, puisqu’il le cherche, non dans la
» nature méme des choses et les maximes de la droite raison qui y gont con-
» formes et qui ¢manent de 'entendement divin, mais dans la volonté d’un
» supérieur. » — Sur la doctrine de Montesquieu , voir infra, liv. I¢7 chap,
prélim., DROIT PUBLIC PHILOSOPHIQUE, § 3,
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Plusieurs jurisconsultes romains avaient porté
leurs méditations sur des objets de régime public ou
municipal. Gaius avail commenté le titre Dg publi-
canis de I'édit du préteur de la vilie (1); Callistrate
avail fait un livre, De jure fisci (2); Ulpien avait fait
des Traités De officio proconsulis (3) et De consibus (1),
Le Digeste contient des livres ou des titres sur les
revenus publics, le droit du fisc, la voie publique,
les fleuves, le régime des municipes, les charges et les
honneurs (5). On sait le grand parti que le juriscon-
sulte Proudhon a tiré de quelques textes dans son
Traité sur le domaine public (6). Toutefois , si le droit
romain nous a transmis des régles pour certains ob-
jets d’administration , il n’a pas laissé un corps de
doctrine, comme en matiere civile : ces régles spé-
ciales étaient comprises dans le Droit public, qui con-
cernait Uétat de la chose romaine el formail dans son
ensemble un droit non écrit; elles reposaient non sur

(1) Dig., lib. 39, tit. 1V, 1. 5. Gaws ad edictum pratoris urbani.

(2) Dig., lib. 49, tit. XIV, 1. 1.

(3) Dig.,lib, 50, tit. 11, 1. 3.

(4) Dig., lib, 50, tit. XV,

(5) Dig., lib. 39, tit. IV, de publitanis et vectigalibus; lib. 49, tit. XIV,
lib. 43, tit. X et XI de via publica. — Tit. X1I et X111 de flumin. — lib. 50,
ad municipalem,

(6) Dans un deses discours de rentrée a la cour de cassation, novembre 1839,
M. leprocureur général DueiNa dit, enparlant de M. Prounnos (1'ancien deyen
de la facult¢ de droit de Dijon): « Il fit ¢galement un grand usage des lois
romaines dans son Zraité du domaine public qui offve d’ingénienses ap=-
plications de ce droit; et comme nun de ses amis lui en marquait sa surprise
et le complimentait sur ce qu'il avait trouvé tant de choses dans les Pan-
dectes, il se contenta de répondre avec une apparente ingénuilé : « Vous ne
» savez donc pas que, du temps des Romains, il y avait des rivieres et des
» grands chemins? » (Procés-verbal de rentrée , p. 41, et Réquisit.,, t, VI.)
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des principes de I'ordre rationnel, mais seulement
sur des institutions. — Dans le droit civil de I'école
stoicienne, les principes constituaient un ensemble
de doctrine fondé sur la nature et la raison, et les
institutions s’y conformaient ou en dérivaient comme
un accessoire, un corollaire : dans le droit public
de I'administration romaine, au contraire, les insti-
tutions étaient dominantes, et les reégles n’étaient
qu'un dérivé d’institutions essentiellement variables
dans leur forme et leur action. La base rationnelle
et immuable, qui existait pour le droit civil,
n’existait donc pas, chez les Romains de I’Empire ,
pour le droit administratif. Les #nstitutions domi-
naient ; les principes étaient subordonnés. Les insti-
tutions venant & périr, tout tombait. Aussi, quand
les formes de I’organisation romaine furent détruites
par I'invasion germanique, les lois d’administration,
sauf certaines applications de I'impot (1), furent des
lois mortes ; au contraire, le droit civil se maintint,
et devint méme, sous plusieurs rapports, la loi du
vainqueur.

Une seule institution survécut, dans 'ordre admi-
nistratif, la cité, 'institution municipale. Toutefois,
elle subit de profondes altérations de la main des vain-
queurs et du temps (2). Si I'évéque, défenseur de la
cité, représentait I'ancienne curie, le comte des rois

(1) 7. mon histoire du Droit civil de Rome et du Droit frangais, t. III,
p. 328 et suiv.
(2) #. méme ouvrage, ibid. p. 292 et suiv.
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francs, de son coté, luttait avec la violence de ’homme
du Nord - contre I'indépendance de la cité gallo-
romaine ; et I'institution municipale, non éteinte ,
mais opprimeée , s’est affaiblie a divers degrés sous la
rivalité des seigneurs et des évéques. Au réveil géné-
ral du douzieéme siécle, la révolution des communes
créa une organisation et une administration nou-
velles, ou transforma, sous 'influence démocratique
des bourgeois et des corporations d’arts et métiers,
I'ancienne organisation et le droit des cilés de la
Gaule romaine : le droit romain ad municipalem
n’était plus certainement alors la loi administrative
des villes érigées en communes ni des villes de
bourgeoisie. Les chartes et les coutumes, avec une
infinie variété , réglérent les droits des villes et com-
munautés : et si les villes de Commune ou les villes
de Bourgeoisie , a partir des XI* et XII° siecles, les
Communautés ou paroisses rurales, a partir des
XIV® et XV® siecles (1), jouirent des bienfaits de
I’émancipation et de la liberté, on ne peut pas dire
cependant qu’il y et alors, au point de vue de la
science et de I'unité, uN DROIT MUNICIPAL.

A T'égard des provinces et de 'administration gé-
nérale du royaume, le Droit administratif a-t-il existé,

(1) Dans un savant travail sur les Municipalités rurales publié par la
Revue frangaise, t. 1X, p. 81, année 1839, M. Brucyor, membre de I'In-
stitut, a prouvé que le premier acte d’émancipation qui a constitue les com=
munautés rurales avec un certain caractere de genéralite, est de 'an 1380.
(Ord. roy., V, p. 500.)
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a-t-il pu vraiment exister sous I’ancienne monarchie
francaise? — Non. La réunion successive des provinces
a la Couronne de France avec ou sans états provin-
ciaux, avec ou sans stipulation de priviléges et fran-
chises ; — l'intervention accidentelle et non-pério-

dique des états généraux ; — P'action politique de la
royauté ; — ’aclion administrative des parlements ,

du conseil d’Etat, de la cour des comptes, de la cour
des aides, des trésoriers, des intendants, etc. : ces
quatre grands faits ont produit une administration
provinciale , et un centre d’action politique , admi-
nistrative et financiére; mais ils n’ont pas produit
un systéme uniforme d’administration. Il n’y avait
point de forme permanente et il n’y avait pas surtout
de principe général qui pat devenir la base scienti-
fique du droit administratif.

A cette occasion, nous devons arréter quelques
instants nos regards sur le passé, el sur un monu-
ment de réforme administrative.

Au commencement du XVe siécle, la France, dé-
chirée par les factions de Bourgogne et d’Orléans,
put croire, cependant, qu’elle allait posséder définiti-
vement un Code administratif.

En 1412, I'Université de Paris, unie au Prévot des
marchands , aux échevins et corps de ville, proposa
au Conseil du roi Charles VI de tirer des trois états
des gens sages et non suspecis pour aider au gouver-
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nement et statuer sur la réformation de tous les officiers
généralement.

I’assemblée des Notables, convoquée en janvier
1413, apres avoir exprimé 'impossibilité d’imposer
de nouvelles charges au pays et indiqué comme res-
source le recouvrement des deniers mal percus ou
détournés, s'en remit, sur la question de réforme
administrative, & 1'Universilté de Paris du soin de
relever les abus et de remontrer au roi el @ son conseil
ce qu'il convenait de faire. L’Université , assistée du
Prévot des marchands, des échevins et bourgeois
de Paris, présenta au roi, en conséquence, une re-
quéte en 68 articles (2) ; et Pordonnance de réforme
du 25 mai 1413 fut rédigée d’apres ces remontrances,
par des commissaires, du nombre desquels élaient
deux conseillers de la chambre du Parlement. L’or-
donnance recueillait toutes les réformes que les
états généraux de 1356 avaient déja proclamées avec
énergie ; malheureusement elle fut inaugurée par
Pinsurrection des Parisiens formant le parti bour-
guignon , et, peu de temps apreés sa violente inaugu-
ration (le 5 septembre 14113 ), elle fut déchirée des
mains de Charles Y1 au sein du parlement. Elle
porta ainsi la peine de son origine insurrectionneile
et fut confondue dans la réprobation qui frappa la
faction des cabochiens et du duc de Bourgogne. Mais

(1) Cette requéle est en entier dans la Chronique de MoNsTRELET, ch. 106
et p. 254, —Voir ausssi PHistoire de France de M. MicuELET, t. 1V, p. 216
et suiv.
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elle fut regrettée des bons esprits (1); et comme
cette ordonnance de 1413 est une des tentatives les
plus hardies et les plus générales de réforme admi-
nistrative sous I’ancienne monarchie, il est intéres-
sant de comparer les vues des réformateurs, au
XVe siécle, avec les principes antérieurs ou les abus
qui s’enracinérent dans ’administration des temps
postérieurs : c’est le meilleur moyen d’apprécier les
obstacles qui s’opposcrent & la formation d’un droit
vraiment administratif.

L’ordonnance comprenait dans ses divisions ex-
plicites : 1° le domaine et les finances; 2° les mon-
naies; 3° les aides; 4* la chambre des comptes; 5° la
cour de parlement; 6° la justice (prévots, baillis,
sénéchaux et autres juges); 7° la chancellerie et le
grand conseil; 8’ les eaux et foréts; 9° les gens
d’armes : elle embrassait par conséquent I’adminis-
tration générale de I'Etat, et sous ses divisions prin-
cipales elle renfermait un grand nombre d’objets
accessoires. Elle a 258 articles dont la rédaction ha-
bituelle a un triple but : ——‘indiquer ce qui existait
d’ancienneté et principalement sous le régne glorieux
de Charles V; — indiquer 'abus qui s’était introduit ;

{1) Le Religicux de Saint-Denis, le sage historien du temps, demanda i
quelques-uns du Conseil comment, apres avoir vanté ces ordonnances comme
éminemment salutaires, ils consentaient & leur abrogation ; ils répondirent -
« Nous voulons ce que veulent les princes; » i qui done vous comparerai-je
dit le moine, sinon a ces cogs de clochers qui tournent a tous les vents »
gallis campanilium ecclesiarum a cunelis ventis volvendis, » (Histoire
de France, par M. Micnerer, t. IV, p. 258.)
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—slatuer sur les moyens de réforme. M. Michelet a
caractérisé la haute portée de 'ordonnance en di-
sant : « Tout son détail immense semble dominé
» par deux idées : la centralisation de I'ordre finan-
» cier et celle de I'ordre judiciaire. Dans le premier,
» tout aboutit & la chambre des comptes; dans le
» second , tout au parlement (1). » Cette appréciation
est trés-juste ; mais, toutefois, il faut bien reconnai-
tre que la centralisation administrative et judiciaire
n’était pas un principe nouveau dans l’ordonnance
de 1413.

La centralisation administrative avait commencé
aux XII° et XIII® siecles. — Sous Louis VII s’était
¢lablie la maxime que toutes les communes rele-
vaient de la Couronne; sous Louis 1X, qu’au roi seul
appartenait le droit d’instituer les communes. L’or-
donnance de Louis IX, en 1256, celle de Philippe
le Bel en 1302, soumettaient les maires et échevins
des communes a l'obligation de rapporter chaque
année les comptes des deniers de la ville, et de les
soumettre a la vérification de la chambre des comptes
séant a Paris : elles établissaient ainsi la centralisa-
tion administrative pour la comptabilité; et le pre-
mier compte-des deniers communaux qui figure sur
les registres de la Chambre, est de 'année 1262 (2).

LLa centralisaiion judiciaire par le parlement de

(1) Histoire de I'rance, t. 1V, p. 244.
(2) Histoire administrative des communes, par M. le baron F. E. Dupis,
conseiller-maitre en la Cour des comptes, p. 192, (1834).
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Paris était aussi un principe antérieur a 'ordon-
nance de 1413, un principe qui venait de I'appel
aw roi et qui s’était réalisé des le XIII® siecle par
P'ouverture de roles , au grefle du parlement, pour
toutes les provinces du royaume. L’ordonnance de
1413 ne constituait donc pas une base nouvelle, mais
elle appliquait et développait le principe de la centra-
lisation administrative et judiciaire.

La n’élait pas le caractére novateur des dispo-
sitions préparées par I'Université. Les innovations
comnsistaient en quatre réformes fondamentales, qui
n’ont pas été suivies dans les temps postérieurs.

1° Le grand conseil et ’hétel du roi étaient réfor-
meés dans leur organisation [art. 207-2101.

Les évocations au grand conseil des causes soumises
au parlement et autres juridictions ordinaires ou com-
mises étaient prohibées a I’avenir ; défense trés-étroite
était faite aux maitres des requétes et a tous autres
de présenter de telles requétes, au chancelier de les
sceller, a la cour de parlement et a tous autres juges
d’y obéir aucunement | 211 ]. — Dans la suite , au con-
traire, la juridiction du grand conseil s’est étendue de
plusenplus;ses accroissements sous Charles VI, sous
Charles V11 furent favorisés par les circonstances po-
litiques : les états généraux de 1483, sous Charles VIII,
se plaignaient hautement des abus de la juridiction
du grand conseil ; un édit d’aotut 1497, qui organisa
deux conseils, régla les évocations et les formes de
procéder; les états généraux d’Orléans et de Blois
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[1560-1579], dénoncérent encore les évocations faites,
a tout propos, de matiéres civiles. Un édit du 1°* mai
1567 regla les attributions du conseil du roi; enfin
Louis XIV dans I'arrét du conseil du 8 juillet 1661,
« ordonnait & toutes les compagnies souveraines, par-
» lements, chambres des comptes, cours des aides et
» autres, de déférer aux arréts de son conseil , leur
» faisant trés-expresse inhibition et défense de pren-
» dre aucune connaissance des affaires et proces dont
» Sa Majesté aurait retenu et réservé le jugement a soi
» et & son conseil , & peine d’encourir son indigna-
» tion (1). » — Nous voila bien loin certainement de
I'ordonnance et du principe de 1413!

2° Une seconde réforme était relative a 'organisa-
tion judiciaire soit dans le parlement, soit dans les ju-
ridictions inférieures.

C’est le principe d’élection , organisé avec un ad-
mirable bon sens, qui devait, sous I'influence du
chancelier, des membres du grand conseil et de 'opi-
nion du barreau, faire sortir du scrutin parlementaire
les hommes dignes de siéger dans la cour capitale du
royaume [154-165]; et & I’égard des juridictions infé-
rieures, selon leurs degrés successifs, la garantie de
I'élection se présentait toujours appropriée aux fonc-
tions & remplir [166-17/1]. — Nous n’avons pas be-
soin de rappeler que dans les époques suivantes, ce
principe d’élection parlementaire ou judiciaire ne

(1) Histoire dw Conseil, par Gaillard, p. 171 (1718,)
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fut pas mis en pratique par Pancienne monarchie
et lorsqu’en 1790, I’Assemblée constituante a rendu
les juges électifs, elle n’a pas adopté les sages pré-
cautions de 1413. M. Michelet trouve que l'ordon-
nance donnait trop d'influence al’opinion des avocats
et des sages; nous ne partageons pas ce sentiment;
et aujourd’hui encore les meilleurs juges des juges,
ce sont les avocats : nul ne connait mieux le fort et
le faible des magistrats que les hommes consciencieux
qui ont pendant dix ans exercé la profession d’avocat
devant une cour ou un tribunal.

3" Une troisicme réforme était appliquée par 1'or-
donnance de 1413, a tout 'ordre administratif et
judiciaire; c’était la prohibition de la vénalité des
oftices par quoi ceux qui les achetent en sont plus
enclins el curieux d’enx faire payer excessivement el
rigoureusement.

La défense de vendre les offices de finances, d’ad-
ministration, de justice soit entre titulaires, soit de
la part de I'Etat, ou de donner a ferme les prévotés,
maireries el jugeries, ¢lait exprimée dans les lermes
les plus absolus [190-202]. Or, qu’advint-il de ce
principe de haute administration? Louis XII, en
1508, établit la vénalité des offices de finances, créés
et vendus au profit du trésor ; Francois I, par I'édit
de 1522, établit la vénalité des offices de judicature;
Louis X1V, par 'édit de 1692, établit des offices de
maires perpétuels et alternatifs ; et la vénalité des
offices municipaux , suspendue un instant en 1765
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reprit toutes ses forces par I’édit de novembre 1771.
La vénalité des offices a donc, jusqu’a la révolution ,
enveloppé toute I'organisation administrative et judi-
ciaire, et les idées de réformation proposées en 1413,
ou depuis, furent sans aucune influence.

I° Enfin , ordonnance de 1413 avait établi la res-
ponsabilité administrative ; elle I'avait organisée en
obligeant les baillis et sénéchaux, en qui se réunis-
saient les pouvoirs administratif et judiciaire, de ré-
sider, pendant les quarante jours qui suivraient leur
destitution ou la décharge de leurs offices, sur le lieu
de leurs anciennes fonctions, sans transporter aucun
de leurs biens hors de leur domicile, pour ester a
droit et répondre a tous ceux qui voudraient « se
plaindre d’eux, et contre eux faire aucunes de-
mandes et requétes | 1871. » — Ce principe de res-
ponsabilité a disparu devant le régime administratif
des Trésoriers de Henri 11, des Commissaires départis
de Richelieu, et des I'ntendants de Louis X1V,

Nous pourrions multiplier les points de compa-
raison : mais les exemples que nous avons choisis
nous paraissent de nature a prouver que I’ordonnance
de 1413 n’a pas servi de fondement a 'ancienne ad-
ministration et qu’elle ne constitue pas le Code admi-
nistratif de la vieille France, selon les expressions
d’un historien moderne. Toutefois cette ordonnance
publiée en la chambre du parlement, le roi tenant
son lit de justice, et révoquée depuis, dans la méme
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forme, en présence du recteur de I’Université qui
Iavait provoquée, restera toujours, malgré les tristes
auspices de son inauguration, un monument précieux,
parce qu’elle atteste la nature des institutions admi-
nistratives du XIV® siécle, et la rapide décroissance
qu'elles avaient subie dans les trente premieres an-
nées du long régne de Charles VI. Les rédacteurs,
pour frapper I'abus, ont souvent pris le soin de rap-
peler I'état antérieur de 'administration royale, et
I'histoire doit leur rendre cette justice qu’ils avaient
cherché a rétablir, sous le patronage de I'Univer-
sité et du Corps de ville, la sage administration de
Charles V. De méme, a la fin du X Ve si¢cle, en 1483,
les états généraux de Tours, qui voulaient aussi éta-
bliv des regles générales d’administration sur les im-
pots, Parmée, le domaine et I'Eglise, redemandaient
au fils de Louis XI les institutions du temps de
Charles VII. — Et ainsi, I'histoire adminisirative
posseéde deux monuments inappréciables, I'ordon-
pance du 25 mai 1413 et le journal de Masselin sur
les états généraux de 1483 (1), qui déposent de I’en-
semble de 'administration aux XIV® et XV¢ siécles,
et qui prouvent en méme temps son instabilité.

Au XVI¢ siecle, commence I'ere de la monarchie
absolue. Louis XI, le plus absolu des rois par son

(1) Compris dans la publication des documents inédits sur Phistoire de
France,
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caractere personnel, avait laissé des instilutions
meilleures que lui. 1l avait établi I'inamovibilité des
magistrats par sa Déclaration du 21 octobre 1467 ; il
avait protégé ou consolidé les libertés communales
et provinciales. A sa mort, le souvenir des états gé-
néraux n’était pas éteint, et ils ne brillérent jamais
d’un plus vif éclat qu’en I'année 1483. Depuis Fran-
cois I, au contraire, les progres de la royauté ab-
solue furent rapides; les états généraux ne furent
plus que des audiences publiques des trois Ordres (selon
I'expression du chancelier de L’Ilopital ) ou des as-
semblées de Notables; leur apparition, aux époques
convulsives des guerres religieuses, laissa peu de
traces dans les institutions. L'ordonnance de 1560,
par exemple, rédigée d’apres le veeu des états d’Or-
léans, prononca le rétablissement des élections dans
I'Eglise , malgré le Concordal de 1516 qui les avait
abolies; mais cette ordonnance ne put prévaloir
contre I'cuvre du chancelier Dupralt qui avait fait
enregistrer le concordat par le parlement, de lordre
expres du roi. — Les Remontrances furent également
impuissantes contre le nouvel usage des FEdits Bur-
saux ou taxesroyales sur les denrées et marchandises.

Deux hommes domineérent I'époque de la monar-
chie absolue, Richelieu et Louis X1V, et tous deux
sentaient le besoin des réformes administratives.
Mais Richelieu, qui créa les intendants par un édit
de mai 1635, pour centraliser I'administration, fut
obligé de s’arréter devant I’opposition des parlements
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qui avaient une grande part dans I'administration
provinciale ; et Louis XIV, qui voulait détruire par-
tout le systéme administratif des états provinciaux,
pour établir définitivement ’autorité de ses inten-
dants de justice, de police et de finances, se Vit
obligé, dans I'intérét méme de sa force contre I'e-
tranger, de maintenir les éiats dans les provinces
frontiéres. Et ainsi, malgré les efforts de ces deux
puissants administrateurs, qui aspiraient a la cen-
tralisation administrative, la France resta divisée en
pays d’états et en pays d’élections, c’est-a-dire en
deux systémes opposés d’administration générale et
provinciale. Les pays d’états conservaient, pour la
répartition et la levée des impots, pour les travaux
publics de la province, pour les établissements d’in-
struction et de charit¢, une administration libre sous
la direction d’une assemblée d’évéques, de seigneurs
propriétaires, de représentants des villes. Les pays
d’élections, plus étendus, étaient soumis pour les
impositions a la volonté royale, a I'action immé-
diate des officiers du roi, a la juridiction des Elus ,-
qui tiraient leur fausse dénomination des anciens
répartiteurs élus par les états généraux. Et ces pays
d’¢lections ¢taient tellement dévastés par 'avidité des
collecteurs, des fermiers d’aides, des officiers de tout
genre, que l'un des plus fideles serviteurs de
Louis X1V, le maréchal de Yauban, qui avait étudié
pendant de longues années tous les vices de 'admi-
nistration territoriale, ne put s’empécher de dire an
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roi, dans le livre de la Dime royale : « Sire..... dans
» les campagnes , apres avoir vendu les meubles d’un
malheureux paysan, on pousse lesexactions jusqu’a
arracher les portes et fenétres de sa maison, jus-
qu’a démolir les murailles pour en tirer les poutres,
» les solives et les planches, qui sont vendues au profit
» du trésor! »

o

L

Ce n’est pas, toutefois, que Louis XIV ait régné
sans accomplir d’importantes réformes; il sentait
I'impérieux besoin de l'unité administrative, et il
s’appuya sur une grande institution, le Conseil d’E-
tat, et sur un grand ministre, Colbert. pour réaliser
sur plusieurs points cette pensée de son régne. L’ar-
rét du Conseil, du 8 juillet 1661 , donna au Conseil
du roi une suprématie qui forca les parlements i se
renfermer dans le cercle de leurs attributions judi-
ciaires (1). Colbert diminua I'impot de la taille, qui
ne pesait que sur les habitants des campagnes, et
chercha de préférence les ressources de ’Etat dans
les impots de consommation, qui pesaient sur
tous [1661]; il créa I'administration réguliere des
biens appartenant aux villes et communautés, placa
les communes sous la tutelle administrative et éta-
blit des régles qui sont restées dans notre droit ad-
ministratif; il abolit les péages qui n’étaient pas
fondés sur des titres et rendit libre la circulation a
chaque instant entravée par les taxes; il organisa les

(1) Histoire du Conseil du Roi, par GuitLarp, p. 121, (1718).

9
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douanes de la France , mais sans pouvoir établir un
tarif uniforme [1664 ]; il réglementa les manufac-
tures , mais en associant forcément ses nombreuses
réformes au régime préexistant et multiple des mai-
trises et des jurandes [1666] ; il centralisa enire ses
mains tous les travaux publics des ponts et chaussées;
et quatre précieux volumes de ses dépéches manus-
crites, retrouvés de nos jours, attestent le génie de
I’'administrateur planant de haut sur un vaste en-
semble et portant la plus grande précision dans les
régles de détail (1). Certes, si le droit administratif
avait pu naitre sous la monarchie, il serait né de
Padministration de Colbert (2). Mais I'obstacle n’¢é-
tait pas dans les hommes ; il était dans les choses et
les institutions.

Louis XIV, qui avait enlevé aux parlements le droit
de remontrance avant 'enregistrement des édits , et
qui les avait exclus de la scéne politique , les y rap-
pela, sans le vouloir, en remettant au parlement de
Paris le dépot de ses derniéres volontés.

La magistrature rentra dans la vie politique et

(1) Ces quatre registres ont été trouvés dans les archives des Ponts et Chaus-
sées par M. CoteLLE, professeur de droit administratif a4 I'école des Ponts et
Chaussées. Yoir la Notice intéressante qu'il a publiée 4 ce sujet dans la Revue
de droit frangais et élranger, 1849, p. 188, et le compte rendua des dépéches
elles-mémes, a la fin du méme volume.

(2 Voir I'Histoire de la vie et de Uadministration de CoLsert, par
M. PierrE CLEMENT (1846), et Histoire de Padministration en France,
par M. Dageste, avjourd’hui professeur d’histoire 4 la Faculté des letires de
Lyon (1848).
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administrative en cassant le testament d’un roi ab-
solu, et elle reprit, des mains reconnaissantes du
Régent , ledroit de remontrance avant 'enregistrement
des édits. Le parlement de Paris donna I'impulsion
aux autres compagnies longtemps retenues a regret
dans l'orbite judiciaire, et les luites poliliques et ad-
ministratives recommenceérent bientot entre les par-
lements et la couronne, entre les parlements et les
intendants. La confusion des limites quidoivent sépa-
rer le pouvoir judiciaire et le pouvoir administratif
devint d’autant plus grande que I'opposition parle-
mentaire ¢tait encouragée par les sympathies des
peuples. La royauté s’effraya des parlements, et con-
cut le dessein de rétablir les assemblées provinciales
pour contre-balancer leur pouvoir. Mirabeau pere les
avait conseillées en 1750, Le systéme provincial
reprit faveur; et Louis XVI, animé de I'esprit de ré-
forme administrative et de 'amour du bien public,
établiten 1779, comme un premier essai , des assem-
blées provinciales dans la Haute - Guienne et le Berri.
— Le mémoire de Necker, qui créa l'institution , con-
tient la censure la plus vive du régime desintendants
et des subdélégués : « A peine peut-ondonner le nom
» d’administration , dit-il, a cette volonté arbitraire
» d’un seul homme, I'/ntendant, qui, tantot présent,

» tantOt absent, tantot instruit, tantot incapable, doit
» Tégir les parties les plus importantes de l'ordre

» public..... Les Subdélégués n’ont jamais de rela-
» tion avec leur ministre , méme en 'absence de 'In-
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» tendant. De tels homnmes doivent élre timides devant

» les puissants, et arrogants devant les faibles (1). »

Cette esquisse historique des monuments et des
/ variations successives de I’administration munici-
pale, provinciale et générale de I'ancienne France
suffit pour justifier notre proposition, savoir, qu’il
n’y avait pas, a proprement parler, de Droit admi-
nistratif, dans ’ancienne monarchie; il y avait des
institutions , il y avait des regles de pratique qui en
étaient nées ; mais il n’y avait pas de corps de doc-
trine ; il n’y avail pas de science parallele & la science

du droit civil.

A quelle condition le Droit administratif pouvait-
il naitre en France? & condition quune révolu-
tion sociale enfanterait 1'unité administrative,
conmime l'ancienne monarchie avait produit 1'unité
politique; & condition que les principes d’adminis-
tration , puisés dans 1'ordre rationnel, seraient do-
minants , et que les institutions ne seraient que la réa-
lisation ou le corollaire des principes.

L’idée philosophique avait été préparée par le
XVIII® siécle; I’Assemblée constituante se donna la
grande mission d’établir des principes conformes a
la philosophie politique, et de créer des institutions
pour la mise en action de ces mémes principes. Le
respect des institutions du passé était anéanti : un

(1) Mémoire présenté an roi par Necker, en 1778.
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esprit profondément régénérateur ou novateur sur-
gissait des besoins et des idées du XVIII® siecle. Ce
n’était plus ni le systtme communal du XII* siécle,
ni les états généraux du XIV<, nile systeme des états
provinciaux et des parlements, que réclamaient I’opi-
nion publique et la civilisation francaise. L’intérét
de la nation résumait et dominait tous les autres. La
révolution de 1789 aspirait & constituer compléte-
ment I'unité nationale, I'unité politique , administra-
tive et civile, Ce sera la gloire éternelle de I’Assem-
blée constituante . d’avoir voulu réaliser sur tous les
points I'unité et la liberté ; mais la faute que I'histoire
lui reproche avec justice, c’est d’avoir protégé les
droits de ’'homme plus que les droits de la sociéte ;
c’est d’avoir timidement établi dans l'organisation
politique et administrative, I'union fondamentale et
nécessaire du proit et du peEvoir; ¢’est d’avoir détruit
le Conseil d’Etat et la Chambre des comptes qui de-
vaient régulariser I'action et la juridiction adminis-
tratives, et cela quand elle empruntait cependant a
I'ancien Conseil I'idée si féconde d’une Cour de cas-
sation , destinée a régulariser I'action judiciaire et a
garantir I'unité de jurisprudence.

Apres dix ans de convulsions révolutionnaires, le
génie du Premier consul a compris que sa mission
intérieure, a lui, était de réorganiser la société na-
tionale. L’Assemblée constituante avait mis la liberte
en premiere ligne et le pouvoir dans 'ombre. Bona-
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parte a fait le contraire; il a mis le pouvoir sur le
premier plan, et la liberté politique a I'écart. 11 n’a
vu Pordre et 'unité possibles, & cetie époque, que
dans la force du pouvoir; et tous les ressorts de la
centralisation administrative, tendus par son génie
organisateur , ont ramené les intéréts généraux et lo-
caux & I'impulsion d’une volonté unique. 11 a recon-
struit le conseil d’Etat sur une base tellement large
et profonde comme institution de législation, de po-
litique et d’administration, que le conseil d’Etat res-
tera dans les souvenirs de 'histoire, dans les actes
et les monuments, comme la grande institution du
Consulat et de I’'Empire. La Cour des comptes, réta-
blie en 1807, comme cour souveraine, a aussi com-
mencé des lors cette belle mission, qui depuis a
toujours grandi, de garantir & I'Etat par son exa=
men la fidélité des comptables, par son controle la
légalité des acles émanés des ordonnateurs, et de
porter ainsi la lumiére dans tous les services de la
comptabilité publique.

La Charte de 181/ etla Restauration ont rendu aux
citoyens la conscience de leurs droits politiques, et la
liberté de la presse qui les réclame ou les défend. Le
conseil d’Ftat , privé alors de ses prérogatives les plus
éclatantes, a conservé, du moins, et augmenté ses
attributions administratives de consultation, de con-
trole , de juridiction; et le nom de Portalis, si glo-
rieux pour le conseil d'Etat de ’Empire, s’est attaché
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aussi, en 1828, & ordonnance qui a réglé avec tant
de sagesse les conflits d’attributions.

La Révolution de 1830 a repris I'ccuvre de la Gon-
stituante et du Consulat; elle s’est sentie assez forte,
assez éclairée pour faire sortir des institutions admi-
nistratives le despotisme de 'Empire et y placer la
liberté. L’article 69 de la charte, qui avait déclaré
que les institutions départementales et municipales
seraient fondées sur un systéme électif; les lois de
1831 et 1833, de 1837 et 1838, qui avaient réalisé
le principe par I'élection , I'organisation et les attri-
butions des conseils généraux et communaux, seront
un beau titre dans I'histoiredes institutions adminis-
tratives ; et les lois de 1831, de 1832, qui ont établi
la spécialité des crédits et la publicité du rapport an-
nuel de la Cour des comptes sur I'exécution des lois
de finances, ont donné, sous la monarchie représen-
tative, au controle de la Cour, tous ses moyens d’in-
vestigation, toute son autorité morale.

1 Assemblée constituante, le Consulat, les Chartes
de 181/ et 1830, voiladonc la triple source du Droit
administratif : la Constituante en a promulgué le
principe rationnel et philosophique, mais I'a d’abord
affaibli par une vicieuse organisation, celle des Di-
rectoires d’administration ; — le Consulat a donné aun
pouvoir administratif I'énergie de I'unité, mais il a
formé les conseils généraux et municipaux par I'in-
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tervention directe de ce méme pouvoir; — la Restau-
ration et la Révolution de 1830 ont maintenu le prin-
cipe rationnel comme base du Droit administratif, et
I'unité d’action comme base de I’autorité administra-
tive ; mais de plus, sous l'influence des institutions
constitutionnelles de la restauration, la jurispru-
dence du Conseil d’Etat a fait de grands progrés pour
la garantie respective des citoyens et de 'administra-
tion; et la révolution de juillet a réalisé, dans I’or-
ganisation administrative des départements et des
communes, I'union de la liberté et du pouvoir qui
s’élaienl réciproquement exclus, dans les époques
précédentes. — Ainsi donc, principe rationnel comme
fondement du droit et de la jurisprudence admi-
nistrative ; unité comme fondement de l’action ; al-
liance des droits du pouvoir et de la liberté du citoyen
dans les formes d’organisation : tels sont les carac-
teres qui ont €levé le Droit administratif & 1'état de
science possible. — Ce ne sont plus dés lors les insti-
tutions qui prédominent; ce sont les principes qui
appellent et qui s’assimilent les institutions.

La matiere étant donnée pour la science, c’est &
la méthode dogmatique & faire sortir la science de
son enveloppe premieére, a dégager les idées des faits
sociaux , a manifester et a étendre le lien vivant en-
ire les principes et les institutions. M. de Gérando
I’a dit avec toute 'exactitude de son esprit philoso-
phique : « C’est par la méthode seulement que le
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» Droit administratif acquerra le caractére de la
» science (1). »

L’enseignement théorique repose sur des prin-
cipes généraux. L’'unité administrative, bien quelle
ait été le résultat du développement national, ne
permet pas de commencer I’exposition du droit par
I’administration communale ou départementale, car
Iexistence des communes et des départements n’est
pas isolée, et leurs relations multiples avec I'Etat
supposent d’abord I'existence et la notion de I'ad-
ministration générale du pays. La méthode toul
opposée, suivie par M. de Gérando lui-méme dans
ses Institutes, et qui va de la commune au dépar-
tement, et du département a I’Etat, nous semble
méconnaitre la différence profonde qui doit séparer
la méthode dogmatique de la méthode historique(2).

Au XII® siecle, quand se fit la révolution des com-
munes, les grandes villes avaient une existence poli-
tique et presque tous les droits qui se rattachent a
la souveraineté ; Rouen et Bordeaux, Marseille et
Toulouse , par exemple, formaient comme des répu-
bliques isolées qui se régissaient, a leurs risques
et périls, et sans lien commun avec I'Etat, lequel

(1) dnstitutes du droit administratif, p. 9.

{2) M. BEcHARD, qui s’est préoccupé surtout du point de vue historique, dans
son ffssai sur la centralisation administrative, 1837, a pu, sans inconve-
nient, suivre cette méthode. M. Foucarn, dans ses Eléments de droit admi-
nistratif, a du s’abstenir, au contraire, et s’est abstenu de cette division ze-
nerale.
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n’était que faiblement apercu dans I'image lointaine
de la royauté. Pour suivre le mouvement des faitset
pour décrire I'ancienne administration, on devrait
sans doute commencer parles communes. La méthode
historique doit marcher du simple au composé , des
communes a I'Etat, et son procédé analytique est im-
posé parl’ordre dans lequel se sont formées les insti-
tutions ; au contraire, quand il s’agit non de la pro-
gression des faits, mais de I'exposition des principes,
Pesprit de synthése demande que 'on descende des
principes généraux aux applications particuliéres et
des institutions de I'Etat & celles de la commune.
Cela nous parait d’autant plus nécessaire dans
I'ordre logique qu’en France la commune n’a pas la
condition sociale qui lui est faite par la constitution
des Etats-Unis de I'’Amérique du Nord. Aux Etats-
Unis, la commune est prédominante ; la soci¢té est
dans la commune. « Les communes de la nouvelle
» Angleterre (selon I'observation de M. de Tocque-
» ville) n’ont pas recu leurs pouvoirs de I'Etat. Ge
» sont elles, au contraire, qui semblent s’étre des-
» saisies en faveur de I'Etat d’une portion de leur in-
La souveraineté¢ du peuple est

» dépendance (1). »
tout entiere dans I'existence démocratique et la libre
administration de la commune amédéricaine. La com-
mune vend et achete, attaque et défend devant les
tribunaux, charge ou dégréve son budget, sans I'in-

(1) De la Démocratie en Amérique, par M. de TOCQUEVILLE, L. 1T, b 103
(1848).
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tervention ou la tutelle d’une autorité supérieure.
« En France, dit le méme écrivain, le percepteur de
» 'Etat 1eve les taxes communales (1) ; en Amérique le
» percepteur de la commune léve la taxe de I'Etat. »
Ce trait peut servir & caractériser la différence des
deux gouvernements. — Parmi nous le gouverne-
ment central préte ses agents a la commune, il est
sur le premier plan; aux Etats-Unis, la commune ,
qui léve par ses mains les deniers de 'Etat, est en
premiére ligne; 'Etat se trouve sur un plan secon-
daire.

La société , en Amérique, n’est pas seulement dé-
mocratique dans ses éléments; elle est communale
et fédérative dans son organisation ; le publiciste qui
en examine les institutions peut remonter de la com-
mune a I'Etat, car la commune v fait vraiment le fond
de la société.

La France aussi est démocratique dans ses ¢lé-
ments et ses tendances, mais son organisation répu-
blicaine, comme son organisation monarchique et
représentative, est une et indivisible. La centralisa-
tion qui fait sa force au dehors, et dont les abus
seuls doivent étre réformés au point de vue des in-
téréts locaux, subordonne I'action de la commune

(1) Cela est vrai en ce sens que le percepteur de 'Etat remplit les fonctions
de receveur municipal, aux termes de la loi; cependant les communes qui
ont plus de 30,000 fr. de revenus peuvent avoir particuliérement un receveur
municipal, qui est nommé par le chef de I'Elat sur une liste de trois candidats
présentée par le conseil municipal. (Loi du 18 juillet 1837, art. 65.)
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et des autres divisions politiques et administratives
a l'unité prédominante de I'Etat. Il faut donc se
placer au sein de cette unité, sous peine de perdre
toute vue d’ensemble, toute intelligence de notre
organisation politique et administrative : il faut
descendre de I’Etat aux départements et aux com-
munes.

En suivant cette méthode synthétique, qui va des
éléments généraux aux éléments les plus simples, et
en considérant les obstacles que I'administration ac-
tive rencontre nécessairement dans les intéréts ou
les droits particuliers et qui font naitre le conten-
fienr administratif, nous divisons le Droit adminis-
tratif en trois parties qui regardent :

1" L’administration générale (ou celle de I'Etat );

2° L’administration locale (ou celle des dépar-
tements, des arrondissements, des cantons et des
communes ) ;

3¢ La justice administrative.

Mais cette division qui embrasse le Droit admi-
nistratif dans toute son étendue ne pénetre pas assez
au fond des choses. La vraie méthode n’est pas arbi-
traire, elle est nécessaire : et pour en compléter I’ap-
plication dans le Droit administratif il faut arriver
jusqu’aux lois les plus intimes de la société.

La sociéte est organisee pour vivre et remplir ses
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destinées providentielles : vivre, c’est se conserver ;
vivre , C’'est se developper pour atteindre le but de sa
destination naturelle ; la conservation et le progres,
telle est donc la loi fondamentale de la société ci-
vilisée. Or, si I'on pénetre au fond des choses, on
voit que 'administration trouve dans ces besoins
sociaux de conservation et de progrés le principe
méme de son action , de ses devoirs de protection
générale, et que toutes ses institutions sont subor-
données a cette loi sociale et souveraine. —C’est aussi
la source ot doit se puiser le second principe de me-
thode applicable a un cours d’administration : toutes
les lois, toutes les dispositions qui forment le Droit
administratif se rapportent naturellement a cette loi
fondamentale ; et]’on verra dans ce livre que le Droit

e

administratif, appliqué a P'administration générale )

de I’Etat, repose sur ces deux idées , la conservation

et le progres de la société.
Cette division ne s’est présentée a notre esprit

quaprés de longs travaux qui venaient toujours |

échouer devant le nombre et le désordre des disposi-
tions législatives. Une fois trouvée, elle a de suite
aidé notre marche et simplifié le systéme.

Toutes les lois qui constituent le droit adminis-
tratif de I'Etat, des départements, des communes,
sont certainement subordonnées a ces deux principes
de conservation et de progres, qui sont les principes
mémes de la vie sociale. Mais le besoin d’ordre et de
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méthode dans I'exposition du sujet, n’a pas exige
que nous en fissions I'application, par des subdivi-
sions particuliéres, aux objets qui concernent I'ad-
ministration des départements et des communes :
nous I'appliquons seulement aux mati¢res si nom-
breuses qu'embrasse I'administration générale de
I'Etat (1).

Ainsi, en résumé, notre ouvrage se divise en deux
livres : DroiT puBLIG, DROIT ADMINISTRATIF.

Le Droit public doit étre considéré sous deux points
de vue : le Droir puBLIC PHILOSOPHIQUE et le DRoiT
PUBLIC POSITIF,

Nous le considérons au point de vue philosophique
dans un CHAPITRE PRELIMINAIRE;

Et au point de vue positif, dans TRo1S CHAPITRES qui
contiennent :

Le DRoIT CONSTITUTIONNEL ;

Le DroIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE ;

Le DROIT INTERNATIONAL,

Nous divisons le DRoOIT ADMINISTRATIF en Lrois
parties :

ADMINISTRATION GENERALE DE L’IiTAT

ADMINISTRATION LOCALE }

JUSTICE ADMINISTRATIVE.

Et enfin , quant & I'administration générale, nous
considérons le Droit administratif :

(1) Voir en téte du livre 11, Drorr apmsistratiF, le chapitre intitulé :
Matiére et plan du Droit administratif.
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1° Dans ses rapports avec la coNsgrvaTiON de la
S0Ciéte ;

2° Dans ses rapports avec le proGris et le sur de la
sociéteé,

Tel est 'ensemble des pensées et du plan qui nous
ont dirigé dans la composition de ce livre, dont la
premiére publication remonte a dix années, Une Ré-
volution a passé sur la France, depuis notre seconde
édition : elle a emporté plusieurs des institutions
analysées dans la partie du Droit public; elle a sub-
stitué une république démocratique & une monarchie
représentative ; elle a changé les formes gouverne-
mentales, mais elle s’est arrétée devant nos grands
principes d’administration. La mobilit¢ dont les

institutions politiques sont frappées dans notre pays |

n’a pas atteint nos institutions administratives, et en
a fait ressortir, au contraire, la force et la stabilité.
L’administration, malgré la tourmente révolution-
naire, a contribué¢ grandement, par 'excellence de
son organisation, au salut du pays. Sans doute elle
n'a pas atteint la derniére limite des perfectionne-
ments, et nos Assemblées législatives ne doivent pas
la regarder dans toutes ses parties comme I'arche
sainte. Des abus et des exces de centralisation sont
signalés A juste titre; des vices d’organisation et de
procédure existent au premier degré des tribunaux
administratifs; des attributions précises devront
donner aux conseils cantonaux, de création nou-
velle, une vie qui a manqué aux anciens conseils
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d’arrondissement ; I'enseignement des lois adminis-
tratives et de I'économie politique recevra dans les
Facultés ou dans les autres élablissements d’ensei-
gnement supérieur un développement nécessaire, au
point de vue de la science et de I'application; des
conditions d’aptitude, de concours, de noviciat ad-
ministratif et des garanties légales d’avancement
devront ouvrir la carriére de I'administration aux
.. jeunes citoyens et assurer 'avenir des hommes ca-
pables qui se consacreront au service du pays;
des instilutions de bienfaisance ou d’assistance pu-
bliqgue , d’encouragement, de prévoyance, de re-
traite, viendront nécessairement compléter 1’organi-
sation actuelle de la charité sociale et seconder le
cours inépuisable de la charité privée : mais toutes
ces améliorations qui entreront dans nos lois organi-
ques, seront un développement et non une révolu-
tion dans notre Droit administratif. Ses grands prin-
cipes, puisés dans I'ordre rationnel et la nature des
choses, sont désormais éprouvés par I’expérience, et
ils doivent étre inviolablement respectés, parce qu’ils
représentent les conquétes administratives de 1789
sur les institutions confuses du passé, —le génie or-
ganisateur du Consulat créant I’'unité administrative
sur les débris de I'anarchie révolutionnaire , — et
les progreés de la société francaise du XIX© siécle
vers I'union nécessaire du pouvoir et de la liberté,
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DROIT PUBLIC.

CHAPITRE PRELIMINAIRE.

DROIT PUBLIC PHILOSOPHIQUE, ou DROIT POLITIQUE (1).

SOMMAIRE.
§ 1.— Origine de la société.
§ 2. —Souveraineté du peuple.
§ 3.— Commentaire sur la définition des lois de Montesquieu.
§ 4. —Résultats philosophiques appliqués ala théorie dudroit politique.
§ 5. —Notion du droit public positif ; division en trois branches.

§ 1. — ORIGINE DE LA SOCIETE.

Le droit, dans le sens universel, ¢’est la raison ap-

pliquée aux rapports naturels, politiques et civils de
I'homme et de la société.

(1) On peut consulter :

1° Le Traité des lois, de Domar, en téte de ses Lois eiviles.

20 Le livre I°" de ' Esprit des lois, de MONTESQUIEU.

3° L'ouvrage de Porravis, sur I'Usage et Uabus de Uesprit philosophique.

4° Le Discours préliminaire sur le projet du Code civil, par PouaraLis.

5° Les éléments du Droit politique par M. MAcAREL, conseiller d’Etat.

6° L’ Introduction philosophique au cours de législation pénale, par
M. OrtoLAN, professeur & la Faculté de droit de Paris, 1839.

1. 4
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Considéré dans chacun de nous, le droit, c’esl la li-
berté de homme dans ses rapports avec la loi du
devoir.

L’homme et la société sont inséparables. L'homme
n’existe comme étre physique, intellectuel et moral que
dans la société. Comme étre physique, il ne vit et ne
se soutient que par les soins des pere et mére ou de la
famille, ce qui constitue la premiére société; comme
étre moral et intellectuel, il ne vit et ne se développe
que par 'éducation de la famille et de la société. L'ac-
tion du droit s’exerce par suite de ce lien naturel et
indissoluble entre 'homme et la société. Hors de la so-
ciété humaine, il n’y a pas de rapports possibles, et la
ol il n’y aurait pas de rapports possibles, il n’y aurait
ni droits ni devoirs. L'état de nature, confondu avec
I'idée d’isolement absolu et opposé a I'état de société,
détruit toute application de la notion du droit, et dé-
truit 'homme lui-méme, qui, d’apres ses conditions
d’existence matérielle et spirituelle , ne peut vivre qu’en
société, et qui, d'aprés Ihistoire, ce grand témoin de
I'’humanité, n’a jamais vécu (ne dans la société de fa-
mille, de tribu, de peuple. Ainsi le droit, et méme ce

7° Les [issais de philosophie du droit, par M. Ounor, professeur a la Fa-
culté de Paris (1846).

8° Le Cours de droit public, par M. GouGEoN, professeur 4 1a Faculté de
Rennes, 1 vol.

9° L’ Introduction a I Histoire du droit, et la Philosophie du droit, de
M. LHERMINIER, 3 vol. in-8°.

10° Les Principes du droit, par Kast (traduction de M. Tissor).

11 La Philosophie du droit, par AuRENs (Bruxelles:).

12° Les Lois de¢ Pordre social, par M. ScuiTzensERGER, professeur de droit
administratlf 4 la Faculté de Strasbourg, t. I**, 1849.
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qu’on appelle le droit naturel , est essentiellement ration-
nel et social. Né de laraison , il s’applique aux rapports
des hommes entre eux et avec la société.

Les publicistes qui se rattachent au systéme de Th.
Hobbes sur I'origine des sociétés, comme Rousseau en
France et Bentham en Angleterre, regardent ’homme
comme un étre isolé, ou, s'ils traitent de ses relations
avec ses semblables, ce n’est pas en posant la loi de
société comme loi naturelle. Ils sont préoccupés d'un
état de nature distinct méme de celui des peuplades
sauvages. La société semble un accident de I'humanité,
la condition sociale un état arbitraire qui pouvait ne
pas étre et qui n’a d’autre but que I'utilité. 1ls ne voient
pas que la vie humaine ne pouvant se développer sous
ses rapports physiques, intellectuels et moraux, que
dans le sein de la société, la société est vraiment 1'état
naturel de 'homme. — Mais, en adoptaut le systeme
fondamental de Hobbes sur I'origine des sociétés, ils
lui demandent des conclusions enticrement oppo-
sées.

Hobbes, dans son livre du citoyen, fondait sur les
effets de la convention primitive le pouvoir d’un seul;
Rousseau fondait sur le contrat social la souveraineté
absolue de tous : en partant du méme point, I'état de
nature antérieur a toute société, le premier voulait ar-
river au despotisme, le second a la liberté. Le publi-
ciste anglais du temps de Charles II avait ¢té plus grand
logicien en cette matiere que le philosophe du XVIHI®
siccle. — En effet, il voyait I'état de guerre individuelle
dans 'état de nature, et il admettait la domination de
la force comme le vrai et légitime résultat de 'associa-
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tion humaine. — A ses yeux la force de tous, résumée
et régularisée dans la puissance d’un seul, valait mieux
que le combat perpétuel des individus, I'anarchie de
Iétat primitif. La société, méme sous le joug du des-
potisme , était donc, en ce sens, un progres, une con-
quéte utile sur 'état de nature. — Mais ¢’était le méme
principe, la force, que le philosophe anglais voyait dans
les deux situations, et il ne tirait de ce principe maté-
rialiste qu'une seule conclusion sociale, la légitimité du
Pouvoir représenté par la force dominante, et celle de
I'Etat absorbant tout droit individuel.

J.-1. Rousseau, spiritualiste dans son trait¢ de I'édu-
cation, voulait aussi sans doute, en philosophe spiritua-
liste, appuyer la liberté politique sur une hase im-
muable par son traité du Contrat social, publi¢ en méme
temps quel'Emile, en 1762. Mais en suivant la docirine
de Hobbes, il tombait dans une double inconséquence;
car, premicrement , adversaire déclaré du matérialisme
d’Helvétius, il partait d’un principe matérialiste pour
arriver a une conclusion de liberté; or le matérialisme,
comme principe, tue la liberté; et, secondement, il
faisait reposer la liberté sociale sur une fiction qui se
réalisait, en dernicre analyse, par les seules idées de
la force et du nombre. Le principe de Hobbes, adopté
par Rousseau, est si profondément ennemi de la con-
dition humaine, que méme en voulant arriver par lui
a la souveraineté du peuple comme doctrine et garantie
de liberté politique, on arrive a une doctrine d’oppres-
sion et de tyrannie brutale : « Un peuple est toujours le
» maitre, dit J.-J. Rousscau, de changer ses lois, méme
» les meilleures; car §'il lui plait de se faire mal i Juj-
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» méme, qui est-ce qui a le droit de 'en empécher (1) 2
— (Vest donc la force de la volonté populaire, la force
de tous, qui est mise a la place du droit et du devoir
tant de 'homme que de la société. Le despotisme, que
Hobbes a placé dans la main du Roi, est placé par Rous-
seau dans la main du Peuple; I’Etat absorbe encore
tout droit individuel et ’homme tout entier ; ¢’est le ré-
sultat auquel arrivent aussi les doctrines contemporaines
sur le Socialisme; et cela vientde la fausse doctrine qui
rapporte l'origine de la société a un état fictif, a une
convention arbitraire, au lieu de la chercher dans la
nature méme de '’homme.

§ 2. -— SOUVERAINETE DU PEUPLE (2).

La société emporte nécessairement avec elle 'idée de
souveraineté , de pouvoir. Mais la souveraineté des rois,
des corps aristocratiques ou du peuple, considérée
comme absolue , conduiraitlogiquement a la négation de
toute vérité, de loute justice, et a la destruction de
toute société. Par cela méme qu’elle ne reconnaitrait au-
cune limite , aucune barricre, et quelle se proclamerait
absolue , la justice et la vérité n’auraient ancun droit sur
elle (3) : or, une souveraineté¢, indépendante de l'idée de
justice, n’est autre chose que I'empire de la force ; mais

(1) Contrat social, liv. 11, ch. 12.

(2) ¥. Principes de politique applicables & tous les gouvernements repré-
sentatifs , par Bexaamin-Constant , conseiller d’Etat (1815).

De la Sovverainelé du peuple et des principes du gonvernement ré-
publicain moderne, par M. Or1oLAN, professeur a la Faculte de droit, 1848,

(3) Sic volo, sic jubeo, sit pro ratione voluntas. Juv.
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la force n’est pas un droit; séparée de lidée du droit,
elle n’est qu'un effet purement physique. Vainement
tout un peuple se réunirait pour décréter qu’en toute oc-
casion ’homme peut tuer son semblable ou le dépouiller
de sa propriété, que I'existence et les droits de la nation
sont livrés, sans réserve, au pouvoir d’un prince, comme
I'a fait, en 1660, le peuple du Danemark (1) : ces ab-
surdes décrets n’anéantiraient pas plus les principes de la
morale et de la société que le décret portant que la partie
estplus grande que le towt W’ anéantirait la vérité rationnelle
que le tout est plus grand que 'une de ses parties. 11 est
une loi qui s’éleve au-dessus du délire des passions et
de I'aberration des hommes : « La violence et la vérité
» ne peuvent rien I'une sur 'autre , a dit Pascal; tous
» les efforts de la violence ne peuvent affaiblir la vérité.
» — La violence n’a qu’un cours borné par I'ordre de
» Dieu, au lieu que la vérité subsiste éternellement
» comme Dien méme (2). »— Ce n’est donc pas a des
. volontés mobiles , que tout altére et change, que peut
appartenir la souveraineté absolue. Elle appartient a ce
qui est immuable et nécessaire, a laraison, a la vérité,
a Dieu (3). C'est la souveraineté du droit et du devoir
qui détrone la souveraineté de la force, et qui réprouve
le despotisme de tous comme le despotisme d'un seul.

SiI’on se reporte en esprit vers une époque antérieure

(1) Ce qui peut excuser le peuple danois, c¢’est qu’il vonlait se soustraire &
Poppression de I'avistocratie en se livrant & un roj absolu il aimait mieux le
despotisme a une téte que le despotisme a cent tétes.

(2) Lettres provinciales, 18¢ lettre,

(3) La formule est : Il ne faut pas mettre I'absolu dans la volonté, mais
dans la rasson,
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a un mode d’organisation sociale, trouvera-t-on dans
I'agrégation une souveraineté absolue? — Non. —11 y
aura une sorte de souveraineté a laquelle participeront
tous les membres de la réunion, en raison surtout de
leur capacité intellectuelle; et cefte souverainelé primi-
tive aura pour objet de constituer I'agrégation en corps
social ; elle s’exercera sur le mode d’organisation a
adopter; elle aura la puissance de créer des formes, des
autorités , des institutions, des garanties : ainsi firent
les Anglais qui s'exilérent de la terre natale pour vivre
en Amérique sous un gouvernement créé par eux. Mais
une telle eréation ne sera méme légitime en son prin-
cipe et durable en ses effets que si 'organisation peut
s’approprier et a la nature de 'homme et au développe-
ment actuel et futur de ses facultés. Cette souveraineté,
(qui s’est exercée quelquefois pres du berceau des na-
tions , n’est qqu’une souveraineté relative : c’est le pou-
voir constituant. Ce pouvoir, qui réside dans le sein de
toute nation , quis’exerce a de rares et grandes époques
pour créer ou modifier les constitutions nationales , ce
pouvoir disparait devant son ceuvre, pour laisser I'ac-
tion sociale aux pouvoirs constitués. La souveraineté
nationale, proclamée par la Constitution de 1791
et par celle de 1848 comme appartenant a l'universalité
des citoyens francais , est la source des pouvoirs politi=
ques ; mais elle est tout a fait distincte de la souve-
raineté du peuple, qui g'exercerait immédiatement et
sans délégation. La souveraineté nationale s'identifie
avec l'idée de I'indépendance d’un peuple qui s’appar-
tient a lui-méme, qui ne reconnait, dans I'ordre mo-
ral , d’autre souverain que Dieu, et, dans I'ordre poli-
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tique, d’autre supérieur que la loi constitutionnelle et
les pouvoirs déterminés par la Constitution.

Ces pouvoirs, dont 'exercice a lieu suivant la Consti-
tution, ne peuvent étre complétement assimilés a la
souveraineté primitive : ils sont subordonnés a la Con-
stitution et ils ne peuvent la changer.

Ils ne sont pas le pouvoir constituant qui s’exerce
dans des cas de révision légalement prévus, et
bien moins encore celui qui s’exerce a l'origine des
sociétés, se réveille au moment des révolutions
politiques ou des crises sociales, et manifeste la
souveraineté nationale sous les formes imposées par
la nécessité impérieuse des événements. A ce pouvoir
extraordinaire, qui apparait dans la tourmente, on ne
peut assigner de regles. Son exercice est un fait, un
événement social qu’on apprécie par I'idée morale du
droit et du devoir, qui seule peut absoudre dans son
origine le mouvement révolutionnaire. Mais la puis-
sance révolutionnaire, fait passager auquel viennent
s’unir trop souvent les plus mauvaises passions, ne
doit pas étre érigée en dogme politique; et 'on ne peut
’associer, dans la théorie,, au dogme de la souveraineté
nationale , principe des pouvoirs organisés, qu’autant
que le fait révolutionnaire a recu la ratification de la
nation, régulicrement consultée et représentée. Les na-
tions ont, & de grandes époques, une spontanéité d’in-
telligence et de volonté qui éclate par des révolu-
tions vraiment nationales, et celles-ci n’ont pas besoin
d’étre ratifiées : qui oserait dire, par exemple, que la
spontanéité des révolutions de 1688 et de 1789 n’est pas
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un fait providentiel qui se justifie par lui-méme ? mais
il est des faits qui précedent quelquefois la volonté na-
tionale et renversent des gouvernements : pour ceux-la,
qui ne sont pas le produit d’une volonté générale et
spontanée, il faut Passentiment d’une volonté réflé-
chie, il faut la sanction de la Représentation nationale.
C’est la distance qui sépare, dans I'intelligence de
’homme et des peuples, la spontanéité de la réflexion,
et, dans notre histoire nationale, la Révolution de 1789
et celle de 1848 : la nation tout enticre et spontand-
ment voulait celle de 89 ; la nation, surprise par celle
de 1848, a eu besoin d’y donner son assentiment ré-
fléchi par les représentants de sa volonté.

Dans I'ordre normal des Etats constitutionnels ou ré-
publicains les pouvoirs qui existent sont des pouvoirs
constitués, soumis a la loi et au controle national , mais
indépendants et maitres de leur action dans la sphere
légale qui leur est tracée. La souveraineté, qui réside
ordinairement a I'état passif dans I'universalité des ci-
toyens, anime ces pouvoirs constitués par le principe
de délégation; et la souveraineté nationale, dont le
principe inaliénable et imprescriptible repose au sein
du peuple tout entier, devient dans I'Etat qui la re-
présente activement une souveraineté secondaire et
déléguée. Cest la différence fondamentale qui existait
entre la Constitution de 1791, qui organisait la souve-
raineté déléguée, et la Constitution du 24 juin 1793,
qui voulait organiser sans délégation et qui appelait
toutes les Communes de France & voter sur les lois (1) !

(1) Yoir a cet égard le 2¢ volume de I’ Histoire du droit frangais que J’al
publiée en 1838, p. 280.
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La Constitution de 1848 a suivi la doctrine de 1789
sur la souveraineté nationale et la souveraineté déléguee.
' Elle porte : « La souveraineté réside dans I'univer-
» salité des citoyens francais.
» Elle est inaliénable et imprescriptible.
» Aucun individu, aucune fraction du peuple ne peut
» s’en attribuer I'exercice.

» Le Peuple Francais délegue le Pouvoir législatif a
» une assemblée unique.

» Le Peuple Francais délegue le Pouvoir exécutif a un
» citoyen qui recoit le titre de président de la République.

» La Justice est rendue gratuitement au nom du
» Peuple Francais (1). »

Si la société entraine avec elle les idées distinctes de
Sowveraineté et de Powvoir, sans lesquelles 1l n'y aurait
pas d’ordre et de société possibles, la souveraineté el le
pouvoir tmpliquent aussi nécessairement 'idée de Loi.

Qu'est-ce que la Loi? — La justesse de la définition
dépend du point de vue sous lequel on envisage le sujet.
Nous sommes ici placé sous le point de vue philoso-
phique, sous celui que Montesquieu se proposait en
inscrivant sa définition des lois en téte de son immortel
monument. — Tachons done de bien comprendre ce
qui a ¢été souvent méconnu par des hommes éminents,
depuis Voltaire jusqu'a Toullier, qui n’avaient voulu,
ni I'un ni autre, accepter les conditions du probleme
telles que Montesquieu se les était imposées (2).

(1) Constitution de 1848, art. 1, 20, 43, 81.
(2) Vouraire, Remarques sur Montesquiew. — TOULLIER, Droit civil
frangais, t. 1, Prolégoménes.
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~ § 3.-— COMMENTAIRE SUR LA DEFINITION DES LOIS
DE MONTESQUIEU.

« Les lois,, dans la signification la plus étendue, sont
LES RAPPORTS NECESSAIRES QUI DERIVENT DE LA NATURE DES
CHOSES. »

Telles sont les premiéres lignes du livre de I Esprit des
lois , qui ont été si vivement critiquées par les philo-
sophes et les jurisconsultes.

Montesquieu, ayant médité vingt ans sur les institu-
tions des peuples, s’éleve a toute la hauteur de la
raison humaine, aux rapports de justice et d’équité
antérieurs aux lois positives et indépendants des lois
politiqques ou civiles. Sa sphere n’a pas d’autres bornes
que celles de la nature physique et de la nature morale.
Il prend le terme de lois dans sa plus vaste acception;
il voit dans les lois primitives et indépendantes de la
puissance humaine «les rapports qui dérivent de la
nature des choses. » Pour connaitre ces lois, il faut done
étudier d’abord la nature des choses , expression philo-
sophique qui embrasse tout ce qui existe, el par consé-
quent ’homme. Or, les choses ne sont pas isolées dans
le monde; elles se tiennent, elles s’enchainent; elles ont
donc des rapports entre elles. Mais ces rapports dérivent
de leur existence, de leur nature, et partant ils sont
pour elles des rapports nécessaires. La difficulté, a I'é-
gard de 'homme , est de connaitre et cette nature des
choses et les rapports qui en dérivent. C’est I'attribut
du génie de se placer fortement au centre des choses et
des faits, afin d’en saisir les rapports encore inconnus;

Source BIU Cujas



60 LIV. 1.— DROIT PUBLIG.

et pour appréeier la pensée de Montesquieu sur les lois
en général, il ne faut pas méler aux rapports, qui ré-
sultent immédiatement de la nature des choses, ceux
de convention qui pourraient étre ou ne pas étre, qui
sont contingents et arbitraires. 11 faut se placer sous le
méme point de vue que lui, et considérer la nature des
étres, pure de tout mélange. — Cela posé, la vérité et
la fécondité de la définition frappent I'esprit. En effet,
si les choses ont des rapports entre elles et des rapports
nécessaires résultant immédiatement de leur nature,
elles ont des lois nécessaires auxquelles elles sont inévi-
tablement soumises, puisqu'elles ne peuvent dépouiller
ni changer leur nature. En interrogeant la maticre,
Newton a compris que les corps s’attiraient les uns les
autres: et cette découverte lui a dévoilé le mécanisme
de I'univers. Entre les différents corps qui se meuvent
dans I'espace avec une si admirable régularité, il y a
des rapports qui dérivent de leur masse et déterminent
leur action réciproque. Ces rapports, nécessaires parce
qu’ils dérivent de la nature des choses créées, sont des
lois immuables, les lois de l'attraction, qui régissent
'univers et maintiennent son harmonie.

Or, s’il y a des relations nécessaires entre les choses
inanimées, il doit y en avoir aussi entre les étres ani-
més. Par cela seul qu'ils existent, ils ont entre eux et
avec les objets extérieurs des rapports qui sont aussi
les lois de leur existence. Toutes les lois physiques qui

- gouvernent 'homme sont autant de rapports qui déri-
vent de sa nature et de celle des choses. Par exemple,
les rapports qui existent entre son organisation et I'at-
mosphere qui Penveloppe, sont d'une felle nécessité
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que, sion le suppose privé d’air ou plongé dans une
atmosphere tout a fait corrompue, il mourra nécessai-
rement. La nature établit donc entre les étres des rap-
ports qui sont pour eux les lois de leur existence, et
des lois tellement nécessaires , que I'ccuvre de la nature
est détruite si ces lois sont violées.

Mais ’homme n’est pas seulement un étre physique,
un étre matériel soumis aux lois de attraction et de la
respiration : il a une nature libre et intelligente , il est
une puissance animée qui a conscience d’elle-méme,
qui réagit sciemment et volontairement contre le monde
extérieur, qui étudie cet univers, et puis s’élance hors
de ses limites, cherche & s’abreuver aux sources de la
vérité , remonte nécessairement a la notion d'une cause
supréme , principe de toutes les autres, et recoit avec la
notion du vrai celle du juste, celle du droit et du devoir.
— Si les rapports dérivant de sa nature morale sont
continuellement violés , '’homme ne sera plus lui-méme;;
il sera encore un étre matériel, il pourra vivre physi-
quement , mais il sera dégradé de sa dignité naturelle ,
destitué de sa nature morale et intelligente. — Ainsi (et
c’est la un exemple qui reparaitra plus tard comme
principe fondamental), tous les hommes sont naturel-
lement libres; ils sont égaux par conséquent sous le
rapport de la liberté; ils ont un droit égal a I'exercice
de leur liberté. Mais, pour exercer légitimement son
droit , 1l faut que ’homme respecte le droit de ses sem-
blables. — Le droit des autres étant égal au sien, il
n’a pas de droit contre leur droit (1). — Le devoir de

(1) Clest la ccléhre expression de Bossvet (5° avertissement aux proles-
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respecter la libert¢ d’autrui est done inhérent au droit
d’exercer notre liberté personnelle. Ce droit et ce devoir
sont corrélatifs; il y a entre eux un rapport nécessaire
qui dérive de notre nature, puisque Dieu nous a créés
des étres libres; et ce rapport, moralement nécessaire ,
est pour les hommes une loi qu’ils ne peuvent mécon-
naitre sans cesser d'étre enx-mémes; si ce rapport est
constamment viol¢, il n’y a plus d’hommes libres : il y
a des oppresseurs et des opprimés.

De notre nature morale comme de notre nature phy-
sique dérivent donc des rapports nécessaires qui sont
pour nous des lois. Mais il faut évidemment distinguer
quant a la nécessilé de ces rapports : de la nature phy-
sique dérivent des rapports physiquement nécessaires,
et la nécessité physique est irrésistible et fatale : de
notre nature morale dérivent des rapports moralement
néeessaires ; or ces derniers ne sont pas irrésistibles :
nous pouvons volontairement les violer, puisque nous
sommes des étres libres; mais, au milien des infrac-
tions, ils restent les seuls rapports légitimes ; au milieu
des actes de puissance ou de tyrannie qui usurpent le
nom de lois, ils constituent notre véritable loi ; celle a
laquelle nous devons obéir, celle qui unit 'homme &
Dieu.

La pensée de Montesquieu n'est donc pas une vaine
généralité. Aussi, quand il vient a caractériser les lois
politiques et civiles, il dit : «La loi, en général, est la
» raison humaine , en tant qu'elle gouverne tous les

tants), répetée a la tribune nationale par Rover-CoLuArp, dans la discussion
sur la loi du sacrilége.
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» peuples de la terre; et les lois politiques et civiles de
» chaque nation ne doivent étre que les cas particuliers
» ou s’applique celte raison humaine. »

Concluons, et disons d’apres Montesquieu :

Les lois, considérées dans leur essence, dans leur
nature immuable et antérieure aux lois écrites, sont
les rapports qui dérivent de Dieu et de la nature de
'homme et des choses. Ainsi disait Cicéron avec les
stoiciens, dans son trait¢ De legibus : la loi c’est la
raison supréme et la nature des étres, lex ratio summa
insita in natura... lex naturce vis (1).

Donc , en considérant les lois sociales conformément
a leur essence et a leur but légitime, il faut dire, sui-
vant le principe de Montesquicu : Les lois doivent étre
I'expression des rapports politiques et civils qui déri-
vent de la nature de 'homme et de la société.

Etudier la nature des choses comme principe des
lois, considérer les lois sociales dans leur essence et
conformément & leur but légitime , c’est I'objet de la
philosophie du droit; et a une époque de civilisation
comme la notre, ou les lois positives se rapprochent de
plus en plus des lois rationnelles, la philosophie du
droit se lie nécessairement a la science du droit (2).

Le Droit public doit avoir pour base ce principe phi-
losophique de la nature des choses, c’est-a-dire la nature

(1) Cic., De leg., V, VL. Ce traité est celui dans lequel Cicéron s’est le plus
inspiré de la philosophie stoicienne. Voir I'introduction et les notes de M. Ch.
de Remusat, dans les @uvres de Cicéron, édit. de M. V. LEcLERe, in-89,
t. XXVIIIL.

(2) Dig., 1. 1,§ 1. Feram philosophiam, non simulatam affectantes, di-
sait ULeieN des jurisconsultes Romains.
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de I'homme et de la sociélé, et leurs rapports morale-
ment nécessaires.

La connaissance de 'homme et de la société consi-
dérés dans leur nature et leurs rapports, c’est une vaste
partie de la science philosophique; mais nous ne rap-
pellerons ici que des résultats en les appliquant a la
théorie du droit politique (1).

§ %.—RESULTATS PHILOSOPHIQUES APPLIQUES A LA THEORIE
DU DROIT POLITIQUE.

I. Considéré en lui-méme, 'homme est un étre sen-
sible, libre et intelligent; il est moral, parce qu'il est
libre ; religieux , parce qu'il est intelligent. Sensibilité,
liberté , intelligence et foi, sont les éléments qui se
trouvent réunis dans 'homme ; mais il en est un sur-
tout qui le constitue spécialement. — L’élément qui
constitue ’homme proprement dit, le moi humain,
c’est la volonté qui s’identifie avee la liberté. Par le sen-
timent intime de sa volonté, 'homme se pose, s'indi-
vidualise dans /e moi ; 'homme ; selon une expression
célebre , est un tout qui s’isole et qui veur (2) : en

(1) Pour suivre la philosophie du XIX¢ siécle dans son poinl de départ et ses
développements, voir Rover-CovLarp, Fragments, dans I'édition francaise des
Esquisses de philosophie morale par DugALd STEWART. — L;\ROMI;}UIERE,
Legons de philosophic, 2 vol. — MAINE-DE=BIrAN, Rapports du physique
et dumoral, 1 vol., 1834. Et de plus, son article Zeibnitz, dans la Biocra-
phie de Michaud. — De BonaLp, Recherches philosophiques sur les ;;re-
miers objets des connaissances morales, 2 vol., 1818, — M. V. Cousix,
Fragments philosophiques , 2 vol.— La préface contient I'ensemlle des
idées de l'auteur sur ja psychologie,

(2) Cest I'expression traduite du systéme de J.-G. Fiente Voir I’ Histoire
de la philosophie de Tennemann, traduction par M. Cousin, t. 11, p. 264.
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d’autres termes, 'homme s’individualise par la con-
science qu’il a de lui-méme, de sa volonté, de sa
pensée : je pense, donc je suis ; — et le moi est 'ame ou
le centre actif et spirituel auquel se rapportent toutes
les impressions et toutes les idées.

I’homme ne se donne pas les passions, il les éprouve
et les subit; il est devant elles dans un état passif, oun
il les combat par son activité intérieure. — L’homme
ne crée pas les idées, la vérité, objet de son intelli-
gence; il apercoit les idées, il les trouve, il les com-
bine ; l'intelligence ne fait pas la vérité ; elle n’en est
pas la source; elle n’est qu’une faculté de connaitre la
vérité qui n’est ni dépendante ni individuelle, et qui a
les grands caracteres d’indépendance, d’universalité,
d’'immutabilité. — Mais si 'homme ne crée ni les pas-
sions ni les idées, 'homme produit les actes de sa vo-
lonté, il les crée : il veur. Les actes de sa volonté, de sa
liberté lui appartiennent intimement ; il veut, il agit par
sa propre force, par sa force libre.

L’homme est donc vraiment une puissance libre et
spirituelle, placée entre la sensibilité organique et 'in-
telligence, autrement dit entre les passions et la raison.
Pour conserver les rapports moralement nécessaires (ui
dérivent de sa double nature matérielle et spirituelle,
pour obéir a la loi naturelle ou divine , 'homme, par sa
liberté, doit étre supérieur aux passions et subordonné
a la raison.

Considéré a la fois en lui-méme et dans sa condition
de vie extérieure, 'homme est un dtre individuel et so-

[
E. J
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cial; et de plus il est susceptible de progres on perfecti-
ble dans ses deux conditions d’individa et de membre de
la société humaine, — Ainsi ’homme, qui, sous un pre-
mier rapport, est un étre sensible, libre et moral, intelli-
gent et religieux, est, sous nn autre rapport, un ¢tre in-
dividuel, social et perfectible.

Voila les résultats pour 'homme. — Voyons les ré-
sultats quant a la société.

II. La société n’est pas un état arbitraire et confin-
gent formé par une convention, o chaque individu au-
rait figuré comme souverain , selon le systeme de J.-J.
Rousseau : convention ui aurait constitué dans 'associa-
tion la souveraineté du peuple, comme toujours présente
et toujours maitresse de ressaisir son exercice, en vertn
d’une volonté qui, par sa nature, serait inaliénable (1).
La société est I'état naturel et nécessaire de 'homme,
et ne pent subsister sans ordre; il faul done repousser
la doctrine du Contrat social qui constitue I'indépen-
dance complete, la liberté illimitée de I'individu , et ne
garder de la souveraineté du peuple, docirine si fausse
quand elle est absolue, que le principe de la souve-
rainet¢ nationale, comme source de tous les pouvoirs
organisés par la Constitution. — La société étant I'état
naturel et nécessaire de 'homme, elle a des principes

(1) Cestle principe sur lequel repose le Contrat social de J.-J. Rousseau.
Voir les chap. I°7, VII, XV. C’est aussi le principe sur lequel la Constitution du
24 juin 1793 avait fondé la disposition de ’art. 35, qui avait donné 3 chaque
portion du peuple, qui eroyait a I'injustice de I utorité, le droit d’insurrection
comme le plus sacré des droits ei le plus indispensable des devairs,
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naturels, nécessaires,, immuables. Ces principes se rap-
portent a deux idées fondamentales : idée de la société
en soi ; — l'idée des hommes qui la composent.

Le premier principe qui tient a l'existence , a I'idée
méme de la société, a sa possibilité, c’est la nécessité du
pouvoir. Montesquieu 'a dit, et le bon sens le dit plus
haut que l'auteur de I'Esprit des lois : « Une so-
» ciélé ne saurait subsister sans un gouvernement. »
— On ne peut comprendre une société depuis I'exis-
tence de famille et de tribu, jusqu’a celle de nation,
sans I'existence d’un pouvoir quelconque; car I'idée
d’ordre est inhérente a celle de société, et 'ordre sup-
pose un pouvoir qui empéche ou réprime le désordre.
La notion du pouvoir est aussi nécessaire dans la
science politique que la notion de cause dans la science
philosophique.

Le second principe, qui tient aux hommes mémes
qui composent la sociélé, c'est que la société doit se
rapporter, dans son organisation et ses lois, a la nature
humaine : la société n’existe que pour '’homme, elle doit
étre conforme a la nature de ’homme.

Pour poser les
lois fondamentales d’une bonne organisation sociale, il a
donc fallu reconnaitre les éléments, les lois de la nature
humaine. Les principes de I'organisation politique doi-
vent serapporter aux conditions constitutives de ’homme
lui-méme. Le meilleur gouvernement est celui qui ré-
fléchit avec le plus de vérité '’homme et I'état social dans
leurs conditions naturelles.

Il faut donc voir d'abord I'homme dans la société
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avec sa qualité d’égre individuel ; nous le verrons ensuite

avec sa qualité d’émre social.

II. Nous Pl'avons dit : ¢’est la liberté qui constitue
’homme ; le moi, dans chacun de nous, exprime le
sentiment intérieur d’un étre qui s’appartient a lui-
méme; ’homme a conscience de cette liberté qui veut,
qui est lui. Or I'homme est égal & 'homme par son
principe de liberté ; le moi , dans chacun de nous, esl
¢gal au moi ; la liberté est égale a elle-méme, selon I'ex-
pression des philosophes ; la véritable égalité a sa
racine dans notre nature libre. Nous ne recevons pas
tous les mémes impressions, nous n’éprouvons pas tous
les mémes passions, ou nous les éprouvons a des degrés
bien différents : en un mot, nous ne sommes pas égaux
en sensibilité. D'un autre ¢4té, nous n’avons pas tous la
méme intelligence , la méme capacité : la capacité varie
d’un homme & un autre d'une maniére presque incom-
mensurable ; mais nous pouvons tous également pro-
noncer le moi humain, nous avons tous également le
sentiment du moi, de la liberté intéricure; nous
sommes donc égaux dans notre liberté, ¢’est-a-dire dans
le principe constitutif de notre étre : ¢’est 1a, ¢est dans
la libert¢ que se trouve I'égalité de notre nature, et
c’est de la liberté que vient aussi I'égalité de notre droit
dans la société.

Chaque homme, portant en lui le principe constitutif
de son étre, la liberté, a droit au développement de
son principe naturel, a I'exercice de sa liberté, L’ac-
tion de la liberté est le droit de chacun; la liberté est
le principe de nos droits individuels ; tous les droits in-
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dividuels, que I'organisation sociale devra garantir, se
raltachent a ce principe , depuis la libert¢ de la per-
sonne physique jusqu’a la liberté de la pensée et de la
conscience.

Mais si, dans la liberté¢ de 'homme, nous puisons
ainsi :

1° Le principe de I'égalité,

2° Le principe des droits individuels,

Nous y puisons, en troisieme lieu, un principe non
moins important, celui du devoir individuel.

La liberté étant le droit de chacun, et ce droit étant
égal pour tous les hommes, il en résulte pour chacun de
nous le devoir de respecter la libert¢ d’autrui, comme
nous I'avons dit plus haut,

Le devoir de respecter la liberté d’autrui est corré-
latif au droit d’exercer notre liberté propre. Le droit
et le devoir individuels sont donc également sacrés
pour 'homme; ils dérivent de la méme source, la liberté
humaine.

Voila pour I'homme considéré dans sa qualité d’ctre
individuel.

IV. Examinons ce qui sera par rapport a I’homme
considéré comme étre social, comme citoyen.

La société ne peut exister sans un pouvoir: elle ne
peut exister légitimement sans un pouvoir conforme a
la nature de 'homme libre el raisonnable. Le pouvolr,
a I'image de 'homme, doit revétir le double caractere
de liberté et de raison : 'action libre du pouvoir doit
s’étendre jusqu’a la limite posée par la loi de raison et
de justice.

Source BIU Cujas



70 LIV. I.— DROIT PUBLIC.

Le pouvoir, élément nécessaire dans la socicte, a
pour objet normal de conserver la société et de la di-
riger vers son but ; son ceuvre est done essentiellement
une ceuvre d’intelligence , de capacité.

Or, si 'homme est égal a 'homme dans sa liberté
constitutive, I'homme n’est pas égal a I’homme, comme
nous I’avons vu, dans sa capacité, dans son intelligence.
Si les hommes ont des droits égaux a l'exercice de
leur liberté individuelle, parce qu’ils sont tous naturel-
lement libres, les hommes n’étant pas égaux entre eux
en capacité, n’ont pas naturellement des droits égaux a
Pexercice de toutes les fonctions sociales. La notion des
droits individuels et natarels est fondée sur la liberté : la
notion des droits politiques est fondée sur la capacité. Les
hommes, comme individus, ont droita une parfaite ¢galité
pour l'exercice de leur liberté individuelle et civile,
Jusqu’aux limites de la loi. Mais 'homme, comme étre
social, n’a pas droit a P'égalité absolue dans I'exercice
du pouvoir et des droits politiques. Le principe de

~ Pégalité civile, dans le premier cas, est fondé sur I'éga-
lité dans la liberté naturelle de 'homme; le prineipe de
Pinégalité politique, dans le deuxieme cas, est fondé
sur P'inégalité dans la capacité natarelle de ’homme.

Une loi constitutionnelle, qui mettra une différence
fondamentale entre les droits individuels, naturels ou
civils, et les droits politiques en vertu desquels les ci-
toyens peuvent participer aux pouvoirs sociaux, sera
donc conforme a nofre nature; elle sera I'expression
vraie de rapports différents qui tiennent a notre nature
d’étres libres et intelligents : la se retrouvera la pensée
de Montesquieu, qui rattache le principe fondamental
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des lois aux rapports nécessaires dérivant de la nature
des choses.

L’organisation politique des Chartes constitutionnelles
de 1814 et de 1830 était fondée :

Sur I'égalité des droits naturels qui tiennent a la li-
berté ;

Sur l'inégalité des droits politiques et des fonctions
sociales qui tiennent a la capacité.

La Constitution de 1848 semble d’abord s’¢tre mise en
opposition avec cette distinetion par I'élablissement du
suffrage direct et universel; mais ce n’est qu'une appa-
rence. La Constitution a seulement aboli la condition du
cens pour les électenrs et les ¢ligibles; elle a laissé sub-
sister les conditions d’age, de vingtel un ans pour les uns
et de vingt-cingq ans pour les autres; elle a exigé pour
tous la condition qu'ils jouiraient de leurs droits civils et
politiques ; et pour les éligibles, qu’ils ne seraient pas dans
des positions jugées incompatibles avee la qualité de
Représentant |art. 25, 26 et 27|.—Elle a, sous un rap-
port, donné plus d’expansion au droit d’élire et d’étre élu
que les Constitutions de 1814 et de 1830 ; mais elle n’a
pas effacé la distinction qui existait naturellement entre
les droits individuels et les droits politiques. L’élection
qu’elle a placée a la base d’'un grand nombre de fonc-
tions est méme une garantie générale ou une présomp-
tion de capacité.

La philosophie du Droit public francais n’a donc pas,
apres la Révolution de février, & modifier sa doctrine sur
la distinction essentielle entre le principe des droits in-
dividuels et le principe des droits politiques.
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Le but naturel de la Constitution, en 1848 comme
en 1830, est toujours d’établir des garanties publiques:

1° Afin que tous les droits naturels et civils fondés
sur la liberté de Pindividu soient également respeclés
dans tous et par tous;

2 Afin que les droits politiques et les fonctions so-
ciales soient exercés par les membresde la sociélé qui
sont généralement présumés avoir la capacilé nécessaire.

Ainsi, la liberté individuelle, la liberté de religion,
la liberté de publier ses opinions, la liberté et 'inviola-
bilité de la propriété privée, sont autant de droits indi-
viduels qui doivent étre et qui sont garantis parla Con-
stitution en faveur de chacun de nous, dans la limite
naturelle de notre liberté, moralement soumise a laloi de
justice et de raison. L’égalité sociale est ici le corollaire
et la réalisation de I'égalité naturelle.

Ainsi, la jouissance des droits politiques qui nous
font participer soit a la formation, soit a I'exercice des
pouvoirs sociaux, comme les droits qui tiennent aux
qualités d’électeurs et d’¢ligibles, de représentants, de
jurés, de conseillers départementaux et municipaux, est
soumise a des conditions qui tendent & garantir la capa-
cité des citoyens; I'inégalité sociale est ici encore le
corollaire de 'inégalité naturelle. Les conditions exi-
gées ont pour objet de conférer ces droits et ces fonc-
tions politiques & ceux des membres de la société qui,
pris en masse, ont U'intelligence et la capacité néces-
saires pour les exercer. Toutes les conditions sont
des présomptions légales de capacité. Plus les condi-
tions de la présomption légale s’abaissent, plus la Con-
stitution est démocratique. La démocratie toucherait
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a ses dernicres limites si elle confondait compléte-
ment la capacité avec la liberté : mais elle ne pourrait
sans danger, pour I'existence méme de la société civi-
lisée, arriver a ce point ou les deux éléments se confon-
dent, que si la lumicre croissait en proportion des droits
attribués a la liberté. Il faut, dans I'intérét public, que
le droit, dans chacun de nous, s’appuie sur le senti-
ment éclairé du devoir. A cette condition seule, 1'orga-
nisation constitutionnelle fondée sur le suffrage uni-
versel et direct est en rapport avec la nature de 'homme
considéré comme étre individuel et social.

V. Nous avons dit (page 67) que la société devait se
rapporter dans son organisation et ses lois a la nature
humaine. La société organisée doit donc représenter
'’homme dans ses ¢léments constitutifs : elle doit avoir
des formes corrélatives aux conditions qui constituent
I’homme en lui-méme. — Nous n’entrerons pas ici dans
des détails d’application qui appartiennent au Droit
constitutionnel ; nous voulons offrir seulement un apercu
propre a vérifier les principes philosophiques.

Voyons si 'organisation générale des pouvoirs, dans
le gouvernement représentatif de la France républi-
caine , est fidéle au principe posé.

Notre organisation politique comprend les pouveirs
législatif, exécutif, judiciaire, religieux; et par cela
méme elle a des pouvoirs qui correspondent aux condi-
tions ¢lémentaires de 'homme. Le pouvoir législatif
représente 'intelligence , la raison de 'homme ; le pou-
voir exécutif représente la volonté active, la puissance
d’action ; le pouvoir judiciaire représente la volonté su-
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périeure aux passions ; le pouvoir spirituel ou religieux
représente la foi, disposition spéciale et indestructible
de I'intelligence humaine.

L’organisation politique est donc vraiment faite &
Pimage de 'homme, étre individuel et social, puissance
libre, susceptible de passion et capable de raison.

L’homme, comme nous I'avons dit, a une qualité de
plus qui s’étend aux autres éléments : il est perfectible.
1l faut savoir encore si la perfectibilit¢ humaine et so-
ciale est représentée dans la constitution politique.

Elle y est représentée par trois principes de notre
Droit public : le principe de I'élection ou de I'interven-
tion de la société; le principe de I'enseignement public
et privé; le principe de la liberté de la presse.

Le principe de I'élection est appliqué successivement
a la formation de I’Assemblée nationale et a la nomi-
nation du chef de I'Etat, c’est-a-dire au pouvoir
législatif et au pouvoir exéculif qui représentent au
plus haut degreé la délibération et I'actions il est appli-
qué aussi a la formation des conseils généraux des dé-
partements qui ont droit d’exprimer des veeux sur des
objets d'intérét général : or l'élection est un mobile
propre a faire pénétrer le progres des idées dans I'orga-
nisation politique et a introduire le veeu public, les inspi-
rafions de la conscience nationale , les idées acquises,
dans les fails sociaux et dans les lois de tout ordre.

En second lien, Penseignement public et la liberté
d’enseignement , dans leur généreuse émulation pour
I'éducation morale et intellectuelle des jeunes généra-
tions , sont un puissant moyen de communiquer direc-
tement a l'esprit de la jeunesse les idées, les résultats
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scientifiques, et par conséquent de lier, a tous les degrés
de Tinstruction, le progres des individus au progres
des connaissances humaines.

En troisieme lieu, la liberté de la presse, vue dans
sa plus haute mission, n’est pas seulement une garantie
contre les abus du pouvoir; elle est aussi une puissance
capable de faire passer dans les esprits, dans les moeurs,
dans les lois, dans les actes du gouvernement, les idées
salutaires qui ont pu étre congues par des intelligences
élevées; et, par conséquent, la liberté de la presse est
encore un moyen de lier le progres social au progres
individuel.

Et comme, en définitive, toutes les idées sont acces-
sibles, par le droit de pétition et par les autres instru-
ments de publicité, au pouvoir qui représente I'intelli-
gence de la société, et que la Constitution permet la ré-
vision totale ou partielle de ses dispositions (art. 111),
il s’ensuit que le pouvoir, éclairé par les lumieres indi-
viduelles et générales, peut améliorer I'organisation
la législation et appliquer, dans 'intérét public, les ré-
sultats de la science et de I'expérience.

Ainsi done, 'homme individuel et social, Phomme
né libre, intelligent, religieux, perfectible, 'homme
tout entier peut vivre et respirer librement dans 'orga-
nisation constitutionnelle de la France! — Les droits de
la liberté, de la raison, de la foi, dela perfectibilité,
sont garantis par le concours effectif de toutes les puis-
sances de la société, qui ont pour objet d’assurer I'exer-
cice des droits, I'accomplissement des devoirs, et d'unir
dans une alliance féconde I'homme et la société, en
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protégeant leur condition actuelle, et en développant
leurs dléments de progres.

Tels sont les résultats de la philosophie appliquée
au droit public : la philosophie du droit fonde ainsi la
science du droit politique sur une base immuable : pre-
mierement, la nature de 'homme et de la société ; secon-
dement, les rapports moralement nécessaires qui deéri-
vent de cette nature.

§ 9. -— NOTION DU DROIT PUBLIC POSITIF ; DIVISION EN TROI§
BRANCHES.

Nous avons donné la notion du Droit public philoso-
phique : elle contient la base de tous les gouvernements
libres ; et nous avons marqué son rapport général avec
le Gouvernement de la France.

Le Droit public positif s’applique a un Etat particulier.
(Yest celui qui détermine spécialement les principes d’un
Gouvernement constitué, les droits et les devoirs des
citoyens garantis ou établis par la Constitution, I'or-
ganisation et les attributions des pouvoirs publics, ainsi
que leurs rapports généraux soit a l'intérieur soit a
Pextérieur de I'Etat. Cette notion est renfermée sous la
formule plus concise du Droit romain : Publicum jus est
quod ad statum rei romance spectat.

Nous suivrons dans notre exposition les diverses
parties de la définition qui embrasse: le Droit public
constitutionnel , le Droit public ecclésiastique et le Droit
public international , lesquels formeront la maticre des
frois chapitres suivants.
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CHAPITRE 1",

DROIT CONSTITUTIONNEL FRANCAIS.

SOMMAIRE,

SkcTIoN Ire, — Nature et principe du Gouvernement francais aprés les
révolutions de 41830 et de 18438.

Section 11, — Principes déclarés par le préambule de la Constitution
de 1848.

Secrion 1T, — Droitz individuels.

Seerion 1V. — Droits politiques; qualité de citoyen.

Secrion V. — Organisation et attributions des pouvoirs publics.

SECTION 1.

NATURE ET PRINGIPE DU GOUVERNEMENT FRANCAIS
APRES LES REVOLUTIONS DE 1830 ET DE 1845 (1).

Montesquieu a distingué entre la nature du gouverne-
ment et son principe. «Il y a cette difiérence , dit-il,
» entre la nature du gouvernement et son principe , que
» sa natureest ce qui le fait étre tel, et son principe ce

(1) On peut consulter :

1° Le Cours de politique constitutionnelle, par BExAMIN-CONSTANT, 4 vol.,
1819;

9v Les Constitutions de la nation frangaises, par Laxjuisas, t. Il de ses
ceuvres complétes en 4 vol., 18323

30 Le Régime constitutionnel, par M. Hevro, conseiller & la Cour de cas-
sation, 2 vol.;

4° Le Cours d'histoire du droit politique et constitutionnel, de M. Or10-
LAN, 1 vol., 1831 ;

5o Le Traité de la prérogative royale en France et en Angleterre, par
M. Lorieux, de Nantes, 18403

6° La Démocratie en Amérique , par M. A. de TocoueviLLE, 4 vol., 18485
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» qui le fait agir. L'une est sa structure particuliere,
» et Pautre les passions humaines qui le font mOouvoir, »

En appliquant & notre Droit constitutionnel une dis-
tinction que I'auteur de I"Esprit des lois nous a donnée
comme la pensée créatrice de son ouvrage, on doit se
demander quelle est la nature du Gouvernement en
France , et quel est son principe.

Sa nature? — Elle n’était, avant 1848, ni purement
monarchique , ni purement aristocratique,, ni purement
démocratique. Elle était formée par Palliance de la
royauté , de laristocratie , de la démocratie ; mais cette
alliance supposait nécessairement que chacun de ces
éléments s'élait dégagé de ce qu'il peut avoir de dange-
reux et d’excessif quand il est isolé; que chacun n’avait
mis dans I'association que ses avantages naturels, ses
qualités vitales. Ainsi la royauté, dans sa situation
nouvelle , cessait d’étre menacante, de tendre au pou-
voir absolu ; elle revétait le caractere d’un pouvoir actif
et modérateur. — Ainsi, Paristocratie n’était plus une
puissance purement nobiliaire et territoriale. L'élément
malériel de 'ancienne aristocratie a été brisé et dispersé
par la réyolution de 89 : la loi civile et politique de
I'égalité des partages, si profondément enracinée
dans nos nouvelles meeurs , rend sa recomposition im-
possible dans I'avenir. La richesse territoriale, I'anti-
guité des souvenirs et des noms de famille ne se suffi-
sent plus a ellessmémes; il faut qu'elles s’ennoblissent

7 Le Commentaire sur lo Constitution des I'tats-Unis , par J. STORY,
traduit par M. Opent, 2 vol., 1845;

8o La Constitution de la Répulbligue francaise, accompagnée de notes
sommaires, explication du texte, par M. Duriy, représentant du peuple (pré-
sident de I’Assemblée nationale), in-18, 1849,
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de Véclat du mérite personnel, des grands services,
des grands talents : ¢’était la scule aristocratic pos-
sible en France; et celte aristocratic contemporaine
concentrée dans un pouvoir constitué, avait pour mis-
sion spéciale , dans I'ensemble des pouvoirs sociaux,
d’assurer la stabilité de I'Ltat..... Ainsi encore, la dé-
mocratie francaise, prenant une parf aclive au mou-
vement politique par lexercice de certains droits
attachés 4 des conditions extensibles de capacité,
devait unir les citoyens par les liens de Pintérét com-
mun, répandre la vie et Iactivité dans les membres du
corps social , et opposer une barriére permanente anx
envahissements du pouvoir, sans déchainer sur lui la
violence des masses, — L’alliance de ces trois éléments,
la royauté, Iaristocratie moderne, la démocratie, et
leur combinaison pour la garantie de 'ordre et du but
social, telle était donc, avant la Révolution de février,
la nature du gouvernement représentatif.

Quel était son principe, ¢'est-a-dire le mobile qui de-
vait le faire agir, la vertu ou la passion humaine qui
devait le faire mouvoir ? Question grave , car « les lois,
dit Montesquieu , ne doivent pas étre moins relatives
au principe de chaque gouvernement qu’a sa nature, »

La vertu nationale de la France, c’est 'amour de la
liberté publique et civile joint ala passion genéreuse,
mais quelquefois aveugle, de I'égalité. Ce sentiment de
liberté et d’égalité devait étre, dans une juste mesure,
le principe d’action du gouvernement représentatif, sur-
tout aprés 1830. 11 devait agir et réagir sans cesse de la

Source BIU Cujas



80 LIV. I.—DROIT PUBLIC.

société sur le pouvoir, du pouvorr sur les citoyens; il
devait se manisfester dans le gouvernement par un res-
pect sincére pour la liberté et I'égalit¢ des droits, et par
des garanties d’ordre fondées sur la loi sociale de con-
servation et de progres. L histoire imparliale ne dira pas
que le Gouvernement de 1830 ait perdu de vue son
principe d’action ; mais elle dira, sans doute, que dans les
garanties d’ordre auxquelles il devait s’attacher, 1l a trop
fait prévaloir le principe de conservation ei de résistance
sur celui de développement et de progres.

. Aujourd’hui, et par I'effet de la Révolution de février,
la nature du gouvernement est changée ; nous avons la
forme républicaine , et la Constitution a déclaré que la
république nouvelle était démocratique. Est-ce a dire
que la condition de la société francaise ait changé en
France depuis la Révolution de février? est-ce a dire
que la révolution radicale qui s’est opérée dans la nature
et la forme du gouvernement s’étende a I'ordre social
comme a l'ordre politique? — est-ce a dire que la démo-
cratie absolue soit 1'é¢tat réel de notre société ? Non.
La destinée de la France a été fixée par la Révolution
de 1789, par la législation civile du Consulat, par le
cours naturel de la société dans la premiére moitié du
XIX* siecle. — La Révolution de 89, dont nous sommes
issus et dont I'esprit vit en nous, contenait en elle tous
les grands principes de Fordre moral , religieux et so-
cial. Le Code civil a consacré et organisé les principes
naturels de la famille, de la propriété, de I'hérédité. Une
révolution radicale qui pénétrerait dans cette société
ainsi régénérée, depuis moins de soixante ans, serait e
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renversement de ce qui est; c’est-a-dire, dans 'ordre
religieux , la négation des rapports de Dieu avec la so-
ciété et des hommes avec Dieu, que représente la sain-
teté du culte; dans 'ordre moral, le mépris de la loi
chrétienne sous le masque d'une fraternité jalouse; et
dans 'ordre civil, si heureusement reconstitué¢ par le
code Napoléon, I'abolition de 1a famille ef de la propriété !

Quant a I'idée de démocratie absolue, elle serait con-
traire aux éléments véritables de la démocratie qui
fait le fond de notre société. La démocratie absolue
ne réfléchit pas la situation vraie d’un pays comme la
France, ou les conditions de la vie intellectuelle, mo-
rale et sociale sont si différentes. Il y a des riches et des
pauvres (et il y en aura toujours , dit I'Evangile); il y a
des intelligences ¢levées et des esprils médiocres ou
ignorants ; il y a des spheres d’activité ot la vie morale
est nécessairement plus abondante et plus forte que
dans des conditions inférieures; il y a des hommes, et
c’est le plus grand nombre heureusement, qui aspi-
rent au développement régulier et paisible de la vie
humaine; il y a des caracteres inquiets et turbulents,
pour lesquels 'agitation est un besoin et le repos un
supplice. La démocratie francaise est donc trées-variée
dans ses ¢léments, lesquels, formés a travers une civi-
lisation de quatorze siecles, ne peuvent s’identifier et
porter une empreinte uniforme, comme dans une so-
ciété d’origine toute moderne (1). — La République
nouvelle est dite avec raison démocratique, puis-

(1) Voir l'ouvrage de M. Guizor sur la Démocratie, et I'articleque j'ai publié
sur la philosophie du droit considérce dans ses rapports avec la Révolution de
1848 (Revue de droit frangais et étranger, 1819, p. 1 et suiv,, 1843).

I, 6
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quelle a fondé sur le suffrage direct et universel I'élec-
tion de I'assemblée nationale et la nomination du chef
de 'Etat. La, dans ce grand concours de la nation
pour déléguer les pouvoirs législatif et exécutif, tous les
éléments de la démocratie se confondent, parce qu’il ne
s'agit que de choisir des hommes que la nation enticre
ou les citoyens des départements sont censcs connaitre
par leur vie publique : or le peuple abandonné a lui-
méme est admirable, disait Montesquicu, dans le choix
des personnes. — Mais en dehors de ce grand acle na-
tional’, la démocratie doit retrouver la diversité de ses
éléments ; et les formes organiques devront s’approprier
a ces diversités, qui sont les réalités mémes de la vie
nationale. Ainsi, par exemple, la Constitution déclare
que les juges sont nommés par le président de la Répu-
blique et sont nommés a vie | 85-87 |. Voila donc un
pouvoir important, le pouvoir judiciaire,, qui ne sort
pas de P'élection par le suffrage universel ; et une classe
de fonctionnaires qui résiste par son inamovibilité, dans
I'intérét des justiciables, a la mobilit¢ électorale im-
primée & d’autres corps de I'Etat. De méme, la liberté de
I'enseignement est proclamée par la constitution ; mais
les citoyens ne pourront enseigner qu’en justifiant de
certaines conditions de capacité et de moralité [27]. Voila
donc encore une restriction constitutionnelle, contraire
au dogme de la démocratie absolue. On pourrait multi-
plier les exemples. Ceux-la suffisent pour établir que,
dans l'esprit de la Constitution de 1848, la démocratie
est acceptée selon les conditions naturelles que lai ont
faites dans la société francaise la révolution de 89, le
consulat, 'empire, la restauration, la révolution de
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juillet ; qu’elle n’est point méconnue dans la variété de
ses ¢léments et qu’elle n’est violentée ni par le dogme
menteur de cette absolue démocratie que la constitution
du 2k juin 1793 avait voulu organiser, ni par la
tyrannie de cette égalité absolue qui a laissé des traces
si funébres dans I'histoire de 93 et de I'an II,

Les éléments de la société frangaise el leur influence
légitime étant aingi constatés, la nature du gouvernement
né de la révolution de 1848 ne peut laisser aucun doute
dans les esprits : c’est, selon les termes de I'article 2
de la Déclaration constitutionnelle, une République dé-
mocratique , une et indivisible.

Quel sera son principe d’action?

Montesquieu assigne pour principes aux anciens
gouvernements et 4 ceux de son temps, savoir : Au
gouvernement démocratique, 'amour de I'égalité; au
gouvernement aristocratique , la modération ; a la mo-
narchie, I'honneur; au despotisme, la crainte : et quand
il se place en présence du gouvernement représentatif
de I’Angleterre, il lui faut un mobile de plus : « Il y a
une nation dans le monde, dit-il, qui a pour objet
direct de sa constitution la liberté politique. » — La
France, placée sous un gouvernement démocratique,
au sortir de la monarchie représentative, ne peut pas
avoir uniquement pour principe d’action le mobile po-
litique du gouvernement anglais. Sa Constitution devait
avoir pour but de garantir tous les résultats donnés par
la révolution de 89, qui a porté sur le droit naturel des
personnes et des propriétés, comme sur les bases et
I'exercice de la souveraineté; elle devait assurer la li-
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berté civile fondée sur 1'égalité, non moins que la liberté
politique : ce n’est donc pas seulement 'amour de la
liberté politique que 'on peut assigner comme principe a
notre gouvernement. L’amour de la liberté¢ politique,
de Pégalité civile et le sentiment de la, fraternité chré-
tienne agissent a la fois et profondément au sein de la
nation francaise; et c¢’est ce principe vital de la société
qui doit naturellement pénéirer dans les lois et dans
I"action des pouvoirs. La Constitution de 1848 'a dit,
au surplus , expressément : La République francaise a
pour principes la LiBerti, I'icavimi, la pratermte (IV),

Et ce principe d’action est tellement lié aux destinées
de la France moderne et a I'existence d'un gouverne-
ment libre, que s’il venait a se pervertir, a se dissoudre,
si I'amour de la liberté publique, de I'égalité civile, si
le vrai sentiment de la fraternité chrétienne s'éteignait
ou se corrompait dans les cceurs, le gouvernement re-
présentatif ou républicain ne serait plus qu’une forme
vaine, qu'un impuissant simulacre, qui disparaitrait
bientot dans I'anarchie ou le despotisme : T se justifie-
rait cette autre maxime, puisée par Montesquieu dans
I'histoire des nations, que les gouvernements périssent
par la corruption de leur principe.

La nature et le principe du gouvernement en France

étant reconnus, interrogeons la Constitution nationale
dans I’ensemble de ses dispositions.
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SECTION 1I.

PRINCIPES DECLARES PAR LE PREAMBULE DE LA CONSTITUTION
DE 18/8.

La science politique a commencé par I'étude du droit
naturel, par la recherche des droits et des devoirs de
’homme, des droits et devoirs de la société , avant de
s'occuper des formes de 'Etat. L’école de Grotius et des
philosophes du droit naturel, qui a posé les principes des
droits de I'’homme et du citoyen, a précédé celle de Mon-
tesquieu, qui, le premier, dans le chapitre de I’ Esprit
des lois sur la constitution d’Angleterre, a enseigné le
jeu et la puissance des formes politiques chez les peuples
modernes (1).

Les Constitutions de 1791, de 1793, de I'an 11,
avaient suivi ce procédé de la science et portaient en
téte une Déclaration de droits et de devoirs.—La Charte
de 1814 avait, sur la source des prérogatives du roi qui
Poctroyait, une déclaration qui fut supprimée en 1830
comme contraire aux droits qui appartiennent essentiel-
lement au peuple frangais. — La Charte de 1830 ¢était
sans préface de ce genre, mais elle commencait I'énoncé
du Droit public des Frangais par les deux idées fonda-
mentales d’égalité et de liberté qui constituent le prin-
cipe de 1789.— La récente Constitution de I'empire d’Al-

(1) Esprit des lois, liv. 11, chap. 5 — Pour les peuples de P'antiquite,
Aristote avait fait aussi une cuvre de génie. (Voir la Politique d’Arislole
dans la belle traduction de M. BARTHELEMY Saint-HiLAIRE, (2¢ édit, 1849.)
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lemagne, qui a été concue a Francfort sous 'influence des
idées philosophiques, mais qui n’a pu parvenir, comme
forme d’organisation politique, a un état viable, a dé-
crété une série de cinquante-neuf articles préliminaires,
intitulée Droits fondamentauz allemands , que les peuples
ont accueillie comme I'expression des idées de justice et
d’égalité qui reposent dans la conscience publique (1).

La Constitution francaise de 1848 a un préambule;
elle a imité en cela, bien qu'avec moins de précision,
la Constitution des Etats-Unis ; mais I"Assemblée natio-
nale n’a pas voulu faire une de ces déclarations solen-
nelles des droits et des devoirs de ’homme et du citoyen,
dont la pensée avait effrayé Mirabeau en 1789. Et c’est,
eneffet, une ticheeflrayantepourlesesprits les plus fermes
qu’unedéclarationexplicite de droits et dedevoirs a pla-
cer sous I'inviolabilité d’une constitution. Une déclara-
tion de ce genre est une formule de droit philosophique
et social : or, comme formule philosophique, elle doit
étre vraie et compléte en elle-méme; et comme déclara-
tion de droit naturel et social, elle doit étre appropriée
a I'état de la société , aux résultats donnés par la théo-
rie et la pratique du droit. — Devant une telle difficulté
on congoit les hésitations de I'orateur politique qui,
apres avoir prononcé la parole symbolique de notre pre-
miere révolution, « le Droit est le souverain du monde, »
n’osaitlui marquer salimite; et I'on ne peut qu’approu-
ver la décision de I’Assemblée constituante de 1848,
qui a écarté tous les projets de déclaration explicite

(1) Voir la traduction des Droits fondamentaux, par M. BERGSoN, docteur en
droit, dans la Revue de droit frangais et étranger, 1849, p- 574 et sujv,
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pour se borner & un préambule ou respire surtout une
pensée de grandeur nationale et de haute moralité.

Une pensée de grandeur nationale, car I’ Assemblée
constituante déclare que la France, en adoptantla forme
républicaine, «s’est proposé pour but de marcher plus
librement dans la voie du progres et de la civilisa-
tion. »

Une pensée de haute moralité, car I'Assemblée con-
stituante, qui proclame son ceuvre EN PRESENCE DE Ditu
BT AU NOM DU PEUPLE FRANCAIS , déclare que la REPUBLIQUE
« RECONNAIT DES DROITS ET DES DEVOIRS ANTERIEURS ET 8U-
» PERIEURS AUX Lois posrmives. » (est un prineipe expli-
cite de philosophie du droit, qui manquait a la décla-
ration de 1789, et qui protége les droits et les devoirs
de Pordre moral, gocial et religieux contre les fausses
maximes sur la souveraineté absolue du peuple.

Les autres dispositions du Préambule ont pour objet
principal (1) :

De rappeler , pour les raffermir contre des attaques
insensées, les bases mémes de P'ordre social :1a famille,
la propriété, 'ordre public; :

De montrer le lien du droit et du devoir : 1° entre
la nation francaise et les autres peuples, par le respect
mutuel des nationalités; 2° entre les citoyens et la Ré-
publique par la réciprocité des devoirs qui les obligent
dans I'ordre moral et social.

Un principe commun unit les devoirs des citoyens el
ceux de la société :

(1) #. Préambule, art. IV, ¥, VI, VI, VIl
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« Les citoyens, dit I'art. VIT, doivent concourir au
bien-&tre commun en s'entr’aidant fraternellement les uns
les autres. » — « La République, dit art. VIII, doit, par
une assistance fraternelle, assurer I'existence des citoyens
nécessiteux. » Ainsi 'idée de fraternité chrétienne, déja
proclamée comme principe par l'article IV du Préam-
bule, est I'idée dominante des devoirs du citoyen et de
la société. — « L’esprit de la révolution , disait Mirabeau
» en 1790, trouve sa sanction dans les principes mémes
» et les éléments du christianisme. — L'Evangile et la
» liberté sont les bases inséparables de la vrale législa-
» tion et le fondement éternel de I’état le plus parfait du
» genre humain. » La révolution de 1848, plus encore
que celle de 89, a invoqué le nom de la fraternité
humaine : puisse le rayon divin pénétrer dans tous les
cceurs et descendre dans les mstitutions! c¢’est sa lu-
miere évangélique qui peut faire la gloire et la force de
la révolution nouvelle, en s’unissant au principe non
moins sacré de la famille et de la propriété.

Dans ce dernier principe, rappelé par la Constitution
comme la base de la société [IV], se trouve la limite qui
sépare la vraie doctrine, c’est-a-dire la charité chré-
tienne appliquée a la société politique, de la fausse doc-
trine du socialisme , qui conduit fatalement au commu-
nisme, a I'ancéantissement de la propriété , de la famille,
et par conséquent a la destruction de la société elle-
méme.

Cette fausse doctrine, qui cherche & séduire au de-
hors les faibles par I'appit d'une égalité mensongere et
impossible , s’est prodnite dans la discussion du préam-
bule de la constitution sous le nom de DROIT AU TRAvAIL;
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et la discussion a fourni matiére a un volume entier
sous ce titre (1). —Qu’est-ce done que le droit au tra-
vail ?>—Si ¢’était le droit detravailler, la liberté du travail,
le droit de profiter des fruits de son travail, ceserait un
droit incontestable et reconnu par le bon sens de tous,
le droit a l'occasion duquel Turgot, dans le préam-
hule de lI'édit de 1778, sur-la suppression des ju-
randes, a écrit ces belles paroles: « Dieu, en donnant
» a ’homme des besoins, en lui rendant nécessaire la
» ressource du travail , a fait du droit de travailler la pro-
» priété de tout homme, et cette propriété est la pre-
» miere, la plus sacrée et la plus imprescriptible de
» toutes.» Ce droit naturelet inviolable, la Constitution de
1848 le reconnait dans les dispositions IV, VII et VIII de
son préambule, etsurtout dansl’article 13 du texte consti-
tutionnel , ui garantit aux citoyens la liberté du travail
et de I'industrie. Mais le droit au travail , dans la doe-
trine socialiste, ce n'est pas la liberté du travail et le
droit de disposer de ses fruits ; ¢’est 'obligation stricte
et rigoureuse pour la société, nonobstant la limite de
ses ressources, de fournir du travail a tous ceux qui en
demandent et selon leur aptitude individuelle. C’est un
droit supérieur au droit de la propriété elle-méme ; car
si 'Etat n’a pas de ressources suffisantes, il sera obligé
de faire un appel a la propriété, de la grever, de la sur-
charger d'impots , de lui infliger 'impdt progressif pour
répondre aux demandes de travail et de salaire. Le droit

(1) Le Droit au travail a UAssemblée nationale , recueil complel avee
une introduction et des notes, par M. Josepn Gar~ier (1848). Voir notamment
dans ce recueil les discours de MM. Triers et Duraugrg, I'un au point de vue de
I’économie sociale, I'autre au point de vue du droit.
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au travail, en ce sens, est le droit a la propriéteé d’autrui;
et un organe du socialisme I'a caractérisé d’une maniére
ineffacable en disant & des membres de la Constituante :
Si vous me passez le droit au travail , je vous céde le droil
de propriété (1). Admettre le droit au travail, c’est en
effet renoncer au droit de propriété : si 'on reconnait ce
nouveau droit (comme I'a dit M. Dufaure a la tribune),
il faut accorder une action contre I'Etat, la commune
ou lindividu; car il n’y a pas de véritable droit sans
action. — Et ce droit,, avec son action nécessaire , esf
évidemment le droit contre la propriété de I'Etat, des
communes, des individus, le droit dont le dernier terme
est la destruction de la propriété individuelle.

(Cest la ce que voulait le socialisme, ¢’est ce que n'a
pas voulu la Constilution, et la question a été résolue
par la distinction profonde qui existe entre un droit pour
Pindividu et un devoir de la part de la société. Est-ce
au nom du droit que le christianisme, comme I'a élo-
quemment rappelé un orateur politique (2), a brisé les
fers de 'esclave, relevé la femme humiliée, régénéré la
famille et appelé 'humanité a une ére nouvelle de gran-
deur et de civilisation ? Est-ce au nom du droit, qui di-
vise et isole quelquefois les individus ? Nullement. C'est
au nom du devoir, qui unit, qui éléve par la loi morale
et sanctifie la société. Proclamer aujourd’hui et réaliser
les devoirs moraux de la société, c’est lui faire faire un
nouveau pas dans la carriere de la civilisation et de la
fraternité chrétienne. La République, selon le langage

(1) Foir Introduction de M. GARNIER, p.xu, ol se trouvent ces mots de
M. ProunHoON , alors représentant du peuple.
(2) M. Duraure, méme Recueil, p. 271.
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de la Constitution, « doit par une assistance fraternelle,
» assurer 'existence des citoyens nécessiteux, soit en
» leur procurant du travail dans les limites de ses res-
» sources, soit en donnant, a défaut de la famille, des
» secours a ceux qui sont hors d’état de travailler. »
Mais c’est pour elle un devoir de charité, d’assistance
et d’humanité, un devoir de I'ordre moral et religieux.
(e n’est pas une obligation étroite, absolue, fondée sur
la stricte justice, qui puisse jamais donner au pauvre le
droit de dire a la société: du travail ou la mort! — Cette
idée du devoir, proposée par la Commission a 'unani-
mité, a fini par rallier presque tous les esprits dans I’As-
semblée nationale : ¢’est elle qui associe aux principes
politiques de la Constitution toute la grandeur de la loi
morale.

La Constitution se divise en douze chapitres (1) :
[. De la souverainetc.

II. Desdroitsdes citoyens garantis par la Constitution.
I1[. Des pouvoirs publics.

IV. Du pouvoir législatif.

V. Du pouvoir exécutif.

VI. Du conseil d’Etat.

VII. De "administration intérieure.

VIII. Du pouyoir judiciaire.

IX. De la force publique.

X. Dispositions particulicres.

XI. De la révision de la Constitution.

XII. Dispositions transitoires.

(1) Voir le texte de la Constitution, appendice I.
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Nous ne nous proposons pas de suivre cette distribu-
tion de matiéres qui enveloppent le Droit constitutionnel
el administratif.

Déja nous avons traité de la Souveraineté dans le
chapitre du Droit public philosophique et rappelé les
principes posés a ce sujet par la Constitution.

Nous comprendrons dans les Sections suivantes :

1° les droits individuels ;

2° les droits politiques ;

3° Porganisation des pouvoirs publics et leurs attri-
butions.

A cette division se rattachent toutes les dispositions
et institutions de Droit constitutionnel,
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£ SECTION TII.

DROITS INDIVIDUELS.

La notion des droits individuels est fondée sur la
liberté. — Les droits individuels sont ceux qui appar-
tiennent & tout Francais considéré comme homme libre :
nous disons a tout Frangais,, parce que nous fraitons des
droits reconnus par notre constitution nationale. — La
liberté¢, comme on I'a va dans le droit public philoso-
phique, est I'élément qui caractérise 'homme, celul
dans lequel 'homme se sent vivre et qui devient dans la
société le principe de ses droits naturels et civils. Les
droits que nous appelons individuels sont fondés sur la
liberté et 'égalité de notre nature et sur les droits que
nous avons tous a 'exercice de notre liberté dans les
limites de la raison et de la loi. Ils different des droits
politiques en ce que ceux-ci sont fondés non-seulement
sur la liberté, mais sur la capacité, et qu’ils appar-
tiennent aux Francais considérés non-seulement en
qualité d’hommes libres , mais en (ualité de citoyens.

Sans vouloir nous attacher longtemps a suivre la
notion des droits individuels dans I'histoire de la science
et des constitutions politiques, nous devons donner ici
cependant quelques indications nécessaires.

Au XVI° siecle, le jurisconsulte Donesv, le digne
rival de Cuias, reprochait aux jurisconsultes romains
d’avoir négligé les droits personnels. — Dans chacun
de nous, disait-il, il est des droits inhérents a la per-
sonne et qui nous appartiennent essentiellement, in
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persona cujusque id nostrum est quod tribuitur personc;
quod cuique ita tribuitur ut is id habeat in sese; et il cher-
chait 4 établir que ces droits sont supérieurs aux autres,
parce qu’ils sont vraiment propres a 'homme et qu’ils
lui restent lors méme que les choses extérieures lui
manquent : etiamsi desint res coeter@ externce. Le juris-
consulte réduisait ces droits primordiaux a quatre,
savoir : la vie, la stiret¢ personnelle, la liberté, 'hon-
neur ou réputation : vita, incolumitas corporis , libertas,
existimatio (1). La notion était parfaitement déterminée,
et si I’énumération des droits peut paraitre incomplete,
elle est cependant tres-significative et marque. Iesprit
hardi du XVI¢ siccle. Les deux expressions de vita et de
libertas comportaient, par le droit a la vie et le droita la
liberté, les devoirs sociaux delassistanceet de la protection
pour toutes les libertés. — Les écrivains qui ont fondé,
aux XVII® et XVII® siecles, I'école du droit naturel,
Grorivs,, PurreNvorr, Varrer , Burpamagur, ont déve-
loppé les idées générales de liberté, d’égalité, de socia-
bilité ; mais ils ont trop souvent confondu le droit et la

morale ; trop souvent ils ont méconnu ce principe
fécond , rappelé par Domar, que le droit naturel ne fait
pas une espece de droit distinet des autres , mais qu'il
se trouve en toutes les parties du droit, et ils n’ont for-
mulé aucune regle sur les droits individuels. — Brack-
STONE , (ful appuyait sa théorie sur la constitution d’An-
gleterre , a donn¢ une notion bien plus précise : « Les
» droits des personnes, considérées dans lear capacité

(1) DoxeLLus, Comm. de jureciv.,lib. 11, c. 8§, § 3. Voir aussi la Chresto-
mathie de M. BLoxpEAU, p. 151,
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» naturelle, sont de deux sortes, dit-il , absolus et rela-
» tifs : absolus, parce qu’ils appartiennent en propre et a
» chagque homme en particulier, purement et simple-
» ment considéré comme individu ou scule personne
» particuliere ; — relatifs, parce qu’il les tient de sa
» qualité de membre de la société et qu’ils sont une suite
» des relations que tous ceux qui la composent ont les
» uns avec les autres. — Les droits absolus des individus
» sont ceux que les hommes tiennent de leur état pri-
» mitif, c’est-a-dire de la nature, et dont tous les
» hommes doivent jouir (1). » — Mais en les qualifiant
d’absolus, Blackstone ne veut pas reconnaitre aux indi-
vidus une liberté illimitée : « La liberté civile dont jouis-
» sent tous les hommes réunis en société, dit-il, n’est
» autre chose que la liberté naturelle, restreinte ou
» limitée par la loi humaine, pour I'avantage de toute
» société (2). » Ce sont les mémes droits, fondés sur le
méme principe de liberté, que nous qualifions, avece
des publicistes modernes, de droits individuels, expres-
sion qui n’entraine pas le sens ¢quivoque de droits ab-
solus (3).

La Déclaration des droits de 'homme et du citoyen

(1) Brackstone, Comment., liv. I¢7, eh. 1, p. 178,

(?) Ldem, p. 182.

(3) Bensamin-Constany, Cours de politique constitulionnelle (en 4 vol.,
1818), s’est servi de I'expression droits individuels; et il en a fait la matiére
d'une distinction, dans le méme sens que celui adopté par nous, t. 1°%, p. 144
et p. 300.

On peut consulter aussi 'Fssai sur les garanties individuelles, de
M. F. Dauvnou, 1819, 1 vol.

M. Broxoeau leur donne la qualification de droits primordiaux , c’est-d-
dire dérivant de la qualité meéme de la personne (Chrestomathie, p. 149).
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qui précede la constitution de 1 791 a renfermd les droits
individuels sous la dénomination générale de droits
naturels et imprescriptibles : « Le but de toute associa-
» tion politique, dit I'article 2, est la conservation des
» droits naturels et imprescriptibles de 'homme. Ces
» droits sont la liberté, la propriété, la sireté et la
» résistance a 'oppression. » —La déclaration et le titre I
de la constitution complétept cette énumération premiere
par les articles ot sont reconnues : — I'éqalité devant la
loi [C.. 6]; — la liberté des opinions religieuses [D. 10];
— la libre communication des pensées et des opinions par la
parole et par la presse [D. 11];
s ussembler paisiblement et sans armes [C. tit. I7]; —la

-la liberté des citoyens de

liberté d’adresser aux autorités des pétitions signées indi-
viduellement [C. tit. 1"]. — Mais aucun de ces droits
n’est proclamé comme une liberté absolue ou illimitée :
toujours la restriction par le droit d’autrui, par la loi,
par I'ordre public, par les lois de police, est exprimée
A coté de la déclaration de liberté (1).

La Constitution du 24 juin 1793, dont les auteurs
s’étaient proposé le but impossible d’organiser I'anar-
chie (2), et ala place de laquelle s’est mis, par décret du
11 octobre 1793, le Gouvernement révolutionnaire, était
aussi précédée d'une déclaration de droits ol se trou-
vaient les droits naturels et imprescriptibles [art. 17] :
mais 'auteur principal de la nouvelle rédaction , Héraut
de Séchelles, n’avait pu trouver que deux droits nou-

(1) Voir Déclaration, art. 4,5, 7, 10, 11, 17, Constitution, tit. 1°, alin.
3,5, 6.

(2) Soumise & 'approbation des assemblées primaires, elle n’avait eu que
1,801,918 suffrages, malgré la terrenr des Anarchistes.

Source BIU Cujas



CHAP. 1, — DROIT CONSTITUTIONNEL. 97

veaux a ajouter a la nomenclature de 'assemblée con-
stituante, savoir : 1° le droit égal pour chaque citoyen de
concourir a la formation de la loi [29], c’est-a-dire le
réve impossible de la démocratie absolue dans une na-
tion de 30 millions d’dmes; — 2° le droit d’insurrec-
tion pour le peuple et pour chaque portion du peuple
comme le plus sacré des droits et le plus indispensable
des devoirs [35]; — et, pour préparer cet exercice du
droit d'insurrection , ou I'appuyer sur le prétexte de la
violation des droits du peuple, le droit de se réunir en
sociétés populaires et la liberté indéfinie de la presse
[Const., art. 122]. — (’était, au nom des droits de
'homme et du citoyen, le manifeste et le code de la
plus audacieuse anarchie.

La constitution du 5 fructidor an III (22 aolt 1795
répudia les principes des législateurs de 93 et les san-
glantes maximes du gouvernement révolutionnaire.
Dans les droits fondamentaux , la Déclaration de 1793
avait mis I'égalité avant la liberté [2]; la Déclaration de
I'an [II revint a 'ordre de la Constituante et mit la liberté
avant P'égalité , pour bien faire entendre aux peuples
que c'est I'égalité devant la loi qui est un droit indivi-
duel, ou I'égalité dans la liberté , et non I'égalité des
fonctions sociales ou des conditions sociales. De nos
jours un représentant du peuple , auteur d’un projet de
constitution, publié le 4 mai 1848, le jour méme de I'i-
nauguration de I’Assemblée nationale, avait proposé
Pordre adopté en 1793, égalité, liberté (1) : mais la
Constitution de 1848 a suivi les traditions de la pre-

(1) Projet de Conslitution, par M. de Lamessais ; Préambule et att. 12,
i =

/
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miere assemblée conslituante el rétabli 'ordre conforme
au principe yraiment social, liberté, éqalité , fraternité

[pr, IV].

Les droits individuels, reconnus par la Constitution
nouvelle, sont compris dans les dispositions gui con-
sacrent :

1° La liberté de la personne, qui ne peut ¢tre désor-
mais esclave sur aucune terre francaise [2, 6];

20 L’inviolabilité du domicile de toute personne habi-
tant le territoire francais [2];

3° La liberté de religion [7];

ke La liberté de publier et d'imprimer ses Opi-
nions [8];

5* La liberté 'enseignement [9];

G° L’égale admissibilité anx emplois publics [10];

7° La liberté du travail et de I'industrie [13];

8" La liberté et I'inviolabilité des propriétés [11];

9o Le droit de pétition, de réunion et d’associas
tion [8];

10° Le droit a la juridiction des juges naturels.

La nomenclature est riche, comme on le voit, et
tous ces droits sont fondés sur la libert¢ personnelle.
La liberté s’identifie avec leur exercice actuel on avec
leur existence, soit nouvelle, comme le droit & la con-
dition d’hommes libres par 'abolition de 'esclavage
dans les colonies, soit ancienne, comme le droit de
propriété qui, dans son origine, a reposé sur la volonté
de s’approprier une chose qui n’appartenait a personne;
comme le droit de n’étre pas distrait de ses juges natu-
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rels, sans lequel il n’y aurait pas de liberté possible,
et qu'on trouve établi en France des 'ordonnance de
1357 (1). Au fond de tous ces droits, que nous venons
de constater, il y a toujours, sous différentes formes,
I'exercice ou la garantie de la liberté individuelle.

Aucun d’eux n'est absolu ou illimité; tous subis-
sent dans leur exercice des limites, des resirictions
ou des conditions imposées par Vintérét de la société.
Si tous, en effet, appartiennent a I'homme eonsidéré
comme individu, ils ne penvent faire cependant que
I'homme ne soit pas en méme temps un étre individue!l
et social : et par conséquent il est conforme a la nature
méme de 'homme que ces droits ne puissent jamais
étre illimités ou séparés de I'idée et du but de la société
qui ne peut vivre et se développer que par l'ordre.
Aussi la Constitution de 1848, comme celle de 1791,
met toujours a c6té de la liberté ou du droit le principe
néeessaire de limitation ou de restrietion sociale :

1. La liberté de la personne ou la liberté individuelle
est proclamée : ¢’est I'abeas corpus francais, comme I'a
dit M. Dupin (2) ; mais toute personne peut étre, arrétée
ou détenue suivant les prescriptions de la loi [2].

II. Le domicile est inviolable, comme I'avait déja pro-
elamé la Constitution du 22 frimaire an VIII; mais il
sera permis d'y pénétrer selon les formes et dans les cas
prévus par la loi [3].

(1) L’ordonnance de 1357 consacra les veux émis par les premiers Etats
généraux de 1356 convoques par le dauphin, depuis Charles V.

(2) Constitution de la République frangaise, accompagnée de notes som-
maires explicatives du texte, par M. Dupiy (1849).
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HI. Chacun professe librement sa religion et recoit de
I'Etat, pour I'exercice de son culte, une égale protec-
tion; mais ’Etat n’accorde sa protection qu’en connais-
sance de cause et pour des cultes actuellement reconnus
par la loi ou qui seraient reconnus a I'avenir [7].

IV. Les citoyenssont libres de manifester leurs pensées
par la voie de la presse ou autrement [8]; mais a la
charge de remplir des conditions particulicres qui tien-
nent a la différence de la presse ordinaire et de la presse
périodique, et de répondre devant le jury des délits qui
intéressent le paysoudevant d’autres tribunaux des délits
d’injure et de diffamation contre les particuliers [83].

V. L’enseignement est libre; mais la liberté d’enseigne-
ment s’exerce selon les conditions de capacité et de mo-
ralité déterminées par les lois et sous la surveillance de
I'Etat[9]. Sousle rapport des conditions de capacité et de
moralité, la liberté d’enseignement se distingue méme des
autres droits individuels qui sont soumis a des restric-
tions, et non a des conditions de cette nature. La li-
berté d’enseigner est tellement liée aux intéréts des
familles et de la société que 'on n'a pas pu la consi-
dérer purement et simplement comme un droit naturel
ou individuel ; et la discussion qui a écarté le droit d’en-
seigner, comme droil absolu, pour y substituer la liberté
d’enseignement soumise a des conditions de capacité, a
donné a cette liberté le caractére mixte d’un droit a la
fois individuel et social. ;

VI. Tous les citoyens sont également admissibles aux
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emplois publics [10]. Les Chartes de 1814 et de 1830 et
la Constitution de 1848, en proclamant cette admissi-
bilité, ont reproduit un article de la Déclaration de 1789
promulgué en haine des anciens priviléges d'Ordres, de
rangs et de noblesse. Mais cette égale admissibililé anx
emplois civils et militaires ne signifie pas que tout le
monde pourra indistinctement et de prime abord étre
magistrat, fonctionnaire, officier d’un haut grade; elle
veut dire seulement qu’il n’y aura pas d’obstacle tiré
des distinctions de naissance, de classe et de caste; que
le mérite, et non les titres nobiliaires abolis, du reste, par
la Constitution [10], sera I'unique motif de préférence;
et cette aptitude générale des Francais a étre nommeés
aux fonctions publiques, qui constitue un droit fondé
sur le principe de liberté et d’égalité, est dans I'in-
térét public soumise a des conditions fixées par les
lois.

VII. La liberté du travail et de I'industrie est garantie
par laConstitution [13]; mais c’est 1a un principe général
qui subit de grandes restrictions, dans I'intérét parti-
culier des industriels, par les brevets d'invention et de
perfectionnement ; dans l'intérét public, par la prohi-
bition de certaines industries, la fabrication de la
poudre, par exemple, et celle de la monnaie, dont le
monopole est lié au grand intérét de la streté publique
et de la sécurité des transactions.

VIII. Toutes les propriétés sont inviolables[11]; mais

néanmoins, s’il s’agit d’une propriété immobiliere ,
I'Etat peut en exiger le sacrifice pour cause d’utilite
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publique , moyennant une indemnité préalable, et la
grever de servitudes militaires, ou d’autres servitudes
d’intérét public administratif ; — g’il s’agit de propriété
littéraire ou industrielle, le droit de transmission aux
héritiers est limité ou interdit ; —s’il s’agit de propriété
des offices, le droit de cession a des tiers est assujetti &
des conditions administratives ou prohibitives; —g'il
s'agit des rentes sur 'Etat, la propriété, dans I'intérét
du crédit public, en est déclarée insaisissable.

IX. Les citoyens ont le droit de pétitionner, de s’asso-
cier, de s’assembler paisiblement et sansarmes [8]; mais
I'exercice de ce droit a pour limite les droits ou la
liberté d’autrui et la sécurité publique : ainsi les péti-
tions doivent étre signces, et il est interdit de les ap-
porter en personne a la barre de I’Assemblée (1). Les
sociétés secretes sont prohibées ; les attroupements sont
un délit; les associations pour un objet inoffensif et les
réunions publiques sont soumises a des conditions de
police générale ou municipale.

X. Enfin, nul ne sera distrait de ses juges naturels;
il ne pourra étre créé de commissions ou de tribunaux
extraordinaires a4 quelque titre et sous quelque déno-
mination que ce soit [4] : tel est le principe qui a passé
de la Charte de 1830 dans la Constitution de 1848;
mais la Constitution avait prévu la possihilité de I’état de
siége , et délégué a I'’Assemblée législative le droit d’en
régler les effets; or, d’aprés la loi rendue en vertu de

(1) Réglement de I’Assemblée nationale, art. 90.
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cette délézation, les conseils de guerre peavent tre gaisis
du jugement d'individus non militaires (1).

Ainsi, il n'est aucun des droits individuels déclarés
par la Constitution qui ne soit, dans I'intérét de la so-
ciété , 'objet de lois ou de dispositions particulieres
établies pour eén régler I'usage, pour en limiter I'exer-
cice : ces lois réglementaires constituent I'une des par-
ties les plus importantes du Droit administratif. Et ici se
montre tres-visiblement 1e lien qui existe entre le Droit
constitutionnel et le Droit admninistratif proptement dit :
au Droit constitutionnel appartient la déclaration des
droits individuels comme déclaration de principes et de
droits fondamentaux :—au Droit public ecclésiastique et
au Droit administratif appartiennent les Jois et les regles
qui ont pour but d’assurer I'exercice, de déterminer les
formes et les conditions, 'étendue et les limites des droits
individuels; par exemple, les lois sur I'exercice dés
cultes ; sur imprimerie et les journaux , sur I'instruc-
tion publique et privée, sur les brevets d’invention ,
sur 'expropriation pour cause d'utilité publique, sur
les associations, I'état de siége, ete., ete.; sont des lois
et digpositions que nous passerons hécessairement en
revue dans l'exposition du Droit public ecelésiastigue
et du Droit administratif.

Nous avons considérd les droits individuels par rap-
port aux Fran¢ais; mais ees droits, par ledf nature
ne sont pas nécessairement limités a la personne des
Francais ou des naturalisés Francais. La liberté de con-
science, par exemple , la liberté de la presse non pério-

(1) Loi sur I'élat de siege du 9 aout 184y, art. 8.
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dique, le droit de propriété, la liberté du travail et de
I'industrie sont des droits individuels que peuventexer-
cer les étrangers résidant en France. Toutefois , la liberté
individuelle de I'étranger peut subir, dans l'intérét de
la paix publique, de graves restrictions, si I'étranger
est réfugié politique, ou fugitif apreés un crime commis
dans son pays. La tranquillité dela France et la morale
publique imposent au pouvoir une surveillance néces-
saire qui peut s'étendre jusqu’a l'interdiction du terri-
toire. — La liberté individuelle de I'étranger non réfu-
gié, mais non admis a établir son domicile en France,
subit aussi une restriction lorsqu’il a contracté une dette
ou encouru une condamnation judiciaire envers un
Francais. La loi permet alors de s'emparer provisoire-
ment de la personne étrangere pour garantir 'acquitie-
ment de son obligation, et cette exception tient a la
protection que la loi francaise doit aux intéréts des na-
tionaux (1). — Mais, sous la réserve de ces exceptions
nécessaires, les droits que la Constitution reconnait ap-
partenir aux Francais, en général, appartiennent évi-
demment a I'homme , considéré comme étre libre, intel-
ligent , capable de posséder et de transmettre, abstraction
faite de son origine nationale.

Il n’en est pas ainsi des droits politiques : ils appar-
tiennent exclusivement aux citoyens francais.

(1) Loi du 17 avril 1832, art. 14, 15.
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SECTION 1V.

DROITS POLITIQUES] QUALITE DE CITOYEN.

Les droits politiques ou civiques sont ceux qui ap-
partiennent aux Francais considérés comme citoyens.
Ils consistent dans la faculté de participer immédiate-
ment ou médiatement, soit a I'établissement, soit a
Pexercice de la puigsance et des fonctions publiques (1),

Les droits politiques nereposent pas, comme les droits
individuels, sur la liberté ; ils reposent sur la capacité.
Ils n’appartiennent donc pas a tous les Francais , mais
a ceux des Francais qui rompl ssent les conditions aux-
quelles la loi a attaché la plesompllon de capacité. Ces
personnes sont les seules a qui appartienne , en langage
juridique, la qualité de Citoyen. Qu’est-ce en eflet que
le citoyen, & proprement parler, si ce n'est celui qui
posséde et exerce des droils civiques et politiques au
nom de la cité, ou, plus généralement, au nom de la
société (2)? Et quels sont les droils exercés au nom
de 1a cité ou de la société, sinon les droits par lesquels
les Francais concourent & la formation ou a 'exercice coit
du pouvoir législatif, soit de tout autre pouvoir public?

I. L’expression de citoyen francais a eu différentes

(1) Voir le discours du tribun Gary, Motifs du Code civil, t. 11, p. 59,
et 67, et TouLLIER, Droit civil frangais, t. 17, n™ 206 et 254.

(2) La Constitution de I'an vur disait, art. 6 : « Pour exercer les droits de
» cité dans un arrondissement communal, il faut y avoir acquis domicile
» par une année de résidence. » V. infra, p. 111.
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acceptions depuis qu'elle est entrée dans le langage de
nos lois politiques et civiles : il convient d’en présenter
Ihistorique, qui tient & I'histoire méme de la législation.

C’est la Déclaration des droits de 'homme et du ci-
toyen de 1789 qui, la premiere, a employé cette expres-
sion dans son art. 6, et elle 'a employ¢ dans un sens
général et synonyme du mot Francais : « Tous les ci-
» toyens, dit cet article, étant égaux aux yeux de la loj
» sont également admissibles & toutes les dignités , places
» et emplois publics, selon leur capacité et sans autre
» distinction que celle de leurs vertus et de leurs talents. »
— La Constitution de 1791 établit 'identité de Frangais
et de Citoyen de la maniere la plus formelle : « Sont ci-
» toyens frangais ceux qui sont nés en France d’un pere
» frangais (1). » Elle n’attache ici a I'idée de citoyen au-
cun droit civique ou politique : on est appelé Citoyen
frangais parce qu’on est Francais.—Mais dans cette qua-
lification générale , I’Assemblée constituante distingue
deux classes de citoyens, les citoyens actifs et les ci-
toyens non actifs : « Pour étre citoyen actif, il faut étre
» né ou devenu Frangais, ¢tre agé de vingt-cing ans
» accomplis, étre domicilié dans la ville ou dans le can-
» ton depuis le temps déterminé par la loi, payer, dans
» un lien quelconque du royaume, une contribution
» directe au moins égale a la valeur de trois journées
» de travail et en présenter la quittance ; n’étre pas dans
» un état de domesticité, c'est-a-dire de serviteur a
» gage; ¢tre inscrit dans la municipalité de son domicile
» au role des gardes nationales, avoir prété le serment

(1) Const. de 1791, tit. 11, art. 2.
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-

» eivique. — Sont exclus de 'exercice des droits de ci-

» toyen actif ceux qui sont en état d’accusation; ceux

» qui, apres avoir 6té constitués en état de faillite ou

» d’insolvabilité, prouvé par pieces authentiques, ne

» rapportent pas un acquit général de leurs créan-
» ciers (1). » —A la qualité de citoyen actif correspond
un droit civique ou politique : celui de faire partie « des
assemblées primaires, qui se réuniront, tous les deux
ans, dans les villes et les cantons pour former I’assem-
blée nationale législative. » L’élection était a deux de=
grés : les assemblées primaires nommaient un électeur a
raison de cent citoyens actifs , et les éleclenrs nommés
en chaque département se réunissaient pour élire le
nombre des représentants fixés par la loi (2).

Cette distinction entreles citoyens actifs et les citoyens
non actifs parut une invention aristocratique a certains
esprits , et tous les jours lami du peuple (Marat) I'atta-
quait vigoureusement dans ses feuilles anarchiques :
aussi, apres le dix aont, la distinetion fut abolie;
et PActe constitutionnel de juin, inauguré le 10 aoft
1793 en présence des députés des 48,000 com-

“munes de la république, effaca toute distinction de ce
genre : « Tout homme né et domicilié en France, dgé de

=~

-~

» vingt et un ans accomplis , est admis a I'exercice des
» droits de Citoyen francais. — L’exercice des droits de
~» citoyen se perd par la naturalisation en pays étranger
~» par I'acceptation de fonctions ou de faveurs émanées
» d’'un gouvernement non populaire ; par la condam-

(1) Const. de 1791, tit. III, chap. 1°*, sect. 2, — art. 2 et 5,
(2) Id. ibid. art. 1, G, el sect. 3, art. 1.
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» mation a des peines infamantes ou afflictives, jusqu'a
» réhabilitation. — L’exercice des droits de citoyen est
» suspendu par 'état d’accusation, par un jugement de
» contumace, tant que le jugement n’est pas anéanpi‘ )
— La qualité de citoyen appartenait donc a tous les
Francais non accusés ou condamnés; les serviteurs i
gage Gtaient compris parmi les citoyens, et tous les
Francais étaient citoyens actifs. « Le peuple souverain,
» dit I'article 7, est 'universalité des citoyens francais.
» — Il nomme immédiatement ses députés. — Il délegue
» a des électeurs le choix des administrateurs, des

=

» arbitres publics, des juges criminels de cassation. —
» Il délibére sur les lois. » — La loi n’est arrélée que
provisoirement par le Corps législatif; elle est envoyée
a toutes les communes de France; elle ne devient loi
définitive que lorsqu’elle est acceptée par les assemblées
primaires : si dans la moiti¢ des départements plus un,
le dixieme des assemblées primaires réclame, la loi
n’est pas acceptée. Le Corps législatif convoque les as-
semblées primaires (1). — Ainsi, dans cette cuvre
inexécutable de Hérault de Séchelles ét de la Convention
de 1793, a la qualité de Citoyen, dont tous les Frangais
étaient investis, correspondait le droit civique dans sa
plus haute expression, la souveraineté législative !

La Convention, dans sa seconde période, apres le
9 Thermidor, chercha une autre base pour la société et
adopta la Constitution de I'an 111, rédigée sous les inspi-
rations de Syeyes, de Daunou, de Boissy-Danglas. —

(1) Const. de juin 1793, art. 4, 5, 6,7, 8, 9, 10, 57, 58, 59, 60. — Choix
de rapports, t. XIL
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Cette constitution avait un titre sur I'état politique des
citoyens (1) : « Tout homme né et résidant en France
»qui, agé de vingt et un ans accomplis, s’est fait
» inscrire sur le registre civique de son canton, qui a
» demeuré, depuis, pendant une année, sur le terri-
» toire de la répablique et qui paye une contribution
» fonciére ou personnelle, est citoyen francais. —
» L’exercice des droits de citoyen se perd par la natura-
» lisation en pays étranger, par I'affiliation a toute cor-
» poration étrangere qui supposerait des distinctions de
» naissance ou qui exigerait des voeux de religion; par
» 'acceptation de fonctions ou de pensions offertes par
» un gouvernement étranger, par la condamnation a des
» peines afflictives et infamantes, jusqu’a réhabilitation.
» — L'exercice des droits de citoyen est suspendu par I'in-
» terdiction judiciaire pour cause de fureur, de démence
» ou d'imbécillité ; par I'état de débiteur fuilli on d’héri-
» tier immédiat détenteur, a titre gratuit, de tout ou
» partie de la succession d’'un failli; par I'état de domes-
» tique a gages, attaché au service de la personne ou du
» ménage; par I'état d’accusation; par un jugement de
» contumace tant que le jugement n'est pas anéanti. »

La Constitution de I'an IIl a done établi une distinc-
tion fondamentale entre la simple qualité de Frangais et
celle de Citoyen ; elle a détruit la confusion de I'Acte de
1793 ; elle n’a pas reprodnit la qualification générale
de Citoyen frangais qu’employait la Constitution de 1791,
sans y altacher de sens politique; elle a considéré

(1) Constitution de fractidor an 1II, promulguce le 1°* vendémiaire an IV
{aout et septembre 1795), tit. IT, art. 8, 9, 10, 12, 13.
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comme citoyens ceux seulement que I’Assemblée Gonsti
tuante qualifiait de citoyens actifs; en cela, elle a fixé
avec justesse le sens réel et politique du mot Citoyen.
—Du reste, 4 la qualité de citoyen a correspondu lo
droit civique de voler dans les assemblées primaires de
eanton : 1° pour accepter ou rejeter les changements
PActe constitutionnel proposés par les assemblées de
révision ; 2° ponr faire les élections qui appartiennent
aux citoyens, suivant 1’Acte constitutionnel (1).

Ainsi, d'apres les diverses Constitutions jusqu’a
ecelle de I'an III, la qualité de citoyen emportait tou-
jours, comme on le voit, le droit politique de participer
a la formation ou a I'exercice du pouvoir législatif, ou
de tout autre pouvoir public dérivant de I'élection.

Passons a la Constitution consulaire de I'an VIIL

Le titre I*" porte, article 2 :

« Tout homme né et résidant en France qui, 4gé de
» vingt et un ans accomplis, s’est fait inscrire sur le
» registre civique de son arrondissement communal, et
» qui a demeuré depuis, pendant un an, sur le terre
» toire de la république, est citoyen francais. » — La
Constitution parait moins exigeante cue celle de I'an I1I,
ear elle ne met pas au nombre des conditions le paye-
ment d’une contribution fonciére ou personnelle. — « La
» qualité de citoyen francais se perd : par la naturalisa-
» tion en pays étranger, par 'acceptation de fonctions
» ou de pensions offerles par un gouvernement étranger,

(1) Const, de an 1II, art. 11, 17, 19, 26.
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» par I'affiliation & toute corporation étrangeére qui sup-
» poserait des distinetions de naissance, par la con-
» damnation & des peines afflietives ou infamantes. —
» L’exereice des droits de citoyen francais est suspendu :
» par I'état de débitear failli ou d'héritier immédiat dé-
» tenteur a titre gratuit de la succesgion totale ou par-
» tielle d'un failli; par T'état de domestique a gages
» attaché au service de la personne ou du ménage; par
»'état d'interdiction judiciaire, d’accusation ou de
» contumace. »

Ces dispositions, empruntées évidemment & la Consti-
tution de P'an 111, sont placées sous le titre de Pexercice
des droits de cité; et il est dit que, pour exercer les droits
de cité dans un arrondissement communal, il faut y
avoir acquis domieile par une année de résidence, et
ne Pavoir pas perdu par une année d’absence.

La Constitution accordait la qualité de Citoyen a
tous les Francais inserits légalement sur le registre
civique; et a celte qualité correspondait I'exercice de
droits civiques , selon Vesprit de toutes les constitu-
tions, depuis 1791. — Le droit eivique des citoyens
de I'an VIII élait de se réunir en assemblées d’arron-
dissement communal, et « de désigner par leurs suf-
» frages ceux d’entre eux qu'ils croyaient les plus
» propres a gérer les affaires publiques. » — 11 en résul-
tait une liste de confiance contenant un nombre de noms
égal au dixieme des citoyens ayant droit d’y coopérer.
Cest dans cette premiere liste communale que devaient
dtre pris les fonctionnaires publics de I'arrondissement.
— Les citoyens compris dans les listes communales d’nn
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département désignaient également un dixiéme d’entre
eux; il en résultait une liste départementale dans la-
quelle devaient étre pris les fonctionnaires publics du
département. — Les citoyens portés dans la liste dépar-
tementale désignaient pareillement un dixieme d’entre
eux ; il en résultait une troisiéme liste qui comprenait
les citoyens de ce département éligibles aux fonctions
publiques nationales (1). Des listes d’éligibles sortaient
par conséquent de ces opérations électorales a trois
degrés. Toutes les listes faites dans les départements
composaient la liste nationale; et le Sénat ¢tait chargé
d’élire, dans cette liste, les législateurs , les tribuns, les
consuls, les juges de cassation et les commissaires a la
comptabilité. — L’inscription sur une liste d’éligibles
n’était nécessaire qu'a I'égard de celles des fonctions
publiques pour lesquelles cette condition était expressé-
ment exigée par la constitution ou par la loi (2). — Tel
est le mécanisme constitutionnel que Syeyes et Bona-
parte, apres le 18 brumaire, avaient trouvé pour finir
la Révolution. 1'Orateur du Gouvernement, en rappor-
tant devant le Corps législatif le recensement des trois
millions de votes qui avaient accepté la Conslitution
de an VIII, disait : « De ce veeu national uni-
» versellement connu résulte I'intime conviction de
» celle vérile consolante , que la Révolution est enfin ter-
» minée! (3). »

(1) Constitution du 22 février an \;'lll yart. 2, 4,17,8,09.

(2) Art. 19, 20 et 14. Constitutions frangaises, vecueil de M, L. TRIPIER ,
18i8.

(3) Choix de rapports, t. XVII, p. 138.
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La Révolution se terminait ainsi, en donnant a
presque tous les Francais un moyen général et uni-
forme d’acquérir la qualité de Citoyen, et en attachant a
cette qualité un droit civique, moins efficace dans son
exercice qu'en 1789, mais identique en son objet, celui
d’organiser l'intervention sociale dans la forme du gou-
vernement ; cette intervention sociale, vrai caractére du
gouvernement représentatif, s’appelait la souveraineté du
peuple , souverainelé certainement fres-inoffensive dans
la Constitution consulaire de I'an VIII,

La qualité de citoyen étant fixée par la loi constitu-
tionnelle, les lois civiles qui ont suivi se sont conformées
au principe posé¢ dans le droit public de la France : Jus
privatum sub tuteld juris publici latet. « Le Code civil ,
» disait Portalis, est sous la tutelle des lois politiques;
» il doit leur étre assorti. Ce serait un grand mal qu’il
» y elt de la conftradiction dans les maximes qui gou-
» vernent les hommes (1). » Le Code civil a distingué
entre la qualité de Francais et celle de citoyen : « L’exer-
» cice des droits civils (dit I'art. 7) est indépendant
» de la qualité de citoyen, laquelle ne s’acquiert et ne
» se conserve que conformément a la loi constitution-
» nelle. » La confusion qui avait apparu en 1789 et qui
avait néeessité la distinction entre les citoyens actifs et
les citoyens non actifs, avait été dissipée par les Consti-
tutions de I'an IlI et de I'an VIII, et en dernier lieu par
une disposition fondamentale du Code civil.

La qualité de citoyen, qui s’obtenait, d’apres la Con-

(1) Discours préliminaire du Code civil, p. 20.
1 3
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stitution de I'an VIII, par I'inscriplion sur le registre ci-
vique de I'arrondissement communal, apres un an de
domicile, s'acquérait ainsi directement, dans toute la
France, par un moyen général et uniforme. Mais cette
disposition est tombée en désuétude avant et depuis
1814 : il y a fonglemps qu’il n’existe plus de registre
civique dans les arrondissements.

Aujourd’hui peut-on distinguer, sous I'empire de la
Constitutionde 1848, les qualités de Frangaiset de Citoyen?
Les Chartes de 1814 et de 1830 comprenaient sous le

titre de Drorr pusLic pes Francais les droits individuels qui
reposent sur la liberté des personnes, et les attribuaient
par cela méme a tous ceux qui avaient la qualité

de Francais. Mais elles ne mélaient a la déclaration
de ces droits aucun droit de nature purement politique,
comme le droit ¢lectoral, par exemple, et elles laissa ent,
par conséquent, subsister la distinction rationnelle et
Iégale entre la qualité de Frangais et celle de Citoyen.

. La Constitution de 1848 a un chapitre consacré spé-
cialement a ces droits que nous avons qualifiés de droits
' individuels, ou il nest aucunement question du droit
d’élection ni d’autres droits politiques, ¢’est le chapitre II;

et elle I'a intitulé : DroiTs DES CITOYENS GARANTIS PAR LA
Consmiturion. —Elle donne évidemment ici a I'expres-
sion de Citoyens un sens général et équivalent a celui

de Frangais, comme 'avait fait d’abord la Constitution

de 1791 par une confusion plus apparente que réelle,
qu’avaient évitce, depuis, les Constitutions de 1'an III et

de I'an VIII. Faut-il en conclure que la Constitution de
1848, en employant le mot de Citoyens dans un sens gé-
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néral, n’ait voulu faireréellement aucune distinction entre
la qualité de Francais et celle de Citoyen, entre les droits
individuels et les droits politiques? Le supposer serait
une erreur, car elle dit, art. 25 : «Sont élecleurs, sans
» condition de cens, tous les Francais agés de vingt et
» un ans, et jouissant de leurs droits civils et politiques.»
Par cefte mention expresse des droits politiques a coté
des droits civils, la Constitution a maintenu la notion des
droits politiques et lear distinction des droits individuels
et civils, dont I'exercice est indépendant, selon 'article 7
du Code, de la qualité de citoyen, laquelle ne s’acquiert et
ne se conserve que conformémenta la loi constitutionnelle.
—Ainsi, dans le droit strict, dans le langage juridique,
on doit encore maintenir la distinction entre la qualité
civile de Frangais et la qualité politique de Citoyen.

II. Mais d’apres la Constitution, comment s’acquiert
la qualité de citoyen?

Dans I'état actuel de notre droit public, on pourrait
soutenir que le registre civique de la Constitution de
I'an VIII est remplacé , jusqu’a un certain point, par la
liste électorale permanente qui est révisée chaque
année dans toutes les communes, aux termes de la loi
du 15 mars 1849 (art. 1), liste sur laquelle doivent étre
inscrits comme électeurs : « tous les Francais agés de
» vingt et un ans accomplis, jouissanl de leurs droits
» civils et poliliques, et habitant dans la commune
» depuis six mois au moins (1). »

On pourrait dire que la liste communale des électeurs
est la liste des citoyens de chaque commune et que par

(1) Le 15 mars 1849, art. 2-1°,
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conséquent il existe encore une sorte de registre civ_ique
et un moyen uniforme d’acquérir dans toutes les com-
munes de France la qualit¢ de citoyen. A cela, il y a
deux difficultés ui pourraient se rencontrer devant les
tribunaux, au sujet des témoins instrumentaires qui
doivent avoir, pour la validité des actes notariés la
qualité de citoyens francais (1) = ¢’est que des individus
inscrits par erreur sur la liste, peuvent n'élre pas ca-
pables des droits politiques, et que d’autres, non inscrits,
peuvent avoir la capacité nécessaire pour y figurer léga.
lement. La liste électorale ne prouve pas avec certitude
la qualité de citoyen, et il peut y avoir des citoyens
en dehors de la liste. La loi du 15 mars 1849 n'a
pas une disposition formelle et absolue comme I'art. 2
de la Constitution de 'an VIII qui portait: «tout homme
né et résidant en France, qui, agé de vingt et un ans ac-
complis, s’est fait inscrire sur le registre civique, est
citoyen francais. »

Il suit de la, que malgré la permanence de nos listes
électorales, la qualité de Citoyen, dans notre droit public
actuel, ne s’acquiert pas directement pour elle-méme
et par un moyen geéneral et uniforme, mais qu’elle se lie
a la capacité constitutionnelle de participer a I'exercice
de droits politiques, inégaux dans leur étendue.

III. 11 faut donc rechercher quels sont, dans leurs
diversités, les droits politiques existants sous I'empire
de la Constitution actuelle.

Dans le Gouvernement républicain ou représentatif les

(1) Loi du 25 ventdse , art, 9.
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droits des citoyens ou les droits politiques se produisent
par 'intervention sociale. Ce qui distingue le gouverne-
ment libre des monarchies absolues, c'est le droit en
vertn duquel la société intervient dans les différents
pouvoirs pour les former, les exercer ou les controler.
Or, U'intervention sociale, qui caractérise les droits poli-
tiques , se fait soit par I'élection directe , soit par I'élec-
tion combinée avec le choix du chef de I'Etat entre
plusieurs candidats, soit par la nomination émance du
chef de I'Etat lui-méme , avec ou sans présentation préa-
lable, soit enfin par la vocation de la loi combinée avec
le tirage au sort.

Ainsi :

1° Les électears pour la nomination des Représentants
du peuple (1), et celle du Président de la République
exercent le premier des droits politiques; ils intervien-
nent directement, au nom de la société ou de la souve-
rainelé nationale, pour la formation ou la mise en action
des pouvoirs législatif et exécutif ;

2° Les Représentants concourent, en vertu de I'élec-
tion , a 'exercice du pouvoir législatif et du controle na-
tional sur les actes du gouvernement : ils interviennent,
aunom de la société et de la souveraineté, pour exprimer
la volonté de la nation sous la forme de la délibération ;

3> Le Président de la République intervient aussi par
I’élection pour représenter, dans la sphere du pouvoir
exceutif, la volonté, la souveraineté nationale sous la
forme principale de Caction (2);

(1) Expression employée par I'art. 21 de la Constitution.

(2) Nous disons sous la forme principale, car il participe sous un rapport a
un pouvoir délibérant, puisqu’il peat proposer des lois par son initiative el
appeler le corps législatif a délibérer de nouveau.
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& Les électeurs pour la formation des conseils géné-
raux, cantonaux , municipaux, et les membres de ces
conseils exercent des droits civiques; ils intervien-
nent au nom de la cité départementale, cantonale ou
communale pour former ou exercer un pouvoir pu-
blic chargé de la surveillance des intéréts du départe-
ment, du canton, des communes, et du controle de I'ad-
ministration locale ;

5° Les jurés, par la vocation directe de la lot combi-
née avec le tirage au sort, interviennent, au nom de la
société, pres des cours d’assises et de la haute cour de
justice , pour déclarer I'innocence ou la culpabilité des
accusés en matiere criminelle et des prévenus de délits
politiques et de délits de la presse (1); ils interviennent
aussi pres des tribunaux civils, non en vertu de la
Constitution , mais d'une loi particuliere , pour déclarer
la valeur des propriétés que la société réclame pour cause
d’utilité publique.

Tous, par conséquent, électeurs et représentants du
peuple dans I'ordre du pouvoir législatif et exécutif ; —
électeurs et conseillers généraux, cantonaux et commu-
naux ; —jurés de 'ordre criminel, politique ou civil
exercent des droits politiques ou civiques, et sont a pro-
prement parler investis de la qualité de Citoyens.

De méme, 'éligibilité, si elle n’est pas un droit actif
est du moins une aptitude qui tient & la qualité de
citoyen : « sont éligibles, sans condition de domicile, dit
la Constitution , tous les électeurs agés de vingt-cing
ans [26]. »

(1) Const., art. 82, 83, 84, 91, 92,
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Résulte-t-il de notre principe que les électeurs qui
choisissent les juges des tribunaux de commerce et les
prud’hommes , exercent nécessairement un droit civi-
que? Non; car dans cette élection ils ne représentent
pas la cité, mais une classe spéciale de personnes, les
commercants et les ouvriers des manufactures. Le dé-
faut de généralité dans la représentation des intéréls et
des personnes, empéche d’assimiler complétement cette
élection a celle des conseillers municipaux; et si les
juges consulaires et les prud’hommes exercent un droit
civique, ¢’est en vertu d’un autre prineipe : le pouvoir
public qu’ils tiennent de la loi ou de l'institution ac-
cordée aunom de I’Etat pour rendre la justice.

La condition essentielle pour fonder les droits civiques
et la qualité de citoyen, c’est le concours, au nom de
la cité ou de la sociélé, a la formation on a 'exereice
d’un pouvoir public.

Et il ne suflirait pas qu’il y efit élection au nom de la
cité ou vocation de la loi pour un but queleconque; il
faut absolument que ce but soit la formation ou I'exer-
cice d’un pouvoir public.

Ainsi I'élection, dans la garde nationale, ne consti-
tue pas un droit civique, parce que la garde nationale
a pour but, d’apres la loi de son institution , non I'exer-
cice d'un pouvoir public, mais un service local d’ordre
et de stireté; la loi n’exige méme pas a cet égard la qua-
lit¢ de Frangais , elle permet d’appeler au service de la
garde nationale I'étranger, propriélaire, admis provi-
soirement a jouir des droits civils en France (1).

{1) Loi 22 mai 1831, art. 10. — Arrét conseil d'Etat du 6 février 1844,

Source BIU Cujas



120 LIV. 1.— DROIT PUBLIC.

Ainsi encore la vocation de la loi pour le recrutement
des armées de terre et de mer, est un appel des jeunes
Francais & un service national , lequel ne constitue pag
Pexercice d’un droit politique; I'armée ne représente
pas un pouvoir public, mais un service de streté¢ inté-
rieure et d’indépendance extérieure, service national et
non purement local , attaché i la qualité de Frangais (1),
et dont I'étranger est exclu, lors méme qu’il est admis
par le Gouvernement a jouir de tous les droits civils d’a-
pres 'art. 13 du code Napoléon (2).

Il faut donc rester sous I'empire du principe, que les
droits civiques ou politiques etla qualité de citoyen sont
fondés sur le droit de participer au nom dela cité ou dela
sociétéa la formation oual’exercice d'un pouvoir public.

Telle est la doctrine puisée dans la nature des choses,
c’est-a-dire a la véritable source du droit.

Elle est confirmée par I' Ezposé des motifs du Code civil
et le Rapport fait devant le Tribunat sur le titre 1°*. En
s'expliquant sur Particle 7 qui sépare 'exercice des
droits cwvils de la qualité de citoyen, Treilhard disait :
« La conservation des droits civils influe sur le bonheur
» individuel, bien plus encore que le maintien des droits
» politiques , parce que ceux-ci ne peuvent s exercer qu'a
» des distances plus ou moins éloignées. » Le tribun Gary
disait : « Le droit politique n’est pas moins propre a une
» nation que son droit civil ; mais, s’occupant d’intéréts
» plus relevés , il détermine la maniére dont les citoyens

(1) Loi 21 mars 1832, art. 2.
(2) Cela ne veut pas dire que les militaires ne puissent pas étre appelés a
exercer des droits politiques, mais alors ce n’est pas comme militaires qu'ils

agissent, c'est comme citoyens; ainsi ils peuvent étre électewrs ou éligibles
g’ils remplissent les conditions voulues par les lois.
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» concourent plus ou moins immédiatement al exercice dela
» puissance publique (1), » — M. Toullier a complété cette
derniére définition, qu’il avait probablement en vue
en disant : « Les droits politiques consistent dans la fa-
» culté de participer plus ou moins immédiatement soil &
» I'exercice, soit a I'établissement de la puissance et
» des fonctions publiques (2). » Le mot fonctions pu-
bliques est ajouté dans la définition, sans que M. Toul-
lier ait cherché a justifier alors son opinion.

Cela nous conduit & examiner rapidement les ques-
lions spéciales, a 'occasion desquelles la controverse
s’est exercée sous le régime de la monarchie, et a suivre
ainsi 'application de notre principe aux fonctionnaires
de 'ordre administratif et judiciaire, et aux témoins
qui assistent les notaires.

IV. Les fonctionnaires publics de I'ordre adminis-
tratif exercent-ils des droits civiques par cela seul qu’ils
sont fonctionnaires ?

Cela pouvait étre une question grave sous la monar-
chie, ot les fonctionnaires publics agissaient au nom du
roi (3); mais sous la République, il n’y a plus de diffi-
culté; le Gouvernement agit au nom du Peuple Francais,
au nom de la République : ses agents ou fonctionnaires
sont donc censés agir aussi au nom de la République et
comme représentant médiatement la cité ou la société.

(1) Motifs du Code, t. II, p. 59 et 67.

(2) T. I*, n° 206.

(3) Nous avons traité la question dans la Revue bretonne de droit et de
jurisprudence (1841), t. 11, p. 191. L'opinion contraire a été soutenue par
M. Ricuevor, doyen de la Faculté de droit de Rennes, 'éléve et I'ami de
TouLLier, Principes du droit civil francais,t. I°7, n° 57, p. 101 et suiv.
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Il en est de méme a I'égard des fonctionnaires de
I'ordre judiciaire. Les magistrats, par cela seul qu'ils
exercent le droit de requérir ou de juger, exercen
un droit civique. Ils sont nommés directement par le
chef de I'Etat, sans intervention sociale ; mais nommés
par le président de la République qui doit son éminente
fonction aux suffrages du peuple, ils représentent mé-
diatement la société 5 ils requicrent, ils rendent les juge-
ments et arréts, ils en poursuivent l'exécution au Now
pu PEupLE FRANGAIS, au nom de LA REPUBLIQUE qui MANDE
Er orboNNE dans la formule exécutoire (1). Le ministere
public, a la vérité, ne contient pas dans son organisa-
tion I’Accusateur public nommé par le peuple, qu’avait
établi la Constitution de 1791 (2); mais il se compose
de magistrats qui représentent I'intérét de la société, et
que la grandeur méme de leurs devoirs, par rapport
la société enticre, a fait comprendre sous cette belle
dénomination de Ministére public (3). Quel que soit le
mode de nomination et d’organisation de la magistra-
ture dans une république ot le chef de 1'Etat est nommé
par le Peuple , la justice, comme pouvoir, dérive de la
méme source, immédiatement par le jury, médiatement
par la magistrature. Sous I’ancienne monarchie, dont
la monarchie représentalive avait illogiquement em-
prunté la maxime, on disait toute Justice émane du Roi;
sous la République, on doit dire dans le méme sens,
toute Justice émane du Peuple, car sous tous les régimes,
la justice, comme pouvoir, dérive de la souveraineté.

o

(1) Arrété du Gauvernement provisoire du 13 mars 1848. Recueil , p. 137
(2) Const. de 1791, chap. 5, art. 2.
(3) Code civil , art, 114, — Code d’inst. erim., art. 252.
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Quant aux témoins qui assistent le notaire dans un
acte de son ministere , la question est plus délicate et
embrasse plusieurs points.

La loi du 25 ventose an XI, rendue sous la Constitu-
tion de P'an VIII, et & 'époque ou existaient les registres
civiques, exigeait que pour étre admis au notariat, un
individu jouitde I'exercice des droits de citoyen, et que
les témoins instrumentaires fussent citoyens frangais
[art. 9 et 35]. De la des difficultés quand les registres
civiques furent tombés en désuétude, et quand la qualité
de citoyen ne put apparlenir qu’a un certain nombre
de personnes investies de droits politiques par la loi
électorale. Dans celte situation nouvelle de I'ordre poli-
que, on ne pouvail exiger d’un Frangais, pour qu’il fit
notaire ou témoin instrumentaire, la preuve de sa qua-
lité de citoyen par I'inscription sur un registre civique qui
n’existait plus; on ne pouvait demander, d’un autre
colé, quil fit citoyen, investi des droits politiques ré-
servés seulement a un petit nombre de personnes par
les Chartes de 1814 et de 1830. Exiger la qualité de
citoyen, dans le sens actif do mot, ¢’edt élé imposer une
condition que la loi civile du notariat, née sous une
autre Constitution, n’avait pas pu avoir en vae; c'eilt
été réclamer une garantie toute différente de celle que
la loi avait voulu établir. La était la difficulté, mais elle
n’élait pas msoluble. En effet, dans la Constitution de
I'an VIII, il y avait deux choses : la qualité de citoyen
attachée a 'inscription sur le regisire civique, et l'inca-
pacité dont certaines personnes étaient frappées relati-
vement a la qualité de ciloyen ou a I'exercice des droits
civiques. Or, la disposition sur le mode général d’ac-
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quérir la qualité de citoyen était bien abrogée taci-
tement, mais les dispositions relatives a lincapacité
des personnes désignées dans la Constitution consu-
laire ne I'étaient pas. Le mode d'inscription sur un
registre d’arrondissement communal CGtait une forme
tombée en désuétude devant un autre ordre de choses
et des formes nouvelles; mais I'incapacité attachée aux
personnes subsistait, tant qu’il n’y avait pas eu dé-
rogation expresse ou tacite. Les dispositions de la
Constitution consulaire applicables a I'incapacité ou a
la suspension des droits civiques, conservaient donc
toute leur force; et ainsi, par exemple, les faillis, les
héritiers immédiats détenteurs de leurs biens, les servi-
teurs a gage, suspendus de leurs droits civiques par
Part. 5 de la Constitution de I'an VIII, ne pouvaient
étre témoins instrumentaires dans les actes authentiques,
si ce n'est dans les testaments pour lesquels lart. 980
du Code civil exige, non la qualité de Citoyen, mais seu-
lement celle de Francais (1). — Ces principes sont ceux
qui seraient encore applicables aujourd’hui pour tous
les actes passés avant la Constitution de 1848.

La nouvelle Constitution ayant décrété le suffrage
universel, a été beaucoup plus généreuse que les précé-
dentes en matiere de droits politiques : ainsi leur exer-

(1) Un arrét de rejet de la Cour de cassation, 19 juin 1824, avait jugé que
la suspension des droits de citoyen prononece contre le failli par I'art. 5 dela
Const. de Pan viir, n’emportait par Pincapacité d'étre témoin instrumentaire.
Mais cet arrét était contraire aux vrais principes (SIREY, 251-294 ; — DALLOZ,
1-279). Cet arrét n’a pas fait jurisprudence. Nous eciterons particuliérement
un arrét de la Cour de Rennes du 23 juin 1827 (Sirey, 27-2-158 ; — Dalloz,
25-2-152), qui s’en est écarté. Voir aussi M. RicuEeLor, Principes du droil
civil, p. 104,
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cice n’est pas incompatible avec la qualité de serviteurs
a gages ; et le failli, non réhabililé, a le droit de se faire
inscrire sur la liste des ¢électeurs, en présentant un juge-
ment du tribunal de commerce qui homologue son con-
cordat avec ses créanciers ou qui le déclare excusable (1).
Quant a Vhéritier immédiat, détenteur a titre gratuit
de la succession totale ou partielle d’un failli, sa sus-
pension des droits de citoyen francais, prononcée par
les Constitutions de I'an III et de I'an VIII, a disparu de
la Constitution nouvelle et de la lo1 organique des élec-
tions. Resterait donc & savoir si, au point de vue du
Droit eivil seulement et pour la validité des actes au-
thentiques, les anciennes incapacités virtuellement ad-
mises parla loi du 25 ventose an XI sur le notariat, ne
devraient pas conserver leur effet, nonobstant les révo-
lutions accomplies dans I'ordre politique; ce n’est pas
ici le lieu d’approfondir cette question. Il nous suffit de
rappeler que les lois civiles se conforment aux principes
posés dans le droit public, et que pour apprécier le vé-
ritable esprit de leurs dispositions, on doit naturellement
se reporter a la Constitution sous laquelle elles ont pris
naissance. Nous répéterons les paroles déja citées de
Portalis : « Le Code civil est sous la tutelle des lois poli-
« tiques; il doit leur étre assorti(2). » Il semble donc
(ue pour appliquer la loi du 25 ventdse an XI sur la ca-
pacité ou l'incapacité des témoins instrumentaires, il fau-
drait encore remonter a la Constitution de 1'an VIII.
Mais la question qui rentre plus spécialement dans

(1) Loi du 15 mars 1849 sur les élections , art. 3, n° 8. — Code de comm.,
art. 507 et 538. Il y a réclamation en faveur des régles antérieures,
(2) Discours préliminaire du Code civil, p. 20, in-4°.
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notre sujet, au point de vue du Droit public positif, es|
de savoir si le droit de concourir, en qualité de témoin,
aux actes authentiques regus par un notaire est un droit
politique (1). En principe, il n'y a plus de doute pos-
sible. Le notaire est un fonctionnaire public nommé par
le chef de I'Etat pour conférer anx actes 'authenticité
et I'exéeution parée. La formule exécutoire des actes
porte en téte : REPUBLIQUE FRANGAISE, au nom du Peurrr
FRANCAIS, el a la fin de l'acte: la REPUBLIQUE MANDE Er
ORDONNE..... (’est done au nom de la société que le no-
taire exerce son ministére et un pouvoir public; les té-
moins instrumentaires qui l'assistent el qui concourent
par leur présence a la foi de la signature, a 'authen-
ticité du contrat, a sa force exécutoire, sont les auxi-
liaires du notaire et participent ainsi a 'exercice d’un
pouvoir public: le droit qu’ils exercent est done évidem:
ment aujourd’hui un droit politique.

V. Mais tous les droits politiques, bien que réunis dans
leur principe fondamental, le concours, au nom de la cité,
a la formation ou a P'exercice d’un pouvoir public, ont
différentes applications; et, selon la diversité des applica-
tions, ils different par leurs conséquences i égard de
ceux qui les exercent; ils different, de toute la distance
qui sépare la responsabilité et la non-responsabilité.
(Vest 1a un coté important du sujet que nous traitons.

Les citoyens qui sont appelés par la loi ou par l'élec-
tion a la participation d’un pouvoir public, électeurs,

(1) Yoir TovLLiER , t. I*7, n° 254,
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représentants, jurés, sont souverains dans l'exercice de
cette intervention sociale , el ils n’encourent , sauf le cas
de délit accessoire, aucune responsabilité; ils ne re-
connaisgent aucun supéricur, ne relevent que de leur
conscience et n’ont de compte a rendre a personne de
leur acte de citoyen : suffrage, vote législatif on verdict.
Ils sont inviolables dans I'exercice de leurs droits poli-
tiques, parce qu’ils sonl les représentants de la souve-
raineté nationale.

Sous la monarchie représentative le roi ¢lait invio-
lable aussi, non par une raison (e mystérieuse origine,
mais tout simplement parce qu’il était le dépositaire
d'une grande partie de la souveraineté nationale, et qu'il
avait des ministres responsables. Le roi et les citoyens,
électeurs, éligibles ou députés, puisaient leur droit d’in-
violabilité & la méme source, la souveraineté nationale,
qu’ils représentaient dans I'exercice de leurs droits.

Aujourd’hui le Chef de la République est responsable,
quoique nomm¢ directement par le peuple et dépositaire
immédiat d une partie de sasouveraineté. L'innovaltion,
sous ce rapport, pourrait parailre non conforme aux
vrais principes du droit constitutionnel : les Consuls de
I'an VIII n’étaient soumis & aucune responsabilité [69].
Mais le chef de I'Etat, délégué de la nation pour un temps
fixe, n’est pas aujourd’hui considéré seulement comme le
premier des citoyens, investi d’une représentation natio-
nale; il est aussi le premier des fonctionnaires publics,
chargé d’agir au nom de la société et, comme tel, respon-
sablede son action. — Les fonctionnaires placésaux divers
‘degrés de la hiérarchie gouvernementale et administra-
tive, bien que citoyens, ont donc été considérés, a plus
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forte raison, comme des agents, des déléguds, chez les.
quels la responsabilité accompagne le droit et le devoir
d’agir. Ainsi un préfet, un procureur général, un mi.
nistre est citoyen, puisqu’il participe a I'exercice d'un
pouvoir public; mais il ne I'est pas de la méme ma-
nicre que P'électeur, le représentant et le juré. Ceux-i
ne participent a un pouvoir public que par leurs suffrages
ou leurs délibérations; ceux-la, au contraire,y partici-
pent par I'action plus ou moins durable dont ils ont ac-
cepté I'exercice : or la responsabilité, non-seulement
morale, mais légale et effective, accompagne nécessai-
rement 'action.—Telle est la raison de I'inviolabilité qui
couvre en un cas le citoyen dans 'exercice de son droit
politique, et de la responsabilit¢ qui D'atteint dans
Pautre.

Nous avons examiné les droits individuels des Fran-
cais el les droits politiques des citoyens dans leur nature
et leur objet : quant aux lois réglementaires qui con-
cernent leur exercice, elles appartiennent, pour les
seconds comme pour les premiers, au Droit administratif
proprement dit.

Nous allons maintenant considérer I'organisation de
I’Etat qui doit protéger la jouissance légitime des droils
individuels, et dans laquelle les droits politiques dok-
vent prendre place pour concourir a I'accomplissement
de la loi de conservation et de progres.
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SECTION V.

ORGANISATION ET ATTRIBUTIONS DES POUVOIRS PUBLICS.

SOMMAIRE.

§ 4. —Séparation des pouvoirs.

§ 2. — Pouvoir législatif.

§ 3. — Pouvoir exéculif.

§ 4. —Pouvoir judiciaire.

§ 5. —Serment des magistrats et des fonctionnaires publics.

§ 6.— Conseil d'Etat.

§ 7. —Cour des comptes.

§ 8. — Influence des révolutions de 1830 et 1848 sur nos lois constitu-
tionnelles et politiques. — Droit public comparé,

§ 1°. — SEPARATION DES POUVOIRS.

La société ne peut exister sans un pouvoir, qui se
divise et se ramifie selon le degré de civilisation auquel
est arrivé I'état social.

En considérant la société en général et chaque nation
en particulier, on peut dire que toute forme de gouver-
nement est transitoire; mais qu’a chaque époque de la
société 1l est des formes relatives qui puisent leur carac-
tére de bonté et de légitimité dans leur rapport mémeavee
la nature humaine et la condition actuelle de la société.

En considérant les formes du pouvoir en elles-mémes
et sous le point de vue rationnel, on doit reconnaitre
que toute forme simple, qui confondra les pouvoirs en
un seul, sera la moins appropriée a la véritable nature
de la société. La démocratie pure, I'aristocratie pure,

. 9
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la monarchie pure , la pure théocratie, sont autant de
formes simples et par conséquent vicicuses. Le despo-
tisme s'attache nécessairement & toute forme simple qui
confond en une geule les institutions politiques ou qui
déplace leurs rapports naturels. A mesure que les insti-
tutions se dégageront de cette confusion, que les rap-
ports naturels se feront sentir entre les pouvoirs sociaux,
la forme du gouvernement s'élevera dans I'échelle du
perfectionnement ; la plus défectueuse sera celle qui
confondra tous les pouvoirs en un seul. La forme la plug
élevée sera celle qui, les distinguant selon leur nature
et garantissant leur indépendance respective , assurera
I'exercice libre de leur action légitime et I'harmonie de
leurs rapports. Réaliser la séparation, l'indépendance
respective et ’harmonie nécessaire des pouvoirssociaux,
c’est I'idéal d’une constitution politique.

La Constitution de 1848 a rendu un hommage solen-
nel an principe de séparation, en disant, article 49 :
« La séparation des pouvoirs est la premiere condition
» d’un gouvernement libre. »

Tout gouvernement porte en lui les pouvoirs légis-
latif , exécutif et judiciaire; leur confusion ou leur
bonne distribuation fait la différence entre les gouverne-
ments absolus et les gouvernements libres. Réunis en un
seul homme, en une seule assemblée, soit aristocratique,
soit populaire , ils constituent la monarchie absolue, le
despotisme de I'ancienne Venise ou de la Convention.—
Séparés et contre-balancés les uns par les autre, ils con-
stituent le gouvernement libre, qu’on I'appelle monarchie
représentative, comme en Angleterre , ou république,
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comme aux Etats-Unis : « Pour qu’on ne puisse abuser
» du pouvoir, dit Montesquieu, il faut que par la dis-
» position des choses le pouvoir arréte le pouvoir (1). »

Il est une division qui, fondamentale dans 1'ancien
droit public tel que I'enseignaient Domat et tous les
jurisconsultes , a été totalement omise dans les ouvrages
des publicistes modernes, et sur laguelle la Constitution
de 1848 a gardé le silence : c’est la division du pouvoir
politique et du pouvoir spirituel. La Charte de 1814
déclarait la religion catholique , apostolique et romaine
religion de I'Etat. La Charte de 1830 'était bornde a
constater ce fait social que la religion catholique est la
religion de la majorité des Francais, et elle promettait
une égale protection aux cultes reconnus par I'Etat. La
Constitution républicaine déclare le principe de la liberté
religieuse , puis elle ajoute, article 7, que les ministres
des cultes actuellement reconnus par la loi ou qui le
seraient a 'avenir, ont le droit de recevoir un traite-
ment de I'Etat; et larticle 112 porte que les dispo-
sitions des lois et réglements existants, qui ne sont pas
contraires a la présente Constitution, restent en vigueur
jusqu’a ce qu'il y soit légalement dérogé. Le Concordat
de I'an IX et la loi organique des cultes du 18 germinal
an X, qui furent I'un et Pautre déclarés lois de UEtat
au moment de leur adoption, sont donc maintenus.
Or qu'est-ce qu'un Concordat, sinon un traité, une
transaction entre le pouvoir politique et le pouvoir
spirituel ? Quel fut Pobjet que se proposcrent Bonaparte

(1) Esprit des lois, liv. 11, ch. 4
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et Portalis dans le Concordat et la loi de ’'an X, sinon
de déterminer les relations du Souverain pontife avec
l’Etat, et les divers rapports du pouvoir spirituel avec
le pouvoir temporel? — C’est donc une des bases né-
cessaires de notre droit public positif; et 'ancienne
division du pouvoir politique et du pouvoir spirituel
doit étre adoptée sous I’empire du droit nouveau. Nous
la reproduisons ; mais nous renvoyons ce qui concerne
les rapports des deux puissances au chapitre spécial sur
le Droit public ecclésiastique. — Dans la présente section,
nous nous occuperons exclusivement du pouvoir poli-
tique et des institutions accessoires de méme nature.

§ 2. — POUVOIR LEGISLATIF.

Le pouvoir législatif, en France, était collectif : il
g’exercait par le Roi, la Chambre des députés, la
Chambre des pairs (1).

La Constitution de 1848 en a fait un pouvoir unitaire.

L. I'idée de I'unité a toujours beaucoup d’empire sur
nous; c'est d'elle que Montesquieu disait « qu'elle
» saisit quelquefois les grands esprits, et frappe infailli-
» blement les petits. » Appliquée a la constitution du
pouvoir législatif, elle avait contre elle deux exemples
bien imposants : la France elle-méme et les Etats-Unis.
L’Assemblée Constituante,, en 1791 , avait décrété une

(1) La Charte mettait dans l'ordre de sa contexture la Chambre des pairf
avant la Chambre des députés ; mais, dans I'ordre réel, la Chambre législative
sortie de I’élection avait 1a priorité par le vote des lois d’impdt,
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assemblée unique , et son ceuvre laborieuse de deux an-
nées fut meéconnue et répudiée par I’Assemblée Législa-
tive, le lendemain du serment le plus solennel. La Con-
stitution fédérale des Ktats-Unis; en 1778, avait adopté
d’abord une assemblée unique ; mais elle s’est hatée de se
transformer pour vivre, de rejeter 'unité premiere et d’a-
dopter, en 1787, au centre de 'Union et dans chaque Etat
de la fédération, une Assemblée des représentants et un
Sénat. L’histoire, la législation comparée et I'expérience
des penples conseillaient la division du pouvoir législatif
en deux Chambres, qui a été défendue dans I'Assem-
blée avec une haute éloquence par M. OpiLox Barror (1),
Que Iui a-t-il manqué pour réussir el passer dans la
Constitution de 1848? — Une seule condition, mais bien
essentielle, un état social qui offrit des garanties suffi-
santes d’ordre public. — « Si notre République avait
» (quatre années d’existence, a dit M. pe LaMarTINE, je
» volerais peut-étre pour deux Chambres; mais nous
» sommes en présence d’un péril social, el contre les
» projets de toutes les sectes anarchiques qui cherchent
» a réunir leurs forces, il faut a la société, pour se dé-
» fendre , I'unité du pouvoir législatif. » — Et ce danger
signalé a la tribune avait apparu non moins menagant a
la Commission de constitution, puisque son organe,
M. Durin, a présenté aussi, dans la discussion, I'unité
du pouvoir législatif non comme un principe rationnel
de droit politique , mais comme un moyen d’action. —
Il faut done le reconnaitre, ¢’est a la loeur funchre des
journées de Juin, projetant encore des craintes sur la

(1) Discours de M. OpiLox Barror, séance du 27 seplembre 1848,
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situation du pays, que I'unité¢ de I'Assemblée Législative
a pris place dans la Constitution de 1848. La théorie a
cédé a la nécessité. Une constitution , rédigée apres le
secousses d’une révolution, est faite en vue du présent
et de I'avenir. Le présent a réclamé I'unilé comme moyen
de défense; 'avenir pourvoira lui-méme a ses besoins,
Ses droits sont réservés par la faculté de révision in-
scrite dans I'Acte constitutionnel.

II. I’ Assemblée nationate est élue pour trois ans; elle
est permanente; elle ne peut ¢tre dissoute par le pou-
voir exécutif; elle ne peut étre prorogée que par elle-
méme : — ainsi elle a tous les caractéres de la sou-
verainet¢ : I'indépendance, lindissolubilité, Pinvio-
labilité, la permanence. Elle n’a pas besoin d’étre
convoquée pour avoir le droit de se constituer. La nou-
velle Assemblée est convoquée de plein droit pour le len-
demain du jour ou finit le mandat de I’Assemblée précé-
dente [31]. C’est la Constitution elle-méme qui convoque
la Représentation nationale issue du suffrage universel.

L’Assemblée, dans laséance d’ouverture, sous la pré-
sidence du doyen d’age, élit immédiatement un prési-
dent et un vice-président provisoires, et procede a la
vérification des pouvoirs, acte préalable dans lequel la
Chambre des députés elle-méme était souveraine (1).
L’Assemblée est constituée définitivement par I'élection
du président, de quatre vice-présidents et de six se-

(1) La nomination d'un président provisoire autre que le doyen d’age,
est une innovation du réglement de I’Assemblée législative du 6 juin 1849.
Auparavant le doyen d'dge occupait le fauteuil jusqu'a la constitution du
bureau définitif. Le réglement a fait en cela une concession a la difliculté des
temps.
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crétaires qui forment le bureau trimestriel, et par I'é-
lection de trois questeurs chargés, pour un an, de I'ad-
ministration intérieure de I'Assemblée et de la compta-
bilité de ses dépenses (1)

Alors elle entre en possession de tous ses droits et
commence ses travaux , qui se divisent en deux grandes
branches : travaux de préparation dans les bureaux et les
commissions, et discussion des projets de lois et des
grands intéréts de 1'Ktat en séance publique.

Dans la formation des quinze bureaux , ¢’est le hasard
qui rapproche les représentants pour des délibérations
communes ; et le renouvellement des bureaux , chaque
mois, par la voie du sort, leur enléve toute possibilité
de vues systématiques ou d’empiétements. Les comités
permanents de la Constituante de 1848, imités de la
Constituante de 1789, avaient le grand avantage de réu-
nir les hommes que leur spécialité désignait et classait
en vue des diverses branches de 'administration publi-
que; mais le danger de 'empictement des comités sar
I'administration et des comités entre eux sur leur do-
maine respectif a empéché de reproduire, sous I’ Assem-
blée Législative, cette division du travail. —Le sort
rapproche accidentellement les représentants dans les
bureaux ; mais I'élection doit les placer, selon leur ca-
pacité reconnue, dans les commissions créées pour
chaque objet d'examen.

La publicité des séances de I'Assemblée [39] tient a
la nature méme du gouvernement représentatif, qu'il

(1) Regl., art. 6 et 206.
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soit monarchique ou républicain : il faut que le pays
assiste a4 la discussion de ses intéréts,

Cependant des motifs graves peuvent rendre néces-
saire le secret des délibérations, et, sur la demande de
cing membres, I'’Assemblée décide, par assis et levé,
sans débats, si elle se formera en comilé secret (1),

La publicité ne résulte pas seulement de la présence
d’un certain nombre d’auditeurs, elle résulte surtout
pour le pays de la reproduction sincere des discussions
de I’Assemblée par la voie de la presse. Le journaliste
qui aura rendu de ses séances un compte infidele et de
mauvaise foi, ou bien un compte offensant pour I'un de
ses membres, aura fait mentir la publicité qui doit étre
la garantie de tous et se rendra coupable d’un délit puni
par les lois. La loi du 25 mars 1822 [7] donnait aux
Chambres le droit de traduire a leur barre I'écrivain in-
fidéle ou injurieux, et cette garantie de I'inviolabilité
morale de I'Assemblée doit toujours subsister, car elle
s'allie tres-bien avee le respect di par la démocratie au
pouvoir qui la représente (2).

La liberté de la tribune, la dignité des discussions
et I'intérét général de la société ont fait attribuer au pré-
sident de I’Assemblée un droit de police et i I’ Assemblée
elle-méme un droit de discipline dont les circonstances
ont rendu le caractere plus répressif que par le passé.
Aurappel a'ordre, que les reglements antérieurs accor-

(1) Const., art. 39. —Régl., art. 60.
(2) Aucune loi n’a expressément abrogé Ia loi du 25 mars 1822, et 'une de

ses dispositions est méme expressement rappelée par la loi sur la presse du
27 juillet 1849,
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daient au président, le reglement du 6 juin 1849 a
ajouté la censure simple et la censure avec exclusion tem-
poraire du lieu des séances , que I’Assemblée seule peut
prononcer contre un deses membres, sans débats et sur
la proposition du président (1). — Si un délit est commis
dans I'enceinte du Palais législatif par un représentant,
toute discussion est suspendue , le président porte le fait
immédiatement a la connaissance de 1’Assemblée, et le
bureau informe le procureur général qu’un délit vient
d’étre commis dans le palais de I’Assemblée nationale(2).

Le besoin de protéger I'inviolabilité de I’Assemblée
contre les entreprises et les attentats des factions a fait
introduire une autre innovation , dont la nécessité n'est
que trop justifiée, a la honte de notre époque. L’As-
semblée nationale a le droit de déterminer le lieu de
sesséances; ellea, de plus, le droit defixer 'importance
des forces militaires établies pour sa sireté et d’en dis-
poser [32]. Le président exerce ce droit au nom de I'As-
semblée. Il est spécialement chargé de veiller a sa stireté
intérieure et extérieure(3). Le commentaire de I'art. 32
de la Constitution et de I'art. 112 du reglement de
I'’Assemblée Législative est dans le souvenir de la jour-
née du 15 mai et de I'msurrection du 23 juin 1848.
L’histoire dira que, sous la République démocratique, il

(1) Régl., chap. XIII, art. 113-119-120, 123, 124, — Aux Etats-Unis, cha-
quc chambre peut exclure définitivement un membre , a la majorité des deux
tiers des votants. Const. des Ftats- Unis, art. 5 et 6.

(2) Regl. (art. 126). En attendant, le délinquant est conduit dans un local
prépare a cet effet par les questeurs, et il y garde les arréts (art. 122).

(3) Régl. du G juin 1849, art. 111. Le décret du 30 mai 1848 réservait & la
commission exécutive les dispositions militaires extéricures a prendre
pour la sécurité de 1'Assemblée ; mais le réglement du 6 juin n'a pas admis
cette distinction,
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a fallu chaque jour, pendant lasession de I'Assemblée
Constituante , protéger 'indépendance des discussions
et l'inviolabilité de I’ Assemblée, issue du suffrage univer-
sel , par des canons placés sous le portique du Palais
législatif !

La libert¢ des discussions est la vie méme d’une as-
semblée délibérante ; aussi les Représentants du peuple,
(qui sont les représentants non du département qui les
a nommés , mais de la France entiere [34], ne peuvent
recevoir de mandat impératif[35]; ils ne relevent que de
leur conscience, et ils sont inviolables , dans le présent
et 'avenir, pour les opinions émises dans le sein de
I’Assemblée nationale. C’est Mirabeau qui, en 1789,a
fait passer dans nos constitutions, comme dogmes poli-
liques, la souveraineté de la conscience contre 'usage du
mandat local et impératif, et I'inviolabilité personnelle
des représentants contre la crainte des réactions, qui
aurait enchainé I'indépendance de la tribune. Cette in-
violabilité , du reste , qui constitue une garantie néces-
saire a I'indépendance de la personne et de la tribune,
dérive, comme on I'a vu, de la souveraineté nationale
déléguée au pouvoir délibérant.

L'inviolabilité ne couvre pas seulement les opinions,
elle couvre méme les actes du Représentant; mais dans
ce dernier cas, elle n’est pas absolue; elle n’est qu’une
garantie contre la passion ou la prévention des ci-
toyens et de la magistrature : ainsi les Représentants ne
peuvent étre arrétés ni poursuivis en matiere criminelle
que lorsque I’Assemblée a permis la poursuite. L'As-
semblée nationale apprécie les charges de I'instruction
comme corps politique et non comme corps judiciaire
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pour savoir seulement s’il y a lieu de suspendre le pri-
vilége de P'inviolabilité (1).—Méme dans le cas de fla-
grant délit, devant lequel la Charte de 1830 laissait
tomber tous les priviléges [ k4], inviolabilit¢, aujour-
d’hui, ne disparait pas complétement ; et si les magistrats
peuvent provisoirement ordonner I'arrestation , il doit
en étre immédiatement référé a I’ Assemblée, quiautorise
ou refuse la continuation des poursuites [37]. Cest un
dernier hommage au principe de la souverainel¢ na-
tionale.

La Constitution n’a pas reproduit 'article de la Charte
portant qu’aucune contrainte par corps ne pourrait étre
exercée contre un membre de la Chambre dans les six
semaines (ui auraient précédé on suivi la session [44].
LI’ Assemblée nationale n’a pas de session, puisqu’elle est
permanente ; elle fait , par sa durée triennale, une légis-
lature. Or le privilége personnel des Représentants ne
peut commencer avant la législature ni se prolonger au
dela, puisque la Constitution est muettea ce sujet et que
les priviléges ne peuvent se suppléer.

L’esprit de la Constitution, d’ailleurs, est d’affranchir
les Représentants du soin des affaires domestiques et de
leur offrir le moyen de se consacrer tout entiers au ser-
vice du pays. Cest la raison de I'indemnit¢ annuelle
de 9,000 fr. accordée par la Constitution et réglée
par la loi du 15 mars 1849 (2). Un décret du 5 juillet

(1) Voir un discours de M. de VATimesNIL & ce sujet, Honiteur, 25 juin 1849,

(2) Const., art. 38, loi 15 mars 1849, art. 96 et 97. Aux Etats-Unis, I'in-
demnité est fixée par jour a § dollars (12 fr.), non compris les frais d'allée et
de retour.
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1848 avait déclaré 'indemnité incessible et insaisissable;
la loi du 15 mars a fait cesser ce privilége, qui assimi-
lait I'indemnité parlementaire de 9,000 fr. a une pen.
sion alimentaire. L’origine de Pindemnité est ancienne;
elle se trouve dans nos anciens états généraux, ainsi
que Patteste le Journal des Etats de Tours de 1483 (1),
(’est anjourd’hui une disposition constitutionnelle justi-
fiée par une vue équitable de la démecratie moderne,
[l estjuste que I'acces de la tribune politique soit ou-
vert au mérite sans fortune; et pour que l'application
de ce principe de justice et d’égalité ne puisse porter
aucune atteinte a la dignité de la représentation natio-
nale , il est statué par la Constitution que « chaque Re-
présentant du peuple regoit une indemnité a laquelle il
ne peut renoncer [38].» La faculté de renonciation et éfe
un principe d’'inégalité et une cause d’humiliation.

Apres avoir assuré I'indépendance des Représentants
par leur inviolabilité et par les moyens de soutenir leur
rang, la Constitution a cherché a la garantir aussi contre
I'influence du Gouvernement et les suggestions de 'am-
bition personnelle; elle a admis le principe que les fonc:
tionnaires publics ne peuvent siéger dans I’Assemblée
nationale, et qu’aucun membre ne peut étre promu pen-
dant lalégislaturea desfonctions publiques salariées[ 28],
(’est la double garantie de I'indépendance du Représen-
tant contre le pouvoir et contre lui-méme (2). —Le

(1) Journal de Masselin { Recueil des documents sur 'histoire de France).
(2) La Constitution a é1¢ au dela de celle des Etats-Unis en ce qui concerne
la nomination a des fonctions publiques Celle-ci ne prononee I'interdiction
que pour la nominalion aux places de ordre civil, lorsque la place aura
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besoin d’indépendance a fait assimiler aux fonction-
naires, dans la loi organique des élections : 1° les in-
dividus chargés d’une fourniture pour le gouvernement
ou d’une entreprise de travaux publics; 2 les direcleurs
et administrateurs de chemins de fer (1).

Des exceptions au principe d’incomptabilité entre les
fonctions publiques rétribuées et le mandat de repre-
sentant sont établies au point de vue de Dintérét-
de I'Etat, — de la résidence dans le lieu ot siége I'As-
semblée nationale,~—et d’un certain ordre de fonctions.

1° L'intérét de 'Etat a fait introduire par la loi or-
ganique une exception nécessaire pour les ministres,
le commandant supérieur des gardes nationales de la
Seine, le procureur général de la Cour de cassation, le
procureur genéral de la cour d’appel de Paris, le préfet
de la Seine, les citoyens chargés temporairement (c’est-
a-dire pour moins de siz mois), a l'intérieur ou a I'exté-
rieur, d’un commandement ou d’une mission extraor-
dinaire (2).

2° La considération de la résidence dans le lieu ou
sibge 1'Assemblée, a motive l'exception actuelle en
faveur des professeurs de I'Académie de Paris, dont
les chaires sont données au concours ou sur preé-
sentation faite par leurs collegues : ce qui comprend les
professeurs des Facultés de théologie, de droit et de mé-
decine, ou le concours eést aujourd’hui le mode ordi-

é1é créée ou ses émoluments augmentés pendant le temps pour lequel le
sénateur ou représentant aura ¢té élu. (#. art. 1, sect. VI, n° 2, Const.
des Ftats-Uniss)

(1) Loi 15 mars 1849, art. 80,

(2) Loi 15 mars 1849, art. 85, en exéculion de la réserve contenue dans
'art. 28 de la Constitution.
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naire de nomination, et les professeurs de la Faculté des
sciences, de la Faculté des lettres et du Collége de France,
dont la nomination a lieu sur présentation (1).

30 [’ordre des fonctions a fait excepter de I'incompa.
tibilité les fonctionnaires appartenant & un corps oua
une administration dans lesquels la distinction entre
Pemploi et le grade est établie par la loi.

Cette exception embrasse: 1° les officiers militaires
de tous grades et de toutes armes, considérés alors
comme étant en mission hors cadre, et les sous-officiers
ou soldats, comme étant en congés temporaires; 2° les
ingénicurs des ponts et chaussées et des mines, les men-
bres de Padministration des eaux et foréts, et ceux des
fonctionnaires d’autres administrations ou la distinction
du titre et de Uemploi serait légalement consacrée,
comme cela existe, par exemple, dans le corps diploma-
tique (2). — On peut placer parmi ceux que l'ordre de
Jeurs fonctions a fait excepter de I'incompatibilité, les
archevéques, évéques, vicaires généraux, les présidents
des consistoires qui ne peuvent, il est vrai, étre élus dans
les limites de la circonscription ou ils exercent leurs
fonctions sacerdotales, mais qui sont éligibles partoul
ailleurs. Quant aux simples membres du clergé, aux
membres de 'Institut et du Bureau des longitudes, ils
ne sont pas considérés comme fonctionnaires ; et dans
la discussion, il a été reconnu que le Gouverneur de la
Banque, quoique nommé par le pouvoir exéculif, ne

(1) Loi 15 mars, art, 86.

(2) Il y a des exemples de cette distinction dans I'Université, notamment
celui '‘d’un fonctionnaire dont le titre est inamovible (un inspecteur géné-
ral ) mis en disponibilité par I'application d’une Joi de finance, le budget rec-
tifié de 1848.
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devait pas étre agsimilé a un fonctionnaire public, parce
qu’il recevait son traitement, non de I'Etat, mais de la
Banque elle-méme.

Du reste, tout fonctionnaire rétribué, non compris
parmi ceux que la loi électorale afrappés d’une incapa-
cité absolue , ou d’une incapacité relative a raison de
I’autorité qu’ils exercent dans leur ressort (1), peuat dtre
¢lu représentant ; mais il est réputé démissionnaire de
ses fonctions par le seul fait de son admission comme
membre de '’Assemblée Législative (2).

Cette exclusion, trop absolue, des fonctionnaires pu-
blics et des magistrats de la France cesse devant les assem
blées aélire pourlarévisiondela Constitution [29]. Alorsle
pouvoir constituantreprendlasouveraineté pour I'exercer
dans les limites tracées par |’ Assemblée Législative; alors
les fonctionnaires et les magistrats peuvent étre appelés
aussi par I'élection a porter le tribut de leurs lumiéres et
de leur expérience au perfectionnement des institutions
du pays. Mais ils ne seront pas enlevés pour longlemps a
leurs fonctions, carla Constitution veut que I’Assemblée
de révision ne soit nommée que pour trois mois [111].

L’Assemblée Législative est permanente comme on |'a
dit; le pouvoir exécutif ne peut ni la dissoudre ni la
proroger. La Constitution lui reconnait le droit de se
proroger elle-méme ; elle se tait sur le cas ou une As-
semblée aurait I'intention de se dissoudre et de faire
appel aux électeurs avant 'expiration de son mandat.

(1) Loi 15 mars 1849, art. 82. Voir infra, DROIT ADMINISTRATIF, le chapitre
sur les élections.
(2) Loi 15 mars, art. 84.
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Unesemblable dissolution, qui n’aurait lieu évidemmen
que parce qu'une Assemblée ne se croirait plus en éla|
de faire le bien du pays, serait une abdication de la sou-
veraineté deléguée, et le droit d’abdication ne s'écrit
pas dans les Constitutions. Quant a la simple proroga-
tion, elle se concilie avee le principe de permanence:
le Bureau de I'Assemblée reste au siége de la représen
tation, et vingt-cinq représentants ¢lus a la majorité ab-
solue lui sont adjoints pour former une Commission
pendant la durée de Pajournement [32]. Cette Commis.
sion de permanence n’a qu'un seul droit, celui de con-
voquer I’ Assemblée en cas d'urgence. Le Président dela
République a la méme faculté. — Aux Etats-Unis, le pré-
sident a le droit de convoquer le congres ou méme I'une
des chambres seulement, dans des occasions extraor-
dinaires (1).

Telle est I'organisation constitutionnelledans laquelle
est placée I'unité du Pouvoir législatif.

III. Nous allons considérer maintenant ce pouvoir
dans son exercice.

Nous rappellerons d’abord comment la puissance Ié-
gislative fonctionnait sous la monarchie constitutionnelle
de 1830, afin de mesurer la distance qui sépare les
deux régimes, quant a la confection des lois et au con-
trole national.

Le roi avait le droit de convoquer annuellement les
Chambres; c'était aussi son obligation, et I'une des plus

(1) Const. des Etats-Unis, art. 11, seet. 11
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grandes garanties de la liberté publique. Le défaut
d’obligation constitutionnelle a cet égard, avait paralysé
'ancienne institution des états généraux. Ainsi, en 1483,
les étatls généraux de Tours avaient réclamé leur convo-
cation au boutde deux ans; le chancelier 'avait promise
au nom de Charles VIII, mais les états ne furent convo-
qués qu’en 1560, a Orléans, soixante-dix-sept ans apres
la promesse.

Le roi avait la faculté d’ouvrir la session, soit en per-
sonne, soit par un ministre délégué spécialement a cet
effet. Le discours de la Couronne, touchant I'exposition
de lasituation politique du pays et les projets annoncés
pour I'avenir, était arrélé en conseil des ministres et mis
sous la responsabilité morale du Cabinet.

Aussi 'adresse en réponse au discours d’ouverture
était-elle précédée de 'examen général de la politique
suivie par les ministres; et, dans nos usages parlemen-
taires, la discussion de I'adresse élait I'épreuve solen-
nelle de la politique et de la vitalité d'un ministére.

Le roi avait le droit de proroger les deux Chambres,
c’est-a-dire de clore la session qui s’ouvrait et se ter-
minait aux mémes époques pour elles. La cloture se
faisait par une ordonnance communiquée aux Cham-
bres législatives, et apres la lecture de laquelle toute dé-
libération edt été inconstitutionnelle. Une loi de 1814
reconnaissait aussi un droit de prorogation ou d’ajour-
nement qui se réduisait a suspendre pendant un certain
temps la session commencée (1).

(1) Loi du 13 aotit 1814 intitulée: Réglement concernant les relations des
chambres avec le roi et entre elles.

| 10
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Le roi avait la haute prérogative de dissoudro la
Chambre des députés : ¢’élait un appel fait aux électeurs
et & T'opinion publique, lorsqu’il y avait opposition
apparente ou réelle entre le veea de la majorité de la
Chambre et la politique suivie par le ministere.

La royauté qui nommait les pairs de France n’avai
pas le droit de dissoudre la Chambre des pairs : autre-
ment Pexistence de celle-ci, livrée a arbitraire , n’au-
rait eu aucune dignité, aucune valeur politique. Mais
le nombre des pairs n’étant pas fix¢, le roi avait le droit
de 'augmenter el pouvait exercer par sa prérogative
une influence réelle sur la majorité. Ce droit , quoique
illimité en soi, était limité par lanature des choses. Une
sage réserve ¢tait imposée a la Couronne par le besoin
de congerver a un corps, composé de supériorités so-
ciales , son caractere d'illustration et le principe de sa
puissance politique, qui devail étre surtout une puissance
imtellectuelle et morale. ;

Le chef de I'Etat avait le droit de proposer des projets
de loi; mais il n’avait pas a cet égard un droit exclusif, et
il partageait Pinitiative avec les Chambres. Il ne pouvait
intervenir directement dans la discussion, car il n'y au-
rait plus eu de discussion libre : par la méme raison,
les ministres, les commissaires appelés & soutenir des
projets de lois spéciales, les orateurs des deux chambres
ne pouvaient faire intervenir le nom du prince dans la
discussion.

Le roi seul sanctionnait les lois, en apposant sa signa-
ture aux projets adoptés par les deux Chambres. Cette
approbation était la part complémentaire attribuée a la
royauté dans I'exercice de la puissance législative. Du
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droit d’accorder naissait celui de refuser la sanction,
refus qui s’exprimait par la formule le roi avisera; ou
le roi veut en délibérer. Le veto purement suspensif ac-
cordé au roi, dans la Constitution de 1791, attestait
la prédominance attribuée a I'Assemblée législative
sur la royauté pour la confection des lois. La Charte
avait établi I'égalité dans I'action générale des branches
du pouvoirlégislatif; et le droit de sanction s’unissait au
droit de proposition royale soit pour compléter celui-ci,
soit pour le remplacer quand T'initiative n'était pas
venue de la Couronne.

La promulgation des lois appartenait au roi seul, mais
elle ne dépendait pas de sa participation a la puissance
législative. C’était comme chef du pouvoir exécutif que
le roi notifiait la loi a la société dans les formes légales.

Les droitsde laChambre des députés, nommée pourcing
ans, sauf le cas de dissolution, concernaient sa participa-
tion a la puissance législative et son droit de controle :

1° Sa participation a la puissance législative s’exer-
cait par l'initiative des lois, possédée en commun avec
les autres branches du pouvoir législatif; par le droit
de discuter librement, ’adopter, avec ou sans amende-
ment , ou de rejeter les projets de lois; par le vote an-
nuel de 'impot et du contingent de 'armée; par I'anté-
riorité de discussion et de vote surla Chambre des pairs
pour le budget et toute loi d’impar; par le droit de discuter
les traités qui contenaient quelque clause a la charge
du trésor public ou quelque aliénation du territoire na-
tional ou colonial et de rejeter les clauses de cetle nature ;

92° Son droit d’examen et de controle, a I'ézard des
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actes du pouvoir exéentil, s'exercaitsur tous les services
de Padministration par I'examen et le vote du budget de
IEtat, et par le droit d’accusation contre les ministres,

La Chambre des pairs n’était plus, depuis 1830, un
corps aristocratique fondé sur la puissance territoriale,
les majorats, la noblesse et I'hérédité ; mais un corps
de notabilités politiques, administratives et judiciaires,
intellectuelles , militaires et commerciales, auquel avail
été donnée seulement la garantie de I'inamovibilité. La
participation de la Chambre des pairs a la puissance
législative était semblable a celle de la Chambre des
députés, sauf 'imporiante matiére des impots, dont le
vote par priorit¢ appartenait a la Chambre élective,
différence tres-grave dans ses conséquences, car le vote
annuel du budget appelait 'examen général de I'action
exécutive, et la priorité de discussion donnait, pour
ainsi dire, en cette maticre toute la discussion. La par-
ticipation de la Chambre des pairs au droit de controle
national s’exercail par la faculté de discuter tous les
actes ministériels. Mais ce droit de controle avait une
sphere d’activité supérieure dans la prérogative des
pairs de juger les ministres : et la Chambre constituée
en Cour des pairs soit pour juger les accusations
portées par la Chambre des députés contre les mi-
nistres, soit pour juger les crimes de haute trahison et
les attentats ala sireté¢ de I'Etat, représentait, comme
juridiction extraordinaire, la justice politique du pays.

Ainsi, et en résumé, sous la monarchie constitution-
nelle, lalci proposée par U'initiative da Roi, de la Chambre
des pairs ou de.la Chambre des députés, s’accomplis-
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sait par les délibérations successives, par le vote des
deux chambres et par la sanction royale (1).

Le pouvoir législatif est délégué aujourd’hui a2 une
Assemblée unique et permanente [20-31-32].

Le président de la République a le droit de faire pré-
senter par les ministres des projets de loi a I’ Assemblée
nationale [49] : il a ainsi, sans préjudice de I'initia-
tive parlementaire des représentants [39], un droit
d’initiative qui n’est exercé ni par la couronne dans le
parlement d’Angleterre (2), ni par le président dans
le congrés des Etats- Unis ; mais il n’a pas le droit de
sanction que possédait le rol constitutionnel ; il n’a méme
pas le veto suspensif de la constitution de 1791 et de celle
des Etats-Unis(3); il a seulement la facultéde demander
a I'Assemblée nationale, dans le délai d’un mois, par un
message motivé, une nouvelle délibération : 1" Assem-
blée délibére a ce_sujet sur le rapport fait au nom d’une
commission spéciale (4), et sa résolution définitive es
transmise au président de la République qui est obligé,
vu l'urgence , de promulguer la loi dans le délai de trois
jJours [58-59].

Le pouvoir législatif appartient, par conseéquent, tout
entier a I’Assemblée nationale, sauf la part d'initiative
faite au président de la République.

Pour prémunir ’Assemblée législative elle-méme et

(1) Charte de 1830, art. 14, 15, 16, 18, 20, 27, 40.

(2) Quand un ministre présente un bill en Angleterre, ¢'est en son nom
personnel , comme membre de la Chambre et non comme membre du Cabinel.

(3) De la Démocratie en Amérique, par M. pE TocqueviiLe, t. 177, p. 195,

(4) Réglement de I’Assemblée 1égislative du 6 juin'.m. art, 73.
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la société contre la puissance de l'unité et I'entraine-
ment des discussions , la Constitution a établi des ga-
ranties par les modes de délibération.

Elle a distingué entre les cas d'urgence et les cas or-
dinaires pour le vote des projets de loi et des proposi-
tions émanées de I'initiative parlementaire.

Le cas d'urgence donne lieu a une délibération préa-
lable. La proposition d’urgence, soumise a "assemblée
nationale et préeédée d’un exposé des motifs , peut éfre
repoussée de prime abord par un vote de I’Assemblée :
si elle n’est pas ainsi repoussée, elle devient I'objet d’un
examen prochain et quelquefois immédiat dans les bu-
reaux; une commission est nommce, et un rapport
particulier sur 'urgence est fait au moment fixé par
I’Assemblée. Il peut se rencontrer que la proposition
d’urgence soit tellement liée au fond méme de la pro-
position principale que les deux propositions soient com-
prises dans un seul et méme rapport. — Si I’Assemblée
reconnait 'urgence, elle le déclare avant tout , et elle
indique le moment de la discussion sur le fond du pro-
jet de loi, ou méme elle peut passer de suite a la dis-
cussion et au vote. En ce cas, une loi peut étre proposeée,
examinée dans les bureaux, rapportée au nom d’une
commission , discutée dans I'assemblée el votée défini-
tivement dans un méme jour. Ainsi fut proposée et vo-
tée la loi sur I'état de siége de la ville de Paris en juin
1848 et 1849.

Si I'’Assemblée décide qu’il n’y a pas urgence, le pro-
jet suit le cours des propositions ordinaires [42].

La forme de procéder est déterminée par la Constitu-
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tion [41] et par le Reglement que I’ Assemblée nationale
s'est imposé a elle-méme pour diriger les travaux par-
lementaires [art. 64 etsuiv.]. Voicila substance des dis-
positions constitutionnelles et réglementaires au point
de vue de I'examen ordinaire des projets de loi présen-
tés au nom du Gouvernement.

Aucun projet de loi, sauf les projets relatifs an bad-
get, a la loi des comptes , a des crédits spéeiaux , a des
lois d’intérét local (1), n’est voté définitivement qu’a-
prés trois délibérations et a des intervalles qui ne peuvent
étre moindres de cinq jours. — La premicre deélibéra-
tion est générale : elle porte sur 'ensemble du projet,
et 'assemblée est consultée pour savoir si elle veul pas-
ser a la deuxieme délibération. — Celle-ci est spéciale et
porte sur chaque article du projet, et 'Assemblce dé-
cide si elle doit passer a la troisieme délibération, — Cette
derniere comprend I'ensemble et les dispositions particu-
liecres du projet; elle se termine par le vote défi-
nitif.

La formalité des trois lectures est empruntée au parle-
ment anglais; mais les trois débats , en Angleterre, sont
autantde degrés d’instruction qui n’ont point passé dans
la Constitution francaise. Le membre du parlement qui
veut présenter un bill expose les molifs de sa motion et
demande la formation d’un comilé pour la rédaction et
la présentation du bill. — Apres la premicre leclure du
bill ainsi rédigé, la discussion ne peut porter que sur
Putilité et V'opportunité du bill : premier degré d’instruc-

tion. — Apres la deuxiéme lecture, la question mise

1) Réglement de ’Assemblée , art. 71,
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aux voix est si le bill sera renvoyé & un comité spécial
dont la chambre détermine les pouvoirs, ou au comité
général. — Le comilé spécial , auquel le bill peut étre
renvoyé, ou fait un proces-verbal d’enquéte, ou exa-
mine les amendements proposés et exprime son opinion
dans un rapport fait par le président a I’Assemblée. —
Si le bill a été renvoyé au comité général, c'est la
chambre elle-méme qui se forme en comilé; le prési-
dent quitte le fauteuil; on discate le bill dans tous ses
détails; on présente tous les amendements néces-
saires (1) : deuxieme degré d'instruction. — Quand il
s'agit de la troisieme lecture, la chambre peut la re-
fuser par un vote; mais si elle est admise, le débat
s’engage alors avec toutes les ressources de l'instruc-
tion préliminaire, sans possibilité de nouveaux amen-
dements et avec une grande vivacité, qui décide de
I'adoption du bill ou de son rejet (2). |

D’aprés ces détails on voit que, sous un méme nom,
I'institution en usage dans le parlement anglais , depuis
plus de trois siécles, est bien différente de celle admise
par notre Constitution.

Le président de la République exerce son initiative
constitutionnelle en faisant présenter par les ministres
desprojets de lois[ 49 ].—Chaque représentant exerce son
initiative parlementaire en formulant une proposition
par écrit, et en la remettant au président qui en donne

(1) 1 n’y a pas d’ordre indiqué pour la parole.

(2) Peur les détails, on peut consulter le 7'raité de la confection des lois,
par M. BExat pE SaiNt-Mansy et M. VaLeTTE, secrétaire de la Présidence,
p- 130 et suiv. (1839). -—Sans marquer divers degrés d’instruction, la Const.
de 1791 avait adopté aussi trois lectures, t.111; c. 3,s. 2, art. 4.
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connaissance i I'Assemblée [39]. Mais l'initiative des
Représentants ne saisit pas, comme celle du Gouverne-
ment , 1’Assemblée législative d’un projet de loi. Le
Reglement de 1849 a institué une Commission spéciale
de trente membres qui est chargée d’examiner les pro-
positions et de donner son avis sur leur rejet pur et
simple ou lear prise en considération (1). Si la prise en
considération est prononcée par I’Assemblée, les bu-
reaux sont saisis de l'examen du projet ou de la
question d’urgence ; et les propositions suivent des lors
toutes les phases d’examen et de discussion indiquées
plus hant pour les projets émanés du Gouvernement.
En résumé, linitiative gouvernementale s’exerce direc-
tement, et les bureaux sont saisis immédiatement du

projet ou de la question d’urgence. — L'initiative parle-
mentaire ne s'exerce que par Uintermédiaire et sous la
tutelle d'une Commission d’examen. La différence sous
ce rapport est toute en faveur du pouvoir exécutif.

La Constitution exige, pour la validité du vote des
lois, la présence de la moitié plus un des membres de
I’Assemblée [£0]; mais elle est muelte sur le mode de
voter, et s’en rapporte ainsi au Reglement, qui admet
le vote de I’Assemblée , sur les questions soumises a ses
délibérations, par assis et levé, au scrutin public et au
serutin secret [£7-60].

Yoila pour le mécanisme intérieur a l'aide duquel
I’ Assemblée nationale procede a la confection des lois.

(1) Régiement, art. 21 et 74-T5. La Commission est nommce par les bu-
reaux et renouvelée tous les mois. Elle doit, dans les dix jours du renvoi,
présenter un rapport sur les propositions qui lui ont é1¢ renvoyees.
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Passons aux dispositions constitutionnelles sur la pro-
mulgation.

La loi existe lorsqu’elle est adoptée par un vote défi-
nitif, mais elle n’est pas exécutoire : il fant la promul-
gation pour lui donner ce caractere.

La suppression du droit de sanction a entrainé dans
notre nouveau droit constitutionnel une grave conse-
quence : c'est que la promulgation des lois n’est pas
restée Pattribut exclusif du pouvoir exécutif (1). Le
principe posé par la Constitution est bien que « le pré.
sident de la République promulgue les lois au nom du
Peuple francais, » mais ce droit est quelquefols partagé
entre le premier magistrat de la République et le prési-
dent de I'Assemblée nationale. Les lois d’urgence doi
vent éfre promulgucées dans le délai de trois jours, les
autres lois dans le délai d’un mois, a partir du jour ou
elles auront été adoptées par I Assemblée législative | 57];
mais, a défaut de promnlgation dans ces délais par le
président de la République, la promulgation est faite
par le président de I’Assemblée nationale. Cest une
dérogation ou une exception aux principes communs
du droit politique, car la loi n’est exécutoire, elle
n’acquiert de force coercitive qu’en vertu de la promul-
gation, el cet acte appartient naturellement au chef du
pouvoir exécutif qui représente I'action souveraine de
la société. Sous la monarchie représentative, si le roi
ne promulguait pas la loi votée par les chambres, ¢'est
qu’il usait de son droit de ne pas la sanctionner, et la

(1) L’art. 18 de la Charte disait : « Le roi sewl sanctionne et promulgut
» les lois. »
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loi restait incompléte. — Sous la République, ou le
droit de sanction n'est pas déféré au chef de PEtat, la
loi est complete par le vote méme de 1’ Assemblée natio-
nale ; il fallait done prévoir, comme possible, le défaut
de promulgation par le président de la République.
Chercher dans cette éventualit¢ un cas de responsabi-
lité, seulement, n’etit pas empéché les inconvénients de
I’abstention. 11 fallait y suppléer et faire, dans le systeme
adopté par la Constitution, une exception aux principes
sur la promulgation. Or le droit exceptionnel ne pouvait
appartenir qu'au président méme de I’Assemblée natio-
nale. La promulgation, selon I'expression de Porrauis,
est la vive voix du législateur, 'édition solennelle de la
loi, le moyen de constater son existence et de lier le
peuple a son observation (1) : ¢’était donc nécessaire-
ment au président méme de " Assemblée législative que
devait revenir le droit supplétif de promulgation.

Du reste, et sauf cette forme exceptionnelle, le droit
en lni-méme ne change pas de caractere. La lol n’est
exécutoire dans tout le territoire francais qu’en vertu de
la promulgation. Il ne suflit pas que la publicite de
droit s’attache & la loi par la promulgation, il faut
qu'elle s’attache a la promulgation elle-méme et que
celle-ci soit légalement connue. D’apres 'ordonnance du
27 novembre 1816, combinée avec I'article 1°* du Code
civil, la promulgation des lois, ordonnances ou dé-
crets, résulte de leur insertion au Bulletin officiel, sous
le contre-seing du garde des sceaux , ministre de la jus-
tice ; mais la promulgation n’est censée connue qu’apres

(1) Exposé des motifs sur le titre préliminaire du Code.

Source BIU Cujas



'bﬁ LIV. I.=— DROIT PUBLIC.
un délai progressif, en rapport avec les distances,
afin de laisser aux autorités et aux citoyens la possibi.
lité de connaitre la loi et sa promulgation. La promul
gation est réputée connue au siége du gouvernement et
dans tout le département de la Seine un jour apres que
le Bulletin des lois a été re¢u de I'imprimerie nationale
par le garde des sceaux, qui doit constater sur un re-
gistre I'époque de Ja réception. Dans les autres dépar-
lements, la promulgation est répulée connue apres
expiration du méme délai, augmenté d’un jour par
dix myriametres de distance entre Paris et le chel-lieu
de chaque département (1). — Dans les cas urgents, ou
il convient de hiter 'exécution des lois et décrets, les
formes ordinaires sont remplacées par une forme plus
rapide, I'envoi direct et extraordinaire aux préfets,
qui prennent incontinent un arrété ordonnant que les
lois et décrets seront imprimés et affichés : la loi ou le
décret est exécutoire a compter du jour de la publica-
tion faite dans la forme prescrite (2).

Apres la promulgation par insertion au Bulletin des
lois, apres le délai principal d’un jour et les délais ac-
cessoires et progressifs selon I'étendue des distances,
nul n’est censé ignorer la loi ni sa promulgation. Celle

(1) Suivant un tableau annexé a 'arrété du 25 thermidor an XI (13 joillel
1803), on n'a pas égard aux fractions ou dislances moindres de dix myria-
meétres. (Sénatusc., 15 brumaire an X1lI. — Déeret du 16 septembre 1811).

(2) Ordonnance du 18 janvier 1817. — L'arlicle du Code civil n’est pas ap-
plicable aux Décrets impériauxz comme il I'est avjourd’hui aux Déerets du
président de la République, en vertu de Pordonnance de 1816.

Les Décrets impériaux insérés aw Bulletin n’étaient exécutoires que du joul
de la distribution du Balletin au chel-lien du département. (Loi 12 vend.
an 1V-XIl). Les autres sont exécutoires du jourde lanotification a la personne.
{Avis du C. d’Etat du 25 prair. an xm),
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presomption de droit tient lieu de la notification indivi-
duelle, qui estimpossible. La publicité de fait, au sur-
plus, est aidée par la publicité des débats de I’Assem-
blée nationale, par I'insertion officielle au Moniteur, les
reproductions de la presse : mais la seule présomption
de droit snffit pour obliger tous les citoyens et les lier a
I'exécution-de la loi.

La souveraineté déléguée a ’Assemblée nationale a
pour premier attribut le pouvoir législatif; mais elle a
aussi une autre prérogative : « Le corps des représen-
» tants, disait Montesquieu, doit étre choisi non pour
» prendre une résolution active, mais pour faire des
» lois , ou voir si Uon a bien exécuté celles qu'il a
» faites (1). » Le droit de controle national est done le
corollaire de la souveraineté législative; ¢’est la garantie
générale de la Constitution contre le pouvoir exécutif,
et celle des citoyens contre les abus particuliers. Ce
droit de controle n’est point exprimé par la Constitu-
tion; mais 1l résulte de la force des choses et il est
sanctionné :

1° Par le droit d'interpellation qui appartient a chaque
représentant dans les formes prescriptes par le regle-
ment de I'Assemblée, et qui peut conduire a un ordre
du jour motivé (2);

2° Par la discussion de la politique et des actes du

(1) Esprit des lois, liv. 11, ch, 6. f

(2) Tont représentant qui veut faire des interpetlations en remet au pré-
sident la demande écrite contenant sommairement I'objet des interpellations.
L’Assemblée, apres avoir entendun un membre du gouvernement, fixe sans
dcbats le jour ot les interpellations seront faites. (Régl., art, 79-80-81}.
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gouvernement lors de la demande des fonds secrets oy
de tout autre projet qui appelle un vote de confiance ;

30 Par I'examen et la discussion de la loi des comptes
pour Pannée financiére échue, et le reglement dy
budget pour 'année future, examen ct reglement §
'occasion desquels les Commissions de finances nom
mées par I’Assemblée portent de lentes mvestigations
sur tous les services de 'administration (1).

Les actes des administrations publiques qui échap-
peraient i ce controle de I'Assemblée seraient de nature
A tomber sous les pouvoirs de controle et de surveillance
que la Constitution a déférds au conseil d'Etat [75].

Quant & cette forme supérieure du droit de controle
gui se traduisait dans la Charte de 1830 en droit d'ac
cugation des ministres par la Chambre des députés de-
vant la Chambre des pairs, elle est représentée par le
droit qui appartient a I’Assemblée nationale de porter
des accusations devant la Haute Cour de justice contre
les ministres et méme contre le président de la Répu-
blique [68-91].

Tel était avant la Révolution de février, et tel est de-
puis la Constitution de 1848 le pouvoir de faire des lois
et celul de controler souverainement leur exécution.

Nous arrivons a la seconde branche de la souverainelé
déléguce. :

(1) Une Commission de trente membres, nommeée par les bureanx, et
chargée de 'examen de Ia loi des recettes et des depenses. (Regl., art. 22).
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§ 3. — POUVOIR EXECUTIF ET RESPONSABILITE.

My
(Vest surtout dans la constitution et les attribntions
du Pouvoir exéeutif que consiste la grande différence
qui sépare les monarchies des républiques, et partant
la République francaise de la Monarchie représentative.

La royauté constitutionnelle résumait les principes
du passé ou la tradition historique du gouvernement de
la France dans quatre maximes fondamentales de notre
ancien droit public :

1° L’hérédité de la couronne, de méle en méle ;

% La transmissibilité par ordre de primogéniture ;

3° Lindivisibilité du royaume;

ke L’inviolabilité du roi.

De ces principes, il ne reste dans notre droit consti-
tutionnel que indivisibilité , qui est celle de la France
elle-méme, et qui devient I'un des caracteres essen-
tiels de la République.

Les divers ¢léments issus de I'ancien droit germa-
nique, féodal et catholique (1), s'étaient transformes,
sous I'influence des Chartes de 1814 et de 1830, en prin-
cipes de droit politique, en garantie de force et de sta-
bilité. Mais la Révolution de février a rompu avec le
passé antérieur a 17893 et apres avoir ¢prouve deux
fois, par le Gouvernement provisoire et la Commission
exceutive, la forme du pouvoir collectif, elle a répudié

(1) L’idée de Pinviolabilit¢ du roi tenait surtout, dans I'ancienne monar-
chie, 4 idée du Sacre religieux.
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160 LIV. I.— DROIT PUBLIC.

I'organisation du Directoire, méme du Consulat, el
fondé la constitation du pouvoir exécutif principalement
sur I'exemple donné par le Gouvernement des Etats-Unis;
le pouvoir exécutif, organisé par la Constitution de 184§
et délégué au président de la République , est donc u
POUVOIT UNITAIRE, ELECTIF, TEMPORAIRE €l RESPONSABLE.—
Nous allons I'examiner sous ces divers rapports.

I. Le pouvoir exécutif est uNITAIRE, en ce sens qu'il 4
un chef unique [ £3], mais non en ce sens que-toute 'ac-
tion exéeutive soit concentrée dans la main du Président,
— Ainsi , le Président de la République, comme on I
vu plus haut, promulgue les lois; mais en certains cas,
ce droit est exercé par le président de I Assemblée na-
tionale [59]. — Ainsi, 1l peut convoquer I’ Assemblée qui
s'est prorogée ; mais la Commission de permanence esl
investie de la méme faculté [32]. —Il dispose de la force
armée ; mais il ne peut jamais la commander en pei-
sonne [ 507, restriction tout a fait contraire a la Consti-
tution des Etats-Unis (1).—1l veille & la défense de I'Etat;
mais il ne peut entreprendre aucune guerre sans le con-
sentement de I’ Assemblée nationale [54] —II négocie et
ratifie les traités; mais aucun traitén’est définitif qu’apres
avoir été approuvé par I’ Assemblée nationale [53], droit
réservé au Scénat dans la Constitution américaine. - Ainsi
encore le président de la République nomme et révoque
les ministres ; mais le nombre des ministres et leurs attri-
butions sont fixés par le pouvoir législatif [66]. —Ilale

(1) Le président est commandant en chef de I'armée et des flottes des Etate
Unis. (Const. des Etats-Unis, art. 11, sect. 1), _
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CHAP. 1.-— DROIT CONSTITUTIONNEL. 161

droit de révoquer les maires ou autres agents du pouvoir
exécutif élus par les citoyens, maisil ne peut I'exercer
qu’en se conformant a 'avis du conseil d’Etat[65]. Il a
le droit de dissoudre les conseils généraux, les conseils
cantonaux et les conseils municipaux, mais en se con-
formant aussi & I'avis du conseil d’Etat [80]. Enfin le
président de la République a le droit de faire grace,
mais il ne peut exercer ce droit qu’apres avoir pris I'avis
du méme Conseil ; et pour les personnes condamnées par
la haute cour-de justice, la grice ne peut étre accordée
que par I’Assemblée nationale [55].

On voit donc, d’apres cette énumération, que la Con-
stitution s’est un peu défiée de 'unité reconnue par son
article 43, portant: « Le Peuple Francais délégue le pou-
» voir exéculif & un citoyen qui recoit le nom de Prési-
» dent de la République ; » qu’elle a souvent limité par
une association a un aatre pouvoir les attributions con-
férées au chef de I'Etat, et qu'en un mot elle a mis
'unité dans I'lomme plus que dans le pouvoir exécutif.

II. Le pouvoir est ELecTiF, Une question grave dans la
Constituante était de savoir sile suffrage universel serait
applicable a I'élection du président de la République.
De grands efforts ont été faits a la tribune pour établir
que I’Assemblée nationale devait seule nommer le chef
du pouvoir exécutif, c’est-a-dire aéléguer elle-méme
une partie de la souveraineté qui ne lui a pas été déle-
guée, ou constituer un pouvoir qui supposerait qu’elle
réunit tous les pouvoirs, et que I’Assemblée Législative

st perpétuellement une Convention nationale. Les vrais
principes du droit politique ont prévalu pour laisser
I 11
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162 LIV. I.—DROIT PUBLIC.

au peuple francais Pexercice de sa souveraineté (1),
Il y a deux fonctions dans le pouvoir social, délibérer,
agir. Donner au peuple, dans une République, le droit
de former le pouvoir délibérant ou législatif, et lui en-
lever le droit de former le pouvoir agissant ou exécutif,
ce serait méconnaitre ou mutiler la souveraineté natio-
nale. (’est donc en appliquant un principe vrai que la
Constitution porte, article 46 : « Le Président est nommé
» au scrutin secret et a la majorité absolue des votants
» par le suffrage direct de tous les électeurs des dépar-

tements francais et de I’Algérie. »

La Constitution francaise n’a pas poussé aussi loin
qie celle des Etats-Unis le principe de I'élection popu-
laire : aux Etats-Unis, le vice-président de la République
est nommé dans la méme forme que le président (2);
en France, le vice-président est nommé par I’Assemblée
nationale sur une liste de trois candidats présentée par
le Président de la République dans le mois qui suit son
élection [ 70]. Leurs fonctions sont & peu pres les mémes:
le vice-président, en Amérique, est président né du
sénat ; — en France, il est président né du conseil
d’Etat (3); et c’est son unique fonction tant que le pré-
sident conserve I'exercice du pouvoir [71].

1. Le pouvoirest ¢lectif et remporaire. Le président de

(1) Voir notamment les discours de MM. pe TocqQueviLLe, Duraure et
LAmARTINE (séance du T octobre 1848).

(2) La Const. des Etats-Unis, art. 11, sect. I**, désignait celui qui réunis-
sait le plus de voix apres le président. Par suite d’un amendement a la Con-
stitution, on doit désigner spécialement sar les bulletins de vote la qualité de
vice-president.

() Il fant reconnailre tontefois qu'il y a une bien grande différence entre
le Sénat américain et le conseil d’Etat francais,
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la République est élu pour quatre ans, et n'est rééligible
(qu’apres un intervalle de quatre années.

Dans I'organisation politique , I'élection est le principe
du mouvement , 'hérédité est le principe de la perpé-
tuité. Lorsque les nations préférent le principe électif au
principe héréditaire , elles savent qu'elles préferent la
mobilité du pouvoir a sa stabilité , mais elles n’entendent
pas porter atteinte i la stabilité de I'Etat lui-méme ; car
I'Etat, c’est la société organisée , et une société ne peut
pas vouloir remettre, a de courts intervalles, son exis-
tence ou ses grands intéréts en question. Aussi la Con-
stitution des Etats-Unis a-t-elle associé le principe de la
stabilité a celui du mouvement, en permettant la réélec-
tion du président nommé pour quatre années. — Notre
Constitution n’a pas suivi son modele dans ce cas; elle
veut que le président de la République ne soit rééligible
qu’apres un intervalle de quatre années. « Uinconvé-
» nient de cette espece d'incapacité, dit Srory dans son
» excellent Commentaire de la Constitution des Etats-
» Unis, serait de priver le pays de'avantage qu'il pour-
» rait tirer de Pexpérience acquise par son premier
» magistrat dans 'exercice du pouvoir. L'expérience est
» la mere de la sagesse, et on ne peut systématique-

~

» ment 'exelure du pouvoir exécutif. » — Il ajoute plus
loin: « Lorsque la durée d'une fonction est considérable,
» la posgibilité d’étre réélu est moins importante et n’est
» méme plus une sécurité pour le peuple. Un président
y élu pour dix ans peut étre déclaré non rééligible avee

—

» plus de raison que celul qui est nommé pour quatre
» années. — S'il était élu pour vingt ans, il ne devrait
» pas étre récligible, parce qu’autrement sa responsabi-
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» lité serait fort affaiblic et ses moyens d'influence heau-
» coup trop considérables (1).» — (’est doncen se con-
formant aux vrais principes que la Constitution des
Etats-Unis n’a ni prohibé ni limité la rééligibilité du
président. De grands exemples de modcération , au sur-
plus, ont ét¢ donnés par les premiers magistrats de I'U-
nion: Washington s’est retiré volontairement du pouvoir
aprés huit années d'une présidence glorieuse, et ses
dignes successeurs, Jefferson et James Madisson, ont tenu
a honneur d’imiter sa conduite.

IV. Le pouvoir exécutif est responsaBLE. Cest 1'une
des plus grandes différences entre la monarchie et la Ré-
publique. Un président de République est responsable,
parce qu’il est non-seulement le dépositaire, mais le
premier fonctionnaire du pouvoir exécutif. On disait sous
la mo e : le roi régne et ne gouverne pas ; il faut dire
sous #a République : le premier magistrat préside el
gouverne. La responsabilité, en sa personne, accom-
pagne I'action gouvernementale.

Le principe de responsabilité est fondamental dans le
gouvernement américain. Le premier fonctionnaire du
pouvoir exécutif ( dit Rawre dans ses observations si
exactes sur la Constitution des Etats-Unis) est toujours
responsable au premier chefl de toutes les mesures qu'il

(1) Commentaire de la Constitution des ]f‘tats-Unis, par STORY, pro-
fesseur de droit & I'Université de Harvard , traduction de M. P. Odent, t. I,
n* 724 e1736. — Voir aussi la Ddmocratie en Amérique, par M, i Tot-
QUEVILLE, 1. 1*7, p. 194 el 219 (éd. 1848), o0 'auteur présente les arguments
pour et contre la mutation du président.

\
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ordonne et dirige (1). Jefferson, en prenant possession
du pouvoir, rappelaitaux ministres de I'Union, en1801,
comment le président Washington formait, par son ad-
ministration propre, un point central entre les diffé-
rentes branches de 'administration ; comment il parti-
cipait a la- gestion des affaires et encourait la juste
responsabilité de toutes les mesures (2). Laresponsabilité,
aux Etats-Unis, a éié instituée comme la conséquence
d’une action trés-réelle de la part du chef de I'Etat;
mais cette responsabilité générale n’absorbe pas celle
des fonctionnaires inférieurs : aucun ne peut se déro-
ber a la responsabilité de ses actes. «C’est un principe
incontestable, dit Rawle, gqu'un ordre inconstitution-
nel ou des instructions illégales, émanés du Président ,
ne peuvent servir a la justification d’un fonctionnaire
subordonné (3).

Aux Etats-Unis, les ministres sont pris en dehors de
I’Assemblée des représentants et du Sénat. Ils ne repré-
sentent point auprés du Président une majorité poli-
tique, ils ne forment point son conseil nécessaire ; ils
ne sont que des chefs de départements administratifs ().
(Pest ce qui laisse au Président toute son indépendance
d’action et fonde sa responsabilité toute personnelle.
Etrangers aux débats parlementaires et aux luttes de

(1) A Friew of the Constitution of the United-States of America. (Phi-
ladelphia, 1829.) — Voir Mélanges polit. de JErrersox, publiés par M. P.
ConseIL (1833), t. 15, p. 142.

(2) Girculaire du 6 novembre 1801, Mélanges de JerFEnson, t. 11, p. 42.

(3) Const. des Etats-Unis, art. 11, sect. 1V, et Rawle, Mélanges de Jer-
FERSON, t. 1¢%, p. 168.

(4) C'est aux chefs de département que le président JEFFERsON adressait sa
circulaire du 6 novembre 1801.
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la tribune, les ministres portent toute leur activité dans
la sphére administrative, et 1a se fait sentir exclusive-
ment I'impulsion du chef en qui réside justement la
principale responsabilité.

Du reste, la Constitution des Etats-Unis a organisé,
avec une grande sagesse, une justice purement poli-
tique , celle du Sénat : « Le président, le vice-président
» et tous les fonctionnaires civils peuvent ¢tre renvoyeés
» de leur place (par jugement du Sénat) si, a la suite
» d’une accusation, ils sont convaincus de trahison (1),
» de dilapidation du trésor public ou d’autres grands
» crimes et d’inconduite (2). » — Le Sénat, qui pro-
nonce comme corps politique, prive le condamné de
sa place et le déclare incapable de posséder aucun
office d’honneur, de confiance et de profit aux Etats-
Unis. — Si le crime reproché est de nature a entrainer
une application de la loi pénale, la justice ordinaire
peut seule I'appliquer aux faits qui constituent I'accusa-
tion (3). L’accusé n’est jamais ainsi distrait de ses juges
naturels : le jugement du Sénat n’a d’effet que dans
'ordre politique,

Tout ce systeme de responsabilité repose sur un prin-
cipe simple et solide : la responsabilité d’un chef qui est
le premier fonctionnaire du pouvoir exécutif et qui
toute sa liberté d’action.

(1) La trahison contre les Etats-Unis consistera uniquement 4 prendre les
armes contre eux ou & se réunir i leurs ennemis en leur donnant aide et
secours. Le congrés aura le pouvoir de fixer la peine de la trahison. (Constit.
des Etats-Unis, art. 111, sect. IIL)

(2) Const., art. 11, sect. 1V.

(3) Idem , sect. Ill, n° 7.

Source BIU Cujas



CHAP. 1. —DROIT CONSTITUTIONNEL. 167

En France, nous avons passé de I'inviolabilité royale,
couverte parla responsabilité ministérielle, a la responsa-
bilité directe du président de la République, etnous avons
conservé quelque chose non de'inviolabilité du roi, mais
du régime ministériel de la monarchie représentative.

L’article 68 de la Constitution porte : « Le président
de la République, les ministres, les agents et dépo-
sitaires de I'autorité publique sont responsables, chacun
en ce qui le concerne, de tous les actes du gouvernement
et de 'admimstration. »

En disant que chacun est responsable en ce qui le con-
cerne , notre Constitution établil la responsabilité indivi-
duelle de chaque fonctionnaire , depuis le président jus-
qu’aux degrés inférieurs de la hiérarchie administrative.

"En cela elle consacre le principe constitutionnel des
Etats-Unis, et ce que Jefferson disait de Washington,
qu’il encourait la juste responsabilité de toutes ses mesures,
n’était qu'une application de la responsabilité person-
nelle aux actes de gouvernement et d’administration
auxquels le Président avait participé.

Mais entre le Gouvernement francais et le Gouverne-
ment américain il y a cette différence que, chez nous,
les ministres sont ou peuvent étre membres de I’ Assem-
blée nationale, qu’ils représentent une majorité parle-
mentaire, qu'ils sont hommes politiques autant qu’ad-
ministrateurs, et que toutes les mesures de gouvernement
sont arrétées en conseil des ministres sous la présidence
de I'un d’eux ou celle du chef de la République. Il s’en-
suit que le Président, entouré d’hommes politiques dé-
signés a son choix par la majorité législative et formant
son conseil de gouvernement, n’a pas toute I'indépen-
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dance d’action du Président des Etats-Unis; que le ca-
ractere de sa responsabilité en est des lors modifié ; —et
qu'en France la responsabilité n'est pas sealement indi-
viduelle, comme aux Etats-Unis; mais que de plus, et
par la force des choses, elle est collective.

De la nait une grave conséquence : ¢’est la nécessité
du contre-seing. « Les actes du président de la Répu-
blique, dit I'article 67, autres que ceux par lesquels il
nomme et révoque les ministres, n'ont d'effet que s'ils
sont contre-signés par un ministre. » — Cette disposition
est un emprunt au droit constitutionnel de la monarchie.

L'usage du contre-seing remonte au regne de
Louis XI. C’est parce que la signature du roi était, au
XVe siecle, facilement imitée par des faussaires, que la
régle de la chancellerie royale fut que la signature du
roi, dans tout acte de gouvernement ou d’administra-
tion, devait étre contre-signée. Mais cet usage ne se
liait point au principe de responsabilité ministérielle,
qui n’était pas connu dans notre ancien droit public.

La Constitution de 1791, qui reconnut I'inviolabilité
duroi, fit du contre-seing dela signature royale une né-
cessité pour la validité des actes du roi, et attacha I'idée
du contre-seing a l'idée d’un ministre responsable de
I’acte contre-signé. C’était le moyen de concilierle dogme
de I'inviolabilité du roi avec le principe de la responsa-
bilité ministérielle.—La Constitution de I'an VIII, qui dé-
clarait les Consuls non responsables dans leurs fonctions
[69], statuait qu'aucun acte du gouvernement ne pou-
vait avoir d’effet s’il n’était signé par un ministre [bb] -
c’était la conséquence de I'irresponsabilité consulaire.

Sous la. monarchie représentative de 1814 et de
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1830, ou I'inviolabilité du roi était un principe politique,
le contre-seing eut deux objets : celui d’assurer la
responsabilité ministérielle, et celui d’attester a la so-
ciété la vérité de la signature royale, lors méme que
l'acte, par exemple, la nomination du ministére ou
la promulgation de la loi, n’était pas de nature a
provoquer la responsabilité des ministres.

Aujourd’hui cette distinction pour le contre-seing
n'existe plus. L’article 67 reconnait que l'acte de no-
mination et de révocation des ministres n’a pas besoin
d'étre contre-signé ; que la signature du président , en
ce cas, se suffit a elle-méme; que I'acte puise sa force
dans la prérogative éminente du chef de I’Etat , et que
foi doit étre accordée a sa signature seule. — Mais pour
tous les autres actes du président, ils n’ont d’effet que
s'ils sont contre-signés par un ministre. Pourquoi cela ?
parce que le président ne peul pas agir seul; parce qu'’il
est entouré d'un conseil de ministres; parce que dans
les acles ordinaires du gouvernement la responsabilité

b
munir I'Etat contre 'action personnelle de son chef.

est collective ; parce que la Constitution a voulu pré-

Le contre-seing , qui était une garantie contre inviola-
bilité du roi sous la monarchie, est aujourd’hui une
garantie contre I'unité du président : c¢’est le concours
de la volonté des ministres avec celle du président que
la Constitution assure; c’est la responsabilité de I'un
des membres, au moins, du Cabinet que la Constitution a
voulu associer a celle du président; c’est par consé-
quent une responsabilité collective qu’elle a créée au
lieu de la responsabilité purement personnelle qui existe
seule dans la Constitution des Etats-Unis. — Les ar-
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ticles 67 et 68, combinés ensemble, établissent ainsi
dans notre Droit constitutionnel, comme garanties
contre le pouvoir exécutif, les deux principes de la
responsabilité personnelle et de la responsabilité col-
lective : celle-ci, qui est une conséquence de notre or-
ganisation gouvernementale ; celle-la, qui est la plus
conforme a la justice, car 1l est toujours juste que cha-
cun réponde de ses actes personnels.

Le Président, avant d’entrer en fonctions, préte au
sein de I’Assemblée nationale le serment « de resier
fidele a la République démocratique, une et indivisible,
et de remplir tous les devoirs que lui impose la Consti-
tution [48]. » Le serment ne parle pas de ses droits,
mais de ses devoirs, et ses devoirs envers la Constitution
marquent les caracteres généraux de sa responsabilité,

Le Message qu’il doit présenter chaque année a I'As-
semblée nationale, pour exposer Uétat général des affaires
de la République [52], exprime la pensée qui dirige son
gouvernement el indique les résultats obtenus. Ce n’est
pas , comme ¢tail le discours du trone pour I'ouverture
des chambres, un acte collectif arrété en conseil des mi-
nistres et placé sous la responsabilit¢ du cabinet : avec
un roi inviolable, 1l fallait nécessairement un ministere
responsable des paroles prononeées au nom dua gouver-
nement. Le message , qui émane d’un chef responsable,
est censé, au contraire, son ceuyre particuliére ; ¢’est un
compte rendu qui ne porte le contre-seing d’aucun mi-
nistre (1). 11 est envoyé directement & I'’Assemblée na-

(1) Le premier message du Président Lovis-NapoLEON, du 6 juin 1849,
porte sa signature seulement.
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tionale et le président en est seul moralement ou politi-
quement responsable. Il en serait de méme des écrits,
lettres et opinions publiés par lui, selon ses vues person-
nelles (1).

A chaque attribution du pouvoir exécutif, la Consti-
tution, comme on I’a vu plus haut, impose une limite,
une garantie. Si'la garantie ou la limite est méconnue ou
franchie, il y a cas de responsabilité personnelle contre
le Président.

La Constitution a laissé aux lois organiques le soin
de déterminer les divers cas de responsabilité [68]; mais
elle a mis la responsabilité en action par une disposition
formelle pour le crime de haute trahison qui attenterait
a l'existence et aux droits de I"’Assemblée nationale.
« Toute mesure par lagquelle le président de la Répu-
» blique dissout]’Assemblée, la proroge ou met obstacle
» a l'exercice de son mandat, est un crime de haute
» trahison.—Par ce seul fait, dit larticle 68, le Président
» est déchu’ de ses fonctions, les citoyens sont tenus de
» lui refuser obéissance, le pouvoir exécutif passe de
» plein droit a 1'Assemblée nationale; les juges de la
» haute cour de justice se réunissent immédiatement, a
» peine de forfaiture; ils convoquent les jurés dans le
» lieu qu'ils désignent, pour procéder au jugement du
» président et de ses complices ; ils nomment eux-mémes
» les magistrats chargés de remplir les fonctions du
» ministére public. » Cette disposition. qui met toutes

(1) Ainsi, par exemple, les lettres adressées par le Président i 'occasion des
affaires de Rome, et qui ont eu le double objet d’agir sur le moral de 'armée
frangaise et sur la population yomaine.
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les forces de la société en mouvement, Citoyens, Assem-
blée nationale, Justice, est une barriere constitutionnelle
contre les coups d’Etat; ¢’est une insurrection légale-
ment organisée contre la prévision d’un 18 brumarre...
Ce n’est pas l'exercice normal de la responsabilité poli-
tique.

Dans les cas de responsabilité moins extraordinaire,
qui dérivent des actes de gouvernement, les accusalions
sont portées par I’Assemblée nationale contre le prési-
dent de la République devant la haute cour de justice,
composée de membres de la cour de cassation choisis
parelle, et de jurés pris parmi les mermbres des conseils
généraux [92]. Cette cour n’a pas senlement la justice
politique du sénat des Etats-Unis pour prononcer la
destitution du Président ; elle a le droit de justice répres-
sive et I'application pénale; mais le Président ne peut
étre poursuivi devant elle que pour crimes et délits dé-
terminés par la loi (1). Il est, au surplus, justiciable ex-
clusivement de la Haute Cour de justice.

A la responsabilité du Président se joint la responsa-
bilité ministérielle.

La responsabilité des ministres peut dériver de deux
sources :

Les actes du gouvernement;

Les actes d'administration, préjudiciables a I'intérét
public.

Pour les actes d’administration qui ne toucheraient

(1) La Constitation, art. 100, dit : qui seront déterminés par la loi, ce
qui suppose la loi organique de la responsabilitc.
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qu'a des intéréts privés, il y a des regles spéciales de
juridiction et de responsabilité administrative qui ne
tombent passous 'application de la justice politique.

Et quant aux acles privés ou arbitraires qui n’ont
aucun rapport aveclesattributions légales des ministres,
ceux-ci rentrent dans la classe des citoyens et doivent
étre justiciables des (ribunaux ordinaires, sauf la ga-
rantie due a de hauts fonctionnaires qui, plus exposés
que de simples particuliers au dépit des passions bles-
sées (selon les expressions de Benjamin Constant), doi-
vent trouver dans les formes de procéder une protection
équitable et suffisante (1).

Ainsi la responsabilit¢ ministérielle dont I’Assemblée
nationale a la poursuite ne doit réeliement porter que
sur des actes qui atteignent gravement I'intérét public,
placé sous la protection du gouvernement et de I'ad-
ministration. — A cet intérét public peuvent, il est vrai,
se rattacher des intéréts privés plus ou moins com-
promis : c’est a I"’Assemblée nationale qu’il appartient
alors de décider d’apres les circonstances, et de «ren-
» voyer le ministre inculpé soit devant la haute cour de
» justice, soit devant les tribunaux ordinaires pour les
» réparations civiles [98 ]. » Les ministres n’ont pas,
comme le Président, le privilége constitutionnel d’étre
exclusivement justiciables de la haute cour [100].

Les simples fonctionnaires , agents et dépositaires de
Cautorité publique [68], sont soumis aussi a la responsa-

(1) Voir les Principes politiques de BExzamix Constant, ch. I1X de la Res-
ponsabilité des ministres, p. 136 et 142 (1815).
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174 LIV. [.—DROIT PUBLIC. ‘
bilité chacun en ce qui le concerne. En France, comme |
aux Etats-Unis, ils ne peuvent se couvrir des ordres in-
constitutionnels ou des instructions illégales qu’ils au-
raient recus. La responsabilité du supérieur n’absorbe
pas celle de U'inférieur; chacun répond.de ses actes : c'est
le principe fondamental dans un gouvernement qui re-
pose sur lasouveraineté de la nation et de la loi. Toute-
fois, les fonctionnaires doivent-ils étre livrés aux pour-
suites des parties intéressées, sans autorisation préa-
lable? — La Constitution de 1848 n’a pas reproduit
Particle 75 de la Constitution de 'an VIII, portant que
« les agents du gouvernement ne peuvent étre poursuivis
pour les faits relatifs a leurs fonctions qu’en vertu d’une
décision du conseil d’ Etat; » mais cet article est dans nos
maeeurs constitutionnelles; etil estappliqué, sous le gou-
vernement de la République, par le conseil d’Etat, avee
cette différence que le Conseil, changeant le dernier état
de sa jurisprudence a ce sujet, a décidé que désor-
mais les projets d’avis qu'il n'y a pas lieu d autoriser
les poursuites seraient motivés (1). La Constitution a
renvoyé a la loi organique sur la responsabilité la déter-
mination, pour l'avenir, des formes et des conditions
de poursuite [8] : elle a parconséquent reconnu qu'ily
avait nécessité de soumettre 'exercice des droits de
poursuite a des conditions, a des formes spéciales;
autrement , lintéréi public de I'administration serait
profondément atteint. L’article 75 de la Constitution

(1) Le réglement intérieur du 26 mai 1849, qui parle des anlorisations, art. 9,
n° 4, est muet sur cette question; mais le conseil d'Etat s'est imposé, par
une résolution en assemblce générale, celte régle de conduite, en mai 1849,
et I'a pratiquée, depuis, dans ses décisions,
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CHAP. I.—DROIT CONSTITUTIONNEL. 175

de 'an VIII est écrit d’avance, on peut le dire, dans
la loi organique de la responsabilité des fonction-
naires.

§ %. — POUVOIR JUDICIAIRE (1).

La maxime de la Charte: « toute justice émane du
roi, » était une réminiscence des luttes que la royauté
avait soutenues contre les prétentions des justices
féodales et ecclésiastiques. Le droit de justice, uni
par la féodalit¢ au droit de fief, fut rattaché lente-
ment a la Couronne comme un droit essentiellement ré-
galien; et si le principe n’avait pas eu autrefois une
application absolue , puisqu’il existait encore en 1789
des milliers de justices patrimoniales, il avait donné, du
moins, a laroyauté une suprématie générale par le droit
de ressort et d’appel. Les légistes avaient préparé cette
centralisation judiciaire par la regle que toute justice
émane du roi.

La révolution de 89 donna une seule origine a toutes
les juridictions , la souveraineté nationale.

Sous la monarchie de181% et de 1830, le pouvoir, ou
plutdt, selon les expressions de la Charte, ordre ju-
diciaire, était une branche do pouvoir exécutif. Toute-
fois , entre les deux branches d’an méme pouvoir, il y
avait cette différence essentielle que le roi exercait di-

(1) Yoir les Institutions judiciaires de MEver (5 vol. 183 ). — L'His-
toire critique des institutions judiciaires de la f'rance de 1789 a 1848, par
M. Hiver, ancien magistrat (158i8), 1 vol. — Les Eléments d'organisation
Judiciaire, par M. BonNIER, professeur de la Faculté de droit de Paris (2 vol.,
1849).
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176 LIV. I.— DROIT PUBLIC.

rectement , en certains cas, la puissance e,\'écul.ivg (1),
mais que jamais il n’exercait personnellement la puis-
sance judiciaire. Il déléguait celle-ci a des juges nommeés
ou institués par lui et qui administraient la justice en
80N nom.

Sous la République, qui a déclaré la séparation des
pouvoirs comme condition premic¢re d’un gouvernement
libre [20], et qui a distingué par des chapitres spéciaux
le pouvoir législatif, le powvoir exécutif et le pouvoir judi-
ciaire , la puissance de juger, comme Iappelait Mon-
tesquieu, est une délégation de la souveraineté na-
tionale. La justice, dit la Constitution, est rendue
gratuitement au nom du Peuple Francais [81]. Mais la
Constitution n’a pas voulu imprimer a la justice la mo-
bilité de 1'élection; elle a maintenu la nomination des
magistrats par le chef de 'Etat [83] , el elle a consacré
le principe de 'mamovibilité qui a fait la grandeur et
I'indépendance de la magistrature sous I'ancienne mo-
narchie, sa force et sa dignité sous la monarchie repreé-
sentative. L’esprit- d'innovation, dans la premiere
effervescence de la révolution de 1848, avait fait décla-
rer, par un décret du gouvernement provisoire du 17
avril, que «le principe de Uinamovibilité de la magistra-
ture était incompatible avec le gouvernement républicain
et qu’il avait disparu avec la Charte de 1830. » La ré-
ponse a I'incompaltibilité prétendue était dans 1'exemple

(1) Le roi agissait personnellement, comme chef supréme de 1'Etat et en
vertn de sa prérogative : 1° Jorsqu’il commandait les forees de terre et de mer;
2* lorsqu'il convoruait Jes chambres ; 3° lorsqu'il dissolvait celle des députés;
4° Jorsqu'il nommait les minigtres; 5° lorsqu’il exercait le droit de grace,
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CHAP. 1. — DROIT CONSTITUTIONNEL. 177

vivant de la république des Etats-Unis, et la réponse i
la prétendue disparition du principe est dans I'art. 87
de la Constitution nouvelle, qui porte : « Les juges de
» premiere instance et d’appel, les membres de la cour
» de cassation et de la cour des comples sont nommés
» @ vie,» article qui a été adopté par la Constituante six
mois apres le décret du 17 avril, sans qu’aucune voix
se soit €levée contre I'inamovibilité. Depuis, le principe
de garantie sociale a recu, par la loi du 8 aolt 1849,
une sanction compléte : « Sont maintenus, dit I'art. 1,
les cours et tribunaux actuellement existants et les ma-
gistrats qui les composent. — Art. 2. Aucune réduction
dans le personnel des cours et tribunaux ne peut avoir
lieu que par voie d’extinction...—Art. 3. Une institution
nouvelle sera donnée par le gouvernement aux cours et
tribunaux dont I'art. 1 du présent titre ordonne le
maintien...— Art. 5. L'institution prescrite sera donnée
dans les trois mois qui suivront la promulgation de la
loi. » Ainsi le principe d’inamovibilité, qui est la ga-
rantie des justiciables autant que celle des juges, a
échappé a tous les dangers d’unerévolution politique.—
Mais ce n’est pas seulement le principe fondamental qui
a traversé heureusement une épreuve difficile : ¢’est I'or-
ganisdlion elle-méme de la justice en France.

Cette organisation, qui est 'objet de I’admiration et
quelquefois de l'imitation des gouvernements euro-
péens, est le résultat progressif de nos institutions
judiciaires depuis la révolution de 89, et le titre le plus
glorieux de la Constitution de I'an VIII.

Voici la succession des faits, a ce sujet, depuis 1789.

i 12
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178 LIV. I.—DROIT PUBLIC,

Les anciennes divisions entre les juridictions ordi-
naire et extraordinaire, royale et seigneuriale, territo-
riale et exceptionnelle, disparurent dans le systeme
Judiciaire de I’ Assemblée Constituante. Aux juridictions
diverses I’Assemblée assignait ume méme source, la
souveraineté nationale; et le point de départ des nou-
velles institutions fut attaché ala loi d’organisation du 16
aout 1790, quidivisa les juridictions en trois branches:
les Justices de paix; les Tribunaux de district (ou arrondis-
sement), les Tribunaux de commerce.— L’appel fut con-
serveé, mais uniquement comme un recours a d’autres
Juges pour un second examen ; la juridiction d’appel fut
attribuée aux juges établis dans chaque district comme
juges de premicre instance. Les parties devaient déter-
miner d’accord le tribunal de district qui serait saisi de
leur appellation; a défaut d’accordsur ce point, elles choi-
sissaient le tribunal d’appel sur un tableau légal de sept
tribunaux, dont un devait étre situé hors da département
témoin du litige. Le choix s’exercait par un droit-égal
d’exclusion ou de récusation sur les sept tribunaux (1).
[ly avait donc facult¢ d’appel, mais il n'y avait plus de
hiérarchie judiciaire. La crainte de créer de grands corps
de magistrature, héritiers de esprit parlementaire, avait
porté la Constituante a cet amoindrissement de I'institu-
tion de Pappel.
tion de 1791 admettait le jury pour Paccusation et le
jugement. — Elle confiait la juridiction de police a I'au-

En maticre criminelle, la Constitu-

torité municipale ; le juge de paix ne pouvait connaitre

(1) Voir le décret du 16-24 aotit 1790, tit, V, art. 5, et mon premier ouvrage
sur I'Histoire du droit frangais (1858}, t, 11, p. 69,
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CHAP. I.—DROIT CONSTITUTIONNEL. 179

que comme juge civil des faits que le tribunal des offi-
ciers municipaux appréciait et punissait comme juge de
police (1).—Au sommet de I'ordre judiciaire I' Assemblée
constituante placa le tribunal de Cassation pour juger,
non les proces, maisles jugements et arréts dans leur rap-
port avec la loi, et pour maintenir P'unité de loi et de ju-
risprudence. Au centre de cesspheres diverses de I'ordre
judiciaire, la Constitnante placait le principe d’élec-
tion.

Pour juger les délits des ministres ou des principaux
agents du pouvoir exécutif, elle ecréait une haute cour
nationale. Elle I'investissait aussi du droit de connaitre
des erimes qui allaqueraient la stireté, générale de 1'E-
tat. La haule cour ne pouvait étre saisie que par un
décret d’accusation rendu par le Corps législatif; elle
devait se composer de membres de la cour de cassation
et de hauts jurés. Elle ne pouvait se rassembler que sur
la proclamation du Corps législalif et a une grande dis-
tance du siége de la législature [23].

La Constitution da 24 juin 4793, qui n’a pas recu
d’exécution, avait voulu renverser en grande partie le
systeme judiciaire de 1790 pour y substituer une justice
arbitrale. Arbitres privés, juges de paix, arbitres pu-
blies qui devaient connaiire des contestations qui n’au-
raient pas é1é terminées dcfinitivement par les arbitres
privés ou les juges de paix (2) : c¢'élait I'organisation

(1) Décret de 1790, tit. I, art. 10, — tit. Il art. 1. — Décret du 19 juil-
let 1791, art. 22.
(2) Const, du 2§ juin 1793, de I'art. 86 a 1'art. 100,
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chimérique qu’un ancien avocat-général au parlement de
Paris, Hérault de Séchelles, le principal rédacteur de la
Constitution de 93, avait voulu mettre & la place de
I'ceuvre judiciaire des Thouret et des Duport, en con-
servant toutefois le tribunal de cassation, et le jury en
matiere criminelle.

La Convention, apres le 9 thermidor, dans la seconde
période de son existence, revint, pour la justice civile, a
des idées plus praticables. Elle rétablit les justices de
paix sur la base de 1790 ; mais au lieu d’un tribunal
par district ou arrondissement , elle créa pour chaque
département un seul tribunal civil, composé de vingt
juges au moins et élus pour cing ans. Quant a I'appel
des jugements, il se portait au tribunal civil de I'un des
trois départements les plus voisins. (Vétait, comme en
1789, la faculté d’appeler ou d’obtenir un second juge-
ment, sans garantie de lumicres supérieures et de juges
plus nombreux qu’au premier degré de juridiction. La
crainte des grands corps judiciaires avait encore para-
lysé les bonnes intentions de Boissy-d’Anglas et de Dau-
nou, principaux auteurs de la Constitution directoriale
de I'an III. Dans 'ordre de la justice répressive, cette
Constitution créa des tribunaux correctionnels, trois au
moins el six au plus par département, et les composa
des juges de paix de 'arrondissement. Elle créa un tri-
bunal criminel par département, avec maintien du
jury (1). Quant a la police municipale, elle fut déférée
aux juges de paix parle Code des délits et des peines du
3 brumaire an IV, qui termina les travaux de la Con-

(1) Const. de 'an 111, de art, 210 & Part. 221.
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vention. — La Constitution avait aussi créé une haute
cour de justice pour juger les accusations admises par le
Corps législatif soit contre ses propres membres, soit
contre ceux du Directoire exécutif. La haute cour était
composée de cinq juges pris dans le tribunal de cassa-
tion, et de hauts jurés nommés, tous les ans, par les as-
semblées électorales de chaque département (1).

La Constitution consulaire de ’an VIII fut plus hardie
et plus heureuse que celle de 'an II1; elle revint aux
idées de 89 pour la division judiciaire du territoire.
Elle créa la hiérarchie des tribunaux de premiére in-
stance et d’appel, et elle déclara Pinamovibilit¢ des
Juges autres que les juges de paix [68]. Aux tribunaux
civils de département, la Constitution et la loi du 27 ven-
tose an VIII substituerent les tribunaux civils et cor-
rectionnels d’arrondissement. Les tribunaux de départe-
ment ne subsisterent que pour 'administration de la
justice criminelle, et leur institution fut combinée avec
celle du jury d’accusation et du jury de jugement. La
hiérarchie judiciaire fut rétablie, et des tribunaux d’ap-
pel supérieurs aux tribunaux de premiere instance furent
enfin institués. Leur ressort embrassa trois, quatre et
cinq départements. A I'époque de leur création, ils
furent de vingt-neuf, y compris ceux de Liége et de
Bruxelles pour la Belgique alors incorporée ala France.
Le tribunal de cassation qui avait traversé toute la ré-
volution en accomplissant courageusement sa mission
de justice régulatrice, recut une distribution plus favo-
rable a4 ses travaux et des regles de compétence plus

(1) Const. de I’an 111, art. 265-273.
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précises(1). Les Sections réunies furent chargées, pourla

premicre fois, de nommer le président du tribunal su-
préme ; et Troxcuer, le fondateur de institution, le sa.
vant jurisconsulte qui devait prendre une part si active
aux travaux du code civil, fut appelé a la présidence et
commenca cette imposante série de magistrals en qui se
perpétue lillustration de 'ancienne magistrature fran-
caise. C’est a cette Cour placée au sommet de ordre
Judiciaire que fut attribuée la discipline des magistrats
pour les cas graves, et le droit de prononcer contre eax
la censure, la suspension et méme la déchéance (2).

Le jugement des accusations décrétées par le Corps
législatif contre les ministres était réservé, comme dans
la Constitution de I'an 11T, & une haute cour composée
de juges choisis par le tribunal de cassation dans son
sein, et de jurés pris dans la liste nationale formée par
les colléges électoraux des départements (3).

La comptabilité publique, confiée d’abord A une
Commission instituée par la Constitution et composée
de membres choisis par le Sénat [89], fut attribuée,
quelques années plus tard, & des magistrats inamovibles
composant la Cour des comptes.

Telleest I'organisation qui, créée par Sieyes et le
Premier Consul, développée ensuite par les Sénatus-
consultes de I'an X, de I'an XII et la loi du 20 avril

(1) Const. de I'an VIII, art. 60-68. — Loi du 27 ventése an VIII, art. 62.
(2) 8. N. C. du 16 thermid. an X, et loi du 20 avril 1810, art. 50 et 59, Des
exemples de poursuites disciplinaires ont eu lieu en I'an XI, en 1809, 1810,
18.0, 1852, 1831 et 1844. (Voir Réquisitoires de M. Durpin, t. V]I y Pe 212.)
(3) Const. de I'an VIII, art. 9-19-72-7¢,
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1810 (1), a jeté de profondes racines en France et n’a
pluseu & subir que des modifications secondaires, comme
la substitution des cours d’assises aux tribunaux erimi-
nels, des chambres d’accusation au jury d’accusation.

Les Chartes de 1814 et de 1830 avaient expressément
maintenu les cours et tribunaux ordinaires; celle de 1830
avait prohibé la eréation de commissions et de tribu-
naux extraordinaires a quelque titre et sous quelque dé-
nomination que ce piit étre [5%].

La Constitation de 1848 a reproduit textuellement
celte prohibition formelle [ #], et elle a sanctionné par ses
dispositionsladistinction fondamentale des juges de paix,
des juges de premiere instance et d’appel, des magis-
trats du ministere public, de la cour de cassation et de
la eour des comptes [85-87]. Elle a implicitement laissé
aux lois organiques le soin de déterminer, sauf le res-
pect dd a 'mamovibilité des juges, le nombre des cours
et tribunaux ; elle a laissé explicitement au législatenr le
droit de fixer des conditions d’admission et un ordre de
candidature pour la nomination des juges par le Prési-
‘dent de la République, sans étendre celte disposition
restrictive aux membres du Ministere publie [85-86].

La Constitution de 1848 assure la garantie de I'appli-
cation du jury au jugement des délits politiques et des
délits de la presse ; elle n’admet d’exception que pour les
délitsd’injure et de diffamation contre les particuliers[83].

A I'égard des fonctionnaires attaqués par la presse

(1) (Vest cette loi qui a donné aux ftribunaux d'appel et de cassation le
nom de Cour. Le S. N. C. de I’an XII a prononcé I'inamovibilité des premiers
présidents de Ta Cour de cassation et des Cours d’appel.
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comme hommes publics, elle a écarté tout autre juri-
diction que celle du jury , et toute possibilité de traduire
les écrivains devant les tribunaux civils pour obtenir
des dommages-intéréts. Cette grave question de la diffa-
mation des fonctionnaires publics et de la compétence
exclusive du jury, avait divisé d’opinions, en 1847, la
cour de cassation et son procureur général : M. Dupin
I'avait considérée au point de vue du droit public et de
Pesprit de la Charte de 1830, qui avait voulu donner 3
la liberté de la presse la garantie du jury ; la Cour s'¢-
tait arrétée au point de vue du droit commun , qui dis-
tingue 'action publique et 'action civile , et des lois du
17 et du 26 mai 1819, qui admettaient expressément
cette division. Le Gouvernement provisoire , qui n’était
pas enchainé par les textes, avait donné Iautorité de
loi a I'opinion du procureur général par le décret du
22 mars 1848, lequel a déclaré : « 1° que les (ribunaux
civils seraient incompétents pour connaitre des diffama-
tions, injures ou autres attaques dirigées par la voie de
la presse ou par tout autre moyen de publication contre
les fonctionnaires ou contre tout citoyen revétu d’un
caractere public, a raison de leurs fonctions ou de leur
qualité; 2° que l'action civile résultant des délits de la
presse ne pourrait étre poursuivie séparément de Paction
publique. » Le principe de ce décret a aujourd’hui le ca-
ractere d'un principe constitutionnel par la disposition
de Tart. 8% de la Constitution ainsi concu : « Le jury
» statue seul sur les dommages et intéréts réclamés pour
» faits et délits de presse. »

Un tribunal spécial a été créé par la Constitution pour
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juger les conflits d’attributions entre I'autorité adminis-
trative et I'autorité judiciaire, et les pourvois contre les
arréts de la cour des comptes pour cause d’incompé-
tence et d’exces de pouvoir. Il est composé de membres
de la cour de cassation et de membres du conseil d'Etat
désignés, tous les trois ans, en nombre égal par leurs
corps respectifs; il est présidé par le ministre de la jus-
tice [89-90]. — Cette création d’an tribunal des conflits
ne porte point atteinte ala juridiction administrative qui
est distincte du jugement des conflits d’attributions. Le
nouveau tribunal exerce la prérogative constitutionnelle
que le roi, sous la monarchie représentative, exercait
par l'intermédiaire du conseil d’Etat. Il s’agit, dans les
conflits positifs d attributions, d’empécher les envahisse-
ments de 'autorité judiciaire sur Pautorité administra-
tive ; —dans les conflits négatifs, de vaincre la résistance
d’un tribunal judiciaire ou d'un tribunal administratif
qui ont respectivement refus¢ de connaitre d’un litige.
Dans le premier cas, le roi, par 'intermédiaire du con-
seil d’Etat, reconnaissait ou déniait le droit de juger a
I"autorité administrative qui 'avait revendiqué ; — dans
le second cas, il anéantissait un des deux jugements de
Pautorité judiciaire ou administrative qui avait refuse
de connaitre d'une cause; il exercail par nécessité
une haute attribution qui ne pouvait se concilier avec
les vrais principes de l'autorité judiciaire (1). Dans
notre droit actuel , et par la création du tribunal spé-
cial des conflits, tous les principes sont respectés: c’est
une autorité supérieure dans I'ordre judiciaire et admi-

(1) Voir Hesrios bE PANSEY, de U Autorité judiciaire, . 11, p. 105
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nistratif, qui intervient régulicrement pour reconnaitre
et rétablir entre cux les limites de la compélence, et
pour y faire rentrer méme la Cour des comples qui ag-
rait commis dans ses arréts un acte d’incompétence ou
d’exces de pouvoir.

Enfin, la Conslitution de 1848, en suivant I'exemple
des Constitutions de 91, de I'an Il et de 'an VI, a créé
une haute Cour de justice pour juger, comme on I'a déja
vu, les accusations portées par I’Assemblée nationale
contre le président ds la République et les ministres. Ellea
aussi, conformément a la Constitution de 91, et en g'é-
loignant sous ce rapport de la limite posée par celles de
Pan I et de 'an VIII (1), attribué a la haute cour le ju-
gement de toutes personnes prévenues de crimes, attentals
ou complots contre la stirelé intérieure ou extérieure de
Etat, et renvoyées devant la cour par un décret de
I’ Assemblée nationale [91].

La haute cour, qui siége dans la ville désignée par le
décret, est formée des deux éléments qui avaient éé
indiqués par les constitutions antérieures, savoir : de
magistrats , pris dans la cour de cassation , et de hauts
jurés, pris dans les départements (2). — Chaque année,
dans les quinze premiers jours du mois de novembre,
la eour de cassation doit nommer parmi ses membres,
au scrutin secret et a la majorité absolue , les juges de
la haute cour et deux suppléants [92]; les cinq juges
nomment entre eux , a la méme époque et pour 1'année,

(1) Const. de Pan III, art. 265. — Const. de I"an VIII, art. 73.

(2) L'idée d’'une hante cour de justice avec des jurés départementaux avait
ét¢ reproauite et proposce dans I'Essai sur les Mémoires de Jefferson, pus
biié par M. P. ConsEiL en 1833, t. I~ p. 77,
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le président de la Cour. Nous disons & la méme époque,
et pour Uannée, non pour chaque affaire, parce que
larticle 93 de la Constitution suppose, dans le cas du
coup d'Etat préva par I'art. 68, que la haute cour a
son président nommé a 'avance (1). — Les jurés, au
nombre de trente-six , et quatre jurés suppléants, sont
pris parmi les quatre-vingt-six eonseils généraux, un
par département, tirés au sort en audience publique par
le président de la cour d’appel ou du tribunal du chef-
lieu, lorsque le décret de 1’Assemblée nationale a or-
donné la formation de la haute cour [93]. Les représen-
tants du peuple, de qui émane le décret d’accusation
ou le renvoi devant la cour, ne peuvent évidemment
faire partie du jury [92]. — Le ministere public prés de
la haute cour est désigné par le président de la Répu-
blique, et par I’Assemblée nationale si 'accusation est

dirigée contre celui-ci ou les ministres. — Le jury des
trente-six est formé sur la liste générale des quatre-vingt-
six jurés ou dessoixante, au moins, qui doiventrépondre
a l'appel pour la formation du jury de jugement : le
droit de récusation est exercé par 'accusé et le ministére
public, comme en matiére ordinaire [96] (2).

La déclaration du jury portant que I'accusé est cou-
pable ne peut étre rendue qu’a la majorité des deux
tiers des voix [97].

Dans tout gouvernement libre, sous forme de répu-

(1) En fait, M. le président BErexcer a présidé, successivement dans Pannée
1849, la haule cour sicgeant a Bourges ¢t & Versailles, sans nouvelle élection,
(2) Pour les détails d’exécution , voir les art. 94-95.
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blique ou de monarchie représentative, il existe nécessai-
rement une justice politique, avec distinction de I'accu-
salion par les représentants et du jugement par une cour
nationale ou un sénat (1). Dans les Chartes de 1814 et de
1830 c¢’était, comme en Angleterre, la chambre haute
qui formait la cour de justice politique, sous le nom de
Chambre des pairs ; —aux Etats-Unis, ¢’est le sénat;—en
Belgique , c'est la cour de cassation , chambres réunies,
qui seale a le droit de jnger les ministres accusés par la
Chambre des représentants (2). La Constitution fran-
caise, qui prend les magistrats dans la cour de cassa-
tion et les jurés dans la représentation départementale,
est bien supérieure a cette derniere forme pour la ga-
rantie des accusés et de la société. La France tout en-
tiecre est représentée dans le jury national de la baute
cour; elle devait I'étre , puisque les crimes dénonces a
sa justice sont des attentats dirigés contre son organi-
sation politique ou sociale.

§ D. —SERMENT DES MAGISTRATS ET DES FONCTIONNAIRES.

Le Gouvernement provisoire, le lendemain de la re-
volution, par un décret du 25 février 1848 , a déclaré
que les fonctionnaires de I'ordre civil , militaire, judi-
ciaire et administratif étaient déliés de leur serment.
En cela, il a usé du droit que confere la force des choses
en temps de révolution; mais par un autre acte du

(1) Il n’y a que la Constitution de 93 qui, en admettant P'accusation par
décret, n’indiquait pas de cour nationale (55).
(2) Const, de 1831, art. 90.
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{*rmars : « LeGouvernement provisoire de la République,
» considérant que , depuis un demi-siecle, chaque nou-
» veau gouvernement qui s’est élevé a exigé et recu des
» serments, qui ont €té successivement remplacés par
» d'autres a chaque changement politique ;

» Considérant que tout républicain a pour premier
» devoir le dévouement sans réserve a la patrie , et que
» toul citoven qui, sous le gouvernement de la Répu-
» blique , accepte des fonctions ou continue a les exercer,
» contracte plus spécialement encore 'engagement sacré
» de la servir et de se dévouer pour elle;

» A décrété :

» Les fonctionnaires publics de 'ordre administratif
» et judiciaire ne préteront pas de serment. »

Ce second décret, qui contient I"abolition absolue du
serment dans 'ordre des fonctions judiciaires et admi-
nistratives , a non-seulement méconnu toutes les tradi-
tions nationales , mais toutes les traditions des nations
civilisées, au sein desquelles «la politique s’est toujours
unie a la religion , parce que les hommes, selon I'ex-
pression de Porta’hs sont naturellement religieux (1). »
Nous ne rappellerons pas que c’est a 'occasion de la
force du serment chez les Romains que Montesquieu a
dit ces belles paroles : « Rome était un vaisseau tenu
par deux ancres dans la tempéte : la religion et les
meeurs (2). » Nous ne voulons parler que d’'un peuple
moderne, d’une république contemporaine :la Consti-

(1) De Vusage et de Uabus de Uesprit philosophique, t. 11, p. 116.
(2) Esprit des lois, liv. VI, ch. 14.
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tution des Etats-Unis porte : « Les sénateurs et les re-
» présentants et les membres des législatures des Etats,
» et tous les officiers du pouvoir excéeutif et judiciaire,
» tant des Elats-Unis que des divers Etals, seront tenus
v par serment ou par affirmation de soutenir cette Consti
» tution, » — « La société a le droit d’exiger des fonc-
tionnaires, dit Story , une garantie de I'accomplissement
scrupuleax de leurs devoirs; et 'on a regardé le ser-
ment comme une obligation sacrée pour les esprits sérieux,
pour ceux surtout gui ont le sentiment de leur respon-
sabilité envers Dieu (1). » C'est la un article de Consti-
tution digne d’un peuaple chrétien, et un commentaire
digne de la Constitution.

Le Gouvernement provisoire de la République fran-
caise déclarait dans un des motifs de son décret d’aboli-
tion , que foul ciloyen quiaccepte des fonctions ou con-
tinue a les exercer contracte spécialement I engagement
sacré de servir la République et de se dévouer pour elle,
Et ainsi, par une singuliere coniradiction, c¢'était an
moment méme ot il proclamait cet engagement comme
sacré, qu'il abolissait le serment, c’est-a-dire I'acte re-
ligieux qui seul peut Ini conférer ce caractere!

La Conslitution de 1848 a rétabli le serment pour le
Président et le Vice-président de la République; elle en
a donné la formule : pourquoi douc les fonctionnaires
publics, membres vivants du pouvoir exéculif , seraient-
ils affranchis de la prestation du serment qui les rend et

plus obligés, pour ceux qui ont le sentiment de leur res-

(1) Commentaire sur la Constitution des Iltats-Unis, par Story, liv. Il,
ch. 48, t. I, p. 457.
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ponsabilité envers Dieu , et plus respectables dans I'exer-
cice de leurs fonctions? pourquoi habituer les ciloyens
a séparer les fonctions publiques de tout lien avee l'idée
religieuse qui ne crée pas, sans doufe, mais qui sanc-
tionne tous les devoirs? pourquoi, enfin, le serment,
s'll est utile pour le Président de la République a I'é-
gard de la nation, serait-il inutile pour les fonctionnaires
dans leur rapport avec le premier magistrat, avec la
Constitution et la nation enticre dont ils sont les délé-
gués ? La Constitution de la République francaise conti-
nue nos traditions nationales en inscrivant le nom de
Dien en téte de ses déclarations : il est a regretter qu’elle
wait pas , comme la Constitution des Etats-Unis, inscrit
dans ses dispositions l'obligation générale du serment
des fonctionnaires. — Mais cette lacune peut étre rem-
plie par les lois organiques; et la loi sur I'organisation
judiciaire a, la premiere, exigé des magistrals, au
moment de I'institution nouvelle ou de leur entrée
en fonctions, un serment dont la formule, étrangere a
Pordre politique, représente avec simplicité 'idée du
devoir : « En présence de Dieu et devant les hommes ,
» jejure et promets, en mon dme et conscience, de bien
» el fidelement remplir mes fonctions, de garder reli-
» gieusement le secret des délibérations et de me con-
» duire en tout comme un digne et Joyal magistrat(1).»
—L'idée da serment est inséparable de Iinstitution
d’un juge. « La nomination ne suffit pas pour constituer
le juge, disait M. Dupin devant la cour de cassation en
1843, il faut aussi linstitution avec les formalités re-

(1) Loi du 8 aout 1849, tit. I°r, art. 3,
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quises , ¢’est-a-dire la prise de possession et I installation
apres prestation de serment (1). »

Les fonctions de 'ordre administratif ne doivent pas
dtre moins relevées aux yeux des fonctionnaires et des
administrés que les fonctions judiciaires aux yeux des
magistrats et des justiciables. «C’est le serment , disait
» Loyseau, qui attribue et accomplit dans Iofficier
» Pordre et le grade, et, s'il faut ainsi parler, le carac-
» tere de son office, et qui lui défere la puissance pu-
» blique (2). » Ce qui était vrai au XVI* siecle pour les
jurisconsultes qui n’avaient pas devanteux, sans doute,
la forme républicaine , mais qui considéraient sans cesse
la res publica, Vintérét général, est vral encore au
XIX® siécle pour le serment des fonctionnaires. Leur
doctrine , toute favorable a I'ordre social , peut donc étre
rappelée aujourd’hui a juste titre, et comme elle a pu
déja inspirer le retour au serment pour les magistrats,
elle pourrait I'inspirer encore pour les fonctionnaires de
toutordre (3). La belle et simple formule adoptée par la
loirelative a I'organisation judiciaire est de nature a s'ap-
proprier facilement a toutes les fonctions de I'ordre ad-
ministratif.

Le serment a été implicitement maintenu dans 'ordre
militaire par le décret du 8 mars 1848, qui I'abolissait
seulement pour les fonctionnaires publics de 'ordre ad-

(1) Réquisitoires de M. Durix, t. VII, p. 283.

(2) Traité des offices, par Lovseau, ch. 4, n® 71.

(3) Dans un artiele publié par la Revue de droit frangais et étranger,
en avril 1849, nous avions, avec 'autorité de Loyseau et de M, Dupin, réclamé

le serment des magistrats, qui a é1é rétabli par la loi du 8 aoit (}levue de
droit francais et étranger, t. de 1849, p. 331).
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ministratif et judiciaire : le Gouvernement provisoire re-
connaissait que la fidélité au drapeau ne peut avoir une
sanction trop élevée ; mais les fonctionnaires de tout
ordre ne doivent pas étre moins liés que le soldat et le
magistrat envers le pays qu’ils sont appelés a servir.

Il n’est qu’une seule nature de serment qui semble
perdue désormais dans le cours des révolutions et des
changements de gouvernement qui se sont succédé de-
puis cinquante ans, c’est le serment politique , celui a
I'occasion duquel on a fait en France , au milieu des dis-
sidences d’opinions, la distinction facheuse pour la mo-
rale publique entre les serments qui engagent et ceux qui
n'engagent pas. 11 est évident qu'il vaut mieux suppri-
mer le serment politique pour les citoyens et les fonction-
naires que d'exposer a de pareilles distinctions la
loyauté francaise.

§ 6. —pu consEiL D'ETAT (1).

SOMMAIRE.

I. — Apercu historique de ’ancien conseil du roi et du conseil d'Etat,
depuis I'an VIII jusqu’a la Constitution de 1848.
II. — Caractére du nouveau conseil d’Etat.
IIl. — Son organisation.
IV. — Ses attributions et modes d’action.

I. Le conseil d’Etat de I’ancienne monarchie remon-

(1) Voir : 1° Histoire du conseil du Roi, par GuiLLARD , 1718, in-4.

2° Du conseil d’Ltat, par M. de CorMENIN, 1818,

3o Etudes administratives, par M. Yivien, 1845.— Rapport sur le projet
deloi relatif au Conseil d' £Ftat | 1849, par M. Viviex, alors Représentant.

4° Coursdedrottadministratif,pai M. MACAREL, conseillerd'Etat, L 1], 1819,

I. 13
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tait au XIV* sitele : du temps de saint Lows il y avait
deux maitres des requétes de PHotel, chargés de rece~
voir les plaintes , de les rejeter ou de dresser des letires
favorables, et le roi avait auprés de lui des personnes
dont il prenait les avis ; mais le Conseil du roi n’a com-
mencé a exister, comme institution , qu'en ¥302 et
1319, PhilippeleBel, par I'ordonnance de 1302 [art. T],
reconnaissait a ses sujels le droit de se pourvoir au Con-
seil du roi contre les erreurs ou ambiguilés des arréls
du Conseil commun ou Parlement. C’était le droit de Cas-
salion qui commencait avec I'existence de I'institution du
Conseil. Philippe le Long , par ses ordonnances de 1349
et 1320, donna au nouveau Conseil le caractere d’une
institution fixe, a I'époque méme ou le Parlement de
Paris devenait sédentaire : il statua que « le Conseil s’as-
semblerait, une fois le mois, pour délibérer sur loutes
graces etrequétes, et que le roi serait averti des requétes
présentées contre. les arréts du Parlement (1), » — « 1l
fut nécessaire aux princes, dit Pasquier, d’avoir gens
autour de soi pour leur administrer conseil aux affaires
qui se présentaient pour Putilité du royaume. Ces per-
sonnages Gtaient pris, tant du corps du. parlement sé-
dentaire que des princes et grands seigneurs de France,
selon la faveur qu’ils avaient de leur maitre. Ce Con-
seil, dans les vieux registres, est appelé tantot Gonseil
secret , tantdt Conseil étroit on Grand Conseil (2). » —
Mais la ligne de démarcation s’établit bientot entre le

(1) Ord. 1319, 1320, 1321. Ord. du Louvre, ct Lois anciennes, Recuetl
de M. ISAMBERT.
(2) PasguiEg, Aiecherches, liv. 11, ch. 6.
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Conseil et le Parlement, et, pour assurer leur séparation,
leroi Jean exclut du Consell les officiers du Parlement (1).

A partir de cette épogue , le Conseil fut associé a la
puissance législative et a la haute administration du roi.
Les ordonnances de 1355 et 1359 portaient : « 1l ne sera
» plus fait d’ordonnances , il ne sera plus accordé de pri-
» viléges que de 'avis du Conseil ; les lettres scellées en
» Conseil ou les priviléges accordés aux villes auront
» force de loi dans tout le royaume (2).

Le Conseil fut méme associé a la puissance judiciaire
non-seulement par le droit de Cassation établi des I'an
1302, mais par le droit abusif des Evocations, qui prit
surfout un développement. désastreux sous le regne de
Charles VI et la régence du due de Bedfort.

A la fin du XVe si¢cle, par un édit d’aotit 1497, le
Conseil du roi recut une organisation nouvelle qui le
divisa en deux branches, le Grand Consell et le Conseil
d'Etat, et cette division , maintenue au XVI siecle, ser-
vit aussi de base aux édits de Louis X1V des 1" mai
1657 et 3 janvier 1673, qui réglerent définitivement les
altributions de ce premier Corps de I'Etat.

Le Grand Conseil (3) exerca le droit de cassation des
arréts de parlements, lorsqu’il v avait contravention
aux ordonnances, aux coutumes et a lordre judi-
ciaire (4) ; le droit de reglement de juges entre les par-

(1) Histoire du Conseil, par GUILLARD, p. 35.

(2) Ordonnances de 1355, ait. 44 ,— de janvier 1359, art. 29. ( flecueil des
ord., t. 111,

() 1l était appelc aussi, dans les cdit. ‘de 1578 et 1695, Conseil privé,
Conseil des parties, i cause des droits de juridiction exercés sur les personnes.

(4) Histoire du Conseil, par GUILLARD,
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lements de Paris et des provinces, et celui d’évocations
par privilége spécial ou pour cause de paventés; il
exerca la juridiction administrative pour les affaires
contenticuses entre particuliers, relativement a 'exécu-
tion des ordonnances et pour 'appellation des jugements
renddds par les intendants des provinces. Cest pour
améliorer la procédure suivie devant le Grand Conseil
que d’Aguesseau rédigea le célebre réglement de 1738.

Le Conseil d’Etat, appelé aussi Conseil d’en haut, s'oc-
cupail spécialement de I'administration intérieure et
extérieure, et faisait, sous le titre d’Arréts en Comman-
dement , des réglements de police générale qui avaient
force de loi, sans méme avoir besoin , comme les édits
du roi, de la formalité de I'enregistrement. Plusieurs de
ces réglements du Conseil d’Etat sont encore obliga-
toires dans notre législation (1).

Ainsi le Conseil du roi occupait le premier rang parmi
les institutions monarchiques destinées a centraliser
I'action politique et administrative du gouvernement.
Il n’avait pas I'immutabilité parlementaire et esprit de
corps qui devenait quelquefois un esprit de résistance
aux améliorations (2) ; il était le dépositaire plus direct
de la volonté royale par ses vastes attributions que I'on
peut classer, de la maniére suivante, en attributions :

(1) Par exemple, Parrét en commandement du 27 février 1765, sur les ali-
gnements des constructions qui bordent la voie publique.

(2) Voir I'Esprit des lois, liv. 11, chap. 4.

Les édits de Turcor, par exemple, furent repousscs par le parlement de
Paris , et Turgot employa la forme des arréts du conseil pour ¢chapper a cette
opposition.
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12 De travail préparatoire pour la rédaction des or-
donnances;

2° De législation en maticre de police générale ou de
reglement d’administration publique ;

3° De conseil politique et administratif pour le gou-
vernement du roi ;

k* De controle supérieur sur les actes des intendants;

5 De juridiction administrative , soit en appel, soit
au premier degré sl s’agissait de I'exécution des or-
donnances ;

6° Enfin de cassation et de reglement de juges a I’é-
gard des parlements.

La Révelution de 89 redouta ces pouvoirs et détruisit
I'institution ; mais elle détacha du Grand Conseil le
droit de cassation et de reglement de juges; elle em-
prunta au reglement de 1738 le mode de procéder pour
I'exercice de cette juridiction supréme, et guidée par
Tronchet elle créa le tribunal de Cassation.

Le Consulat, moins effrayé des attributions favorables
au pouvoir central, reprit les autres parties de'organisa-
tion antérieure a 1789 et fonda le nouveau conseil d’Etat.

Et ainsi d’une seule et grande institution de 'ancienne
monarchie sortirent la Cour de Cassation des temps
modernes et le Conseil d’Etat du consulat et de
I'empire.

C’est Particle 52 de la Constitution de I'an VIIT et le
reglement du 5 nivose, méme année, qui organisérent
Pinstitution nouvelle et fixérent, dés l'origine, ses

attributions.
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Le conseil d’Etat fut chargé de rédiger les projets de
loi, d’en exposer les motifs au Corps législatif et d’en
soutenir la discussion par ses orateurs ; de développer
le sens des lois par ses Avis sur les questions renvoyees
par les Consuls ; — de rédiger les reglements d’admi-
nistration publique ; — de résoudre les diflicultés qui
s'éléveraient en matiere administrative , et de pronon-
cer, en conséquence : 1° sur les conflits entre I'admi-
nistration et les tribunaux ; 2° sur les affaires conten-
tieuses, dont la procédure fut assujettie aux regles
de 1738 par le déeret du 22 juillet 1806 5 3° sur les dé-
cisions de la comptabilité nationale et du conseil des
prises; 4° sur des affaires spéeiales de haute police ad-
ministrative (1). Ainsi, le nouveau conseil d’Etat étail
associé & la puissance législative pour les lois de toute
nature ; — législateur de 'administration, par le droit
de faire les réglements d’administration publique ; —
régulateur et juge de I'administration active et conten-
tieuse ; — examinateur et censeur de la conduite des
fonetionnaires a lui dénoncés ; ¢’est-a-dire que, dans les
conditions nouvelles apportées a I'exercice du pouyoir
législatif et exceutif, il réunigsait toutes les attributions
de T'ancien conseil du Roi (Grand Conseil et Conseil
d’Etat ), sauf celles détachées pour former la Cour de
cassation.

Les sénatus-consultes de I’an X et de 1’an XII com-

(1) Const. du 22 frimaire an VIII, art 52. — Réglement pour I'organisation
du Conseil ¢’Etat du 5 nivise an VHI, art. 9 et 11.—Déeret du 11 juin 1806,
14, 15, 23. — Déeret du 22 juillet 1806, contenant ré cglement sur les affaires
contentieuses portées au conseil d’Eiat,
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pléterent organisation sur quelques points (1). Celui-ci
[art. TT] conférait anx conseillers d’Etat I'inamovibilité
aprés cing ans de service ordinaire. — Les ministres ,
d’apres le sénatus-consulte de I'an X, avaient rang,
séance et voix délibérative au conseil d'Etat (2), et des
conseillers étaient chargés amssi de la direction de
quelques parties de I'administration publique (3). 1l en
résultait que le Conseil était réellement supérieur aux
ministres, obligés de se soumettre dans les délibérations
au veeu de la majorité. 1l en résultait aussi que la res-
ponsabilité ministérielle devenait un principe a pen pres
inapplicable dans un ordre de choses ou la liberté d’ac-
tion des ministres n’avait pas son plein exercice.

(Pest une des différences essentielles qui séparent
le conseil d’litat de I'an VIII de celui qui se maintint
apres la restauration de 1814 et la révolution de 1830.
— La responsabilit¢ ministérielle,, en devenant un prin-
cipe fondamental du nouvel ordre constitutionnel,
affranchissait nécessairement les ministres de la supré-
matie du Conseil. Ils devaient ressaisir toute leur liberté
dactifih puisqu’ils étaient responsables de 'administra-
tion devant les Chambres législatives, au lieu de I'étre
seulement , comme sous I'Empire, devant le chef de
IEtat (#). Le conseil d’Etat perdit en 1814, par le

(1) Sénatuse. du 16 thermidor an X, art. 66, 67, 68; Sénatusc. du 28 flo-
réal an XII, art. 75, 76, 77.

(2} Dérogation aux art. 4 et 6 du Réglement du 5 nivdse an VIII.

(3) Art. 7 et 12 duo méme Réglement.

(4) Dant un discours prononcé a la Chambre des députés, en 1519, le mi-
nistre pE SERRE a trés-bien exposé cette diffévence fondamentale entre les
deux ordres de choses. (Voir ce discours dans les Tribunaux administralifs
de M. MACAREL, p. 397 (1528).
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changement de gouvernement, sa participation a la
puissance législative , sa suprématie de direction admi-
nistrative : il devint un Conseil purement consultatif en
législation et en administration, une institution auxiliaire
du pouvoir exécutif ; il ne conserva guére ses attributions
antéricures qu’au point de vue de la tutelle administrative
et du contentieuzx, et ressaisit sous ce dernier rapport, par
son importance progressive et la publicité des déebats, éta-
blie en 1831, une partie de la grandeur que I'institution
avait perdue par l'effet des révolutions politiques (1).
— Le conseil d’Etat, dans cette seconde phase de son
existence , et grice aux améliorations successives qui
se résumerent dans 'ordonnance du 18 septembre 1839
et la loi du 19 juillet 1845 , rendit de grands services au
pays : 1° comme conseil supérieur de 'administration ;
2° comme conseil de juridiction supérieure en matiére
administrative contentieuse; 3° comme conseil investi
de la tutelle administrative sur les communes et les éta-
blissements publics.

La Révolution de février et la Constitution de 1848
ont ouvert pour le conseil ’Etat une troisitme période.

II. Le conseil d’Etat, aujourd’hui, est un Corps con-
stitué qui participe, par son origine et ses attributions,
de l'ordre législatif et administratif.

Il rappelle, en tenant compte de la différence des
institutions , le Consell de I'ancienne monarchie et le
Conseil d’Etat de I'an VIII.

(1) Voir, a ce sujet , l'introduction de M. de CommeniN, Droit adminis-
tratif, 5¢ édit. (1840).
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L’élection par les représentants du peuple, qui a
présidé a sa premicre formation et qui doit présider,
tous les trois ans, a ses renouvellements périodiques par
moitié, associe le conseil d’Etat, par son origine, &
l'existence et a I'esprit de chaque assemblée nationale.
« Cest, dit M. Durix, ce choix par I’Assemblée natio-
» nale qui donne au nouveau conseil d’Etat son carac-
» tére politique (1). » Mais ce caraclere ne saurait de-
venir le caractére dominant du Conseil , sans péril pour
P'institution elle - méme. — « La  Constitution ( disait
» M. Vivien dans le rapport fait au nom de la Commis-
» sion) a cherché dans le conseil d'Etat non une seconde
» Chambre , mais un’ guide n’ayant d’autre autorité que
» celle des lumiéres et de expérience, concourant &
» Peeuvre législative sans I'arréter, éclairant les pou-
» voirs publics sans entrer en lutte avec eux, et procu-
» rant la discussion sans combat, la représentation des
» intéréts sans collision et 'unité sans despotisme (2). »
—Le conseil d’Etat participe de tous les pouvoirs pour
les seconder ou les éclairer de ses connaissances spé-
ciales ; il exerce au plus haut degré la juridiction admi-
nistrative,, et quelquefois le controle administratif : il
perdrait son caractere constitutionnel et lautorité mo-
1‘31&#’(_{3 ses fonctions en devenant un Corps politique. —
La évidemment est le danger de 'élection par I’Assem-
blée nationale sans contre-poids et sans que le conseil
d'Etat , en cas de vacance dans son sein ou a I'époque

(1) Const. DE LA REP. FRANCAISE, par M. Dueix. Note sur I'art. 72, p. 78.
(2) Rapport de M. Viviex sur la loi du Conseil d’Etat. ( Revue de législation,
1849, p. 78.)
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des renouvellements périodiques , soit méme appelé
influer sur le choix de ses membres par une présenta-
tion de candidats.

Nous allons considérer le Conseil dans son organisa-
tion, — dans ses attributions et son mode d’action,
(’aprés la Constitution , la loi organique du 7 mars et
le reglement du 26 mai 1849 (1).

I, Le conseil d’Etat se compose du vice-président de
la République, président, et de quarante conseillers.
Le président de la section de législation remplit les fone-
tions de vice-président du conseil d'Etat (2).

Le conseil d’Etata pour auxiliaires dans ses travaux:
1° vingt-quatre maitres des requétes; 2° vingt-quatre
anditeurs; 3° un secrétaire général, un secrétaire dun
contentienx et des secrétaires de sections ou de comités
qui font partie des bureaux du gecrétariat général,

Les conseillers d’Etat sont ¢lus par I’Assemblée na-
tionale au serutin secret et a la majorité absolue. Ils
sont nommeés pour six ans, mais renouvelés par moitié
tous les " trois ans, dans les deux premiers mois de
chaque législature. lls sont indéfiniment rééligibles.
Pour préparer 'élection a chaque renouvellement, une
liste double de candidats est présentée au nom d’'une
commission de trente représentants nommés au scrutin

(1) Appendice 11. Loi organique du Conseil ’Etat. — Appendice I11. Régle-
ment du Conseil d’Etat.— Appendice 1V, Réglement du concours pour la no-
mination des auditeurs au Conseil d'Etat, Foir & la fin du volume.

(2) Loi org., art. 10 et 27. Le Réglement du 5 nivose an VIII fixait le nom-
hre des conseillers de trente & quarante; mais le Sépatus-consulte organique
du 16 thermidor an X (art. 66), permit de porter ce nombre 4 cinquante.
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‘par I'’Assemblée nationale. Cette liste n'est pas obliga-
‘toire pour I’Assemblée , qui peut faire son choix en
dehors. En cas de vacances par déces ou démission,
il est procédé, dans le mois, au remplacement par le
'méme mode d’élection.

Les maitres des requétes sont nommés et révoqués
par le chef du pouvoir exéculif : mais ils doivent étre
choisis sur une liste double de candidats, présentée par

le président du conseil d’Etat et les présidents de sec-

tion , et 1ls ne peuvent étre révoqués que sur la propo-
sition des mémes présidents, qui doivent préalablement
les entendre. La méme forme est suivie pour la nomina-
lion et la révocation du secrétaire général (Loiorg., 17-
18-24 ). Le secrétaire du contenticux et les autres
secrétaires et emplovés, qui font partie du secrétariat
général, sont nommés par le président sur la présenta-
lion du seerétaire général.

Les auditeurs sont nommés au concours, apres
avoir subi des éprenves préparatoires et définitives,
orales et par écrit, devant un jury composé de cinqg
conseillers d’Etat et de deux maitres des requétes choi-
sis par le président du Conseil d’Etat. Les anditeurs
doivent avoir au moins vingt et un ans, et au plus vingl-
eing ans, au jour de I'ouverture du concours, sauf le
bénéfice d'une disposition (ransitoire au profit des an-
ciens auditenrs qui élaient en exercice au jour de la
promulgation de la loi organique, et qui sont autorisés
a se présenter, tant qu’ils n'auront pas trente ans ac-
complis au jour de I'ouyerture du concounrs. Ne sont
admis a s’inscrire en vue du concours que les Francais
jouissant de leurs droits, et qui peuvent produire, soit
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un diplome de licencié en droit, es sciences ou es lel-
tres, obtenu dans une des Facultes de la République,
soit un diplome de P’école des Chartes, soit un certificat
d’examen de sortie de I'école Polytechnique , de I'école
nationale des Mines , de 'école Forestiére, soit un bre-
vet d’officier des armées de terre et de mer(1).

Le Conseil d’Etat, qui résume en lui les diverses
branches de I'administration, a voulu, en fixant ces
conditions variées d’admissibilité, ouvrir la carriére ad-
ministrative aux jeunes gens qu'une instruction pre-
miere a préparés dans diverses directions.

Les auditeurs, institués apres le concours, sont
nommés pour quatre ans, et recoivent un traitement de
PEtat. Ils peuvent étre révoqués dans la méme forme
que les maitres des requétes. La loi a voulu donner
a I'administration active le moven de recruter des fonc-
tionnaires parmi les auditeurs, et le quart des emplois
vacants de sous-préfet est réserve aux auditeurs attachés
depuis deux ans au Conseil d’Etat; aprés cing ans de
service dans 'administration active, les anciens audi-
teurs ont droit au quart des emplois de maitres des re-
quétes qui viennent a vaquer [art. 237]. Ainsi, le Con-
seil d’Etat, qui est pour 'administration la plus grande
école d’application, peut fournir dans l'auditorat une
ressource précieuse a 'administration active; et si le
nombre des auditeurs était augmenté de maniére a ce

(1) Loi du 3 mars 1849, 21-62. Réglement du 9 mai 1849, art, 8, art. 5 et 31.
Le Réglement (art. 5), mettait sur la méme ligne les éléves de I'Ecole d’ad-
ministration, dont la destinée était alors incertaine, et qui a été supprimée
par la loi du 3 avril 1849, saufla question d’organisation nouvelle de 1’engei-
gnement administratif.
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que 'administration piit se recruter régulierement parmi
eux de sujets distingués , le concours pour 'auditorat
deviendrait annuel et ’administration du pays y gagne-
rait en lumiere et en dignité (1).

Les maitres des requétes et auditeurs ne sont pas a
proprement parler membres du Conseil d’Etat ; ils sont,
aux termes du titre Il de la loi organique, des fonc-
tionnaires attachés au Conseil. IIs n’ont pas voix
délibérative; ils n’ont que voix consultative dans les
affaires dont le rapport leur est confié. — Les maitres
des requétes sont chargés du rapport des affaires con-
carremment avec les conseillers. Les auditeurs sont
chargés d’assister les conseillers et les maitres des re-
quétes dans la préparation et I'instruction des affaires :
ils peuvent étre chargés de faire aussi des rapports,
mais non dans les affaires attribuées par le reglement,
a raison de leur importance, a I'assemblée générale du
conseil d’Etat (2).

Depuis de longues années jusqu’en 1849, on avait
connu dans le Conseil d’Etat deux éléments distincts, le

(1) Sous I'empire de 'ordonnance du 20 septembre 1839, il y avait quatre-
vingts auditeurs et quarante-huit d’aprés la loi du 19 juillet 1845, §'il y avait
dujourd’hui quarante-huit auditeurs au lieu de vingt-quatre, et que tous les
ans I'administration active donnit des emplois & plusienrs de ceux qui au-
raient deux ans de service, on pourrait organiser un concours annuel qui
donnerait 4 I’étude du droit administratil dans les Facultés une nouvelle
impulsion, et réagirait sur 'enseignement comme sur "administration de la
maniére la plus favorable.—L’idée du concours annuel ¢tait bien accueillie par
le Conseil d’Etat, mais on n’a pu 'organiser dans I'état actuel du nombre des
auditeurs : vingt-quatre auditeurs de plus entraineraient une augmentation
de 48,000 fr. pour les traitements, et certes ce serait la une depense productive.

(2) Loi org., art, 21, — Regl., art. 9-10-50.
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service ordinaire et le service extraordinaire. On trouve
le germe de cette distinction dans Parrété des consuls
du 7 fructidor an VIII et le décret du 11 juin 1806, qui
divisent le service des conseillers d’Etat en serviee or-
dinaire et extraordinaire (1). Mais ce sont les ordon-
nanees des 21 juin 1814 ct 26 aotit 1824 ; qui firent de
cette distinetion une base nouvelle pour Forganisation
du Conseil d’Etat; et cette base fut adoptée par la lot du
19 juillet 1845, qui composait le serviee ordinaire de
trente conseillers d’Etat , de trente maitres des requétes,
et le service entraordinaire du méme nombre de conseil-
lers et de maitres des requctes.

La loi de 1845 avait écarté les principaux abus du
service extraordinaire par la nécessité d’une autorisa-
lion expresse pour prendre part aux travaux du Conseil,
par Pinfériorité du nembre des conseillers en serviee
extraordinaire ainsi autorisés, qui ne pouvaient exeéder,
sur la liste annuelle, les deux tiers des conseillers en ser-
vice ordinaire, et enfin par leur exclusion absolue des
séances consacrées aux affaires contentieuses. Linstitu-
tion, ainsi affranchie des inconvénients signalés par I'ex-
périence , offrait, pour les travaux variés du Comseil,
lavantage d’un concours de personnes qui exereaient
ou qui avaient exercé des fonctions publiques (2).

(1) Le Sénatuse. organique du 28 floréal an X1I (18 mai 1804), disait, art. 77 :
a Lorsqu'un membre du conseil d’Etat a é4é porté pendant ¢ing années sur la
liste du conseil en service ordinaire , il recoit un brevet de conseiller d' Etat
a vie. Lorsqu'il cesse d’étre porté sur la liste du Conseil d’Etat en service
ordinaire ouw extraordinaire , il Wa droit qu'au tiers du traitement de con-
seiller d’Etat. 1l ne perd son (itre el ses droits que par un jugement de la Haute
Cour impériale emportant peine afllictive ou infamante. »

(2) Loi du 19 juillet 1845, arls 9, 10-21.
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Le service extraordinaire a été eonsidéré par le Gou-
vernement provisoire comme ne constituant « qu’une
» superfélation de titres, sans fonctions réelles, aussi
» contraire aux prineipes républicains qu’au bien des
» affaires , » et il a été supprimé par un déeret du 18
avril 1848. Pour y suppléer, le Décret avait permis
dappeler les chefs de service désignés par les ministres
de chaque département a prendre part aux travaux des
ecomités et de assemblée générale du Conseil d’Etat,
quand leur concours serait jugé néeessaire (1).

La Constitution a sanctionné, par son silence, la sup-
pression duw service extraordinaire, et la loi organique,
pour suppléer a son absence, a étendu la disposition du
décret de 1848 : non-seulement elle reconnait au con-
seil d’Ltat, ainsi qu’aux sections, le droit de convo-
quer dans leur sein les chefs de service désignés par les
ministres , mais tous autres fonctionnaires, pour en obte-
nir des explications sur les affaires en délibération ; et
de plus, le conseil d’Etat, sauf en maticre eontentieuse,
peut appeler a ses dclibérations, avee voix consulta-
tive, les membres de I'Institut ou d’autres eorps savants,
les magistats, les administrateurs, et méme tous autres
citoyens que leurs connaissances spéeiales désigneraient
a son choix (2).

(est 1a le-Service extraordinaire qui pent exister au-
jourd’hui pres dw Conseil. Il ne confere pas de titre, il
n'a pas les attributions contenues dans la lo1 de 1845,

(1) Déeret du 18 avril 1848. Recueil des actes dw Gouwvernement provi-
soire, par M. E. CArnEy, avocat, p. 274. (1848.)
(2) Loi du 3 mars 1849, arl. 52=03.
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mais il dépasse I'étroite limite dans laquelle I'avait ren-
fermé le décret du Gouvernement provisoire.

Le conseil d’Etat se divise en trois sections : 1° Sec-
tion de législation; 2° Section d’administration ; 3° Sec-
tion du contentieux administratif (1).

La Section d’administration se divise en trois co-
mites :

I° Comité de I'intérieur, de la justice, de I'instruction
publique et des cultes;

2° Comité des finances, de la guerre et de la marine;

3° Comité des travaux publics, de Pagriculture, du
commerce et des affaires étrangeres.

Le principe de I’élection préside a I'organisation des
sections et comités.

La répartition des conseillers d’Etat entre les sections
est faite en assemblée générale par la voie du serutin,
a la majorité absolue. :

La répartition des conseillers d’Etat entre les comités
ou les commissions permanentes se fait dans chaque
section de la méme maniere.

Les conseillers d’Etat de chaque section et comité
nomment leur président.

La répartition des maitres des requétes et des audi-
teurs entre les sections se fait par le président du Con-
seil d’Etat et les présidents de section (2).

Les travaux du Conseil d’Etat ont lieu en réunions

(1) Loiorgan., art. 26.—Le Sénatuse. du 28 flor. an X1l avait divisé le Conseil
d’Etat en six Sections, savoir : de légisiation, — de 'intérieur, — des finances,
— de la guerre,, — de la marine , — du commerce (art. 76).

(2) Reglement du 26 mai 1849, art. 7.
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de comité, de section, et en assemblée générale [45].
Les ministres ont entrée dans le sein du Conseil et des
Sections de législation et d’administration. Ils sont en-
tendus toutes les fois qu’ils le demandent [45]. Ils don-
vent des communications ou des explications. Ils n’ont
point voix délibérative; ils n’engagent pas leur opinion.
Leur action reste dans toute sa liberté, et ils ont 'enticre
responsabilité de leurs actes.

Les séances du Conseil ne sont publiques que pour
le jugement des affaires contentieuses; — le vote a lieu

~dans les délibérations par assis et levé ou par appel no-
minal ; les élections seules sont faites au scrutin.

Le vote secret n’a pas ¢té admis dans le Réglement
du conseil , et parce que le conseil d’Etat n’est pas un
corps politique, et parce qu’il n’a pas besoin de garantie,

- soit contre les influences du dehors, soit contre les indis-
crétions du dedans, lesquelles seraient une infraction,
jusqu’a présent inconnue et qu'on n’a pas di prévoir,
a I'un des devoirs imposés tant a ses membres qu’aux
fonctionnaires admis dans son sein.

Passons aux attributions du Conseil.

IV. Nous avons dit plus haut que le conseil d’Etat
participait, par sa nature, de I'ordre législatif et de
lordre administratif.

Nous allons examiner ses attributions sous ces deux
rapports.

§ 1. ATTRIBUTIONS DE L'ORDRE LEGISLATIF. — Le con-
seil d’Etat participe au pouvoir législatif : 1°par son con-
cours a l'initiative du Gouvernement, et a celle des

(i 14
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membres de I’Assemblée nationale; 2° par la prépara-
tion ou la rédaction définitive des reglements d’admi-
nistration publique.

11 est associé, de droit, a U'initiative du président de la
République pour les projets de loi que le Gouvernement
veut soumettre 4 I'Assemblée nationale. La Constitution
de 'an VII disait qu'il était chargé. de les rédiger; la
Constitution de 1848 dit « que les projets de loi du gou-
vernement devront étre soumis a son examen préalable, »
et la loi organique, « que le conseil d’Etat est con-
sulté sur tous les projets de loi du gouvernement (1). »
Il y a donc seulement entre le conseil de 'an VIII et le
nouveau conseil cette différence dans les atiributions
législatives, que le premier rédigeait nécessairement les
projets de loi, et que le second les examine, ce qui en-
traine la faculté de rejeter les dispositions soumises a son
examen et d’en substituer de nouvelles. — Du reste, le
conseil d’Etat, aux termes de P'article 3 de la loi orga-
nique, peut étre appelé a préparer et a rédiger lui-
méme des projets de loi sur les matiéres indiquées par
le Gouvernement; dans ce cas il recoit directement
I'initiative pour la rédaction : — et ainsi, d’aprés ses
attributions législatives, le conseil d’Etat, comme auxi-
liaire du Gouvernement, a le droit d’examiner les projets
de lois ou est chargé lui-méme de les rédiger.

Mais ce droit n’est pas absolu; il souffre des excep-
tions. D’apres la Constitution de 'an VIII, la partici-
pation du Conseil a la rédaction des projets était obli-
gée pour toutes les lois; d’apres la Constitution de

(1) Const., art. 75, Lol organ., arte e
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18k8, 1l y a six exceptions, et le Gouvernement peut se
dispenser de consulter le conseil d'Etat :

1° Sur les projets de loi portant fixation dn budget
des receties et des dépenses de chaque exercice;

2° Sur les projets de loi de erédits supplémentaires ,
complémentaires, extraordinaires;

3" Sur les projets de loi portant reglement définitif
du budget de chaque exercice ;

b Sur les projets de loi portant fixation du contin-
gent annuel de I'armée et appel des classes;

5 Sur les projets de loi portant ratification de traités
et conventions diplomatiques;

6° Sur les projets de loi d’urgence.

Les projets compris dans les cing premieres excep-
tions sont des mesures de souverainefé, de gouverne-
ment ou de service public plus politiques que législa-
tives (1) ; et nous avons établi plus haut que le conseil
d’Etat n’est pas un Corps politique (2).

Quant aux projets de loi d’urgence, 'exception est
motivée par les retards inévitables qu’entrainerail I'exa-
men préalable du conseil d'Etat. La pourrait, sans doute,
se trouver une exception indéterminée et dangereuse
pour la prérogative du Conseil; mais I’Assemblée esl
appelée a délibérer sur I'urgence, et si elle ne la recon-
nait pas, le projet est renvoyé an conseil d’Etat. — De
méme 1'Assemblée doit, d’apres la loi organique, ren-

(1) Rapport de M. Vivies ( Revue de législation , 1849, t. 17, p. 79.)

(2) La Constitution des Etats-Unis atlribue au Sénat , concurremment avee
le président de 'Union, le droit de faire des éraités; mais le Senat , dans la
Constitution, est un corps essenticllement politique. (Const. des Etats-Unis,
art, 11 , sect. 1I, n° 2.
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voyer a 'examen du Conseil les projets de loi qui ne
rentreraient pas dans les exceptions légales, et dont elle
aurait ét¢ immédiatement saisie (1). La prérogative du
conseil d’Etat est, par conséquent, placée sous la sauve-
garde de 1’Assemblée nationale.

Du reste, pour les projets de loi qui rentrent dans
les exceptions déterminées par la loi organique, et que
le Gouvernement n’a pas été obligé de soumettre a
I'examen préalable du conseil d’Etat, I'Assemblée na-
tionale peut appeler son intervention, et le conseil d’Etat
donne alors son avis méme sur ces projets excep-
tionnels (2).

Le conseil d’Etat est aussi associé¢, dans 'ordre légis-
latif , a Vinitiative parlementaire ; maisil n’y a pas, dela
part de I’Assemblée nationale, obligation de soumettre
a I'examen préalable du Conseil les projets émanant de
initiative de ses membres : ce renvoi est purement
facultatif. Chaque proposition faite par un représentant
est d’abord renvoyée a l'examen de la Commission
spéciale renouvelée chaque mois dans les bureaux, et
sur son rapport, ou, plus tard, dans le cours de la dis-
cussion, I’Assemblée nationale renvoie , si elle le juge
convenable, la proposition a I'examen du Conseil (3).

La participation du conseil d’Etat aux réglements
d’administration publique a un double caractére : le
Conseil intervient ou pour les préparer, a titre consul-
tatif; ou pour les rédiger, a titre définitif, en vertu

(1) Loi organ., arl. 1**, dernier paragraphe.,
(2) Loi organ., art. 2.
(3) Const., art. 75, —Loi organ.,art. 2.—Regl. de I’Assemblée, art. 22, 74,74

Source BIU Cujas



CHAP. 1. DROIT CONST.— CONSEIL »'ETAT. 213
d'une délégation spéciale qui lni a été donnée par
I’Assemblée législative.

Dans le premicr cas, son intervention est nécessaire
pour la préparation de tous les réglements d’adminis-
tration publique ; mais les ministres ne sont pas obligés
de suivre exactement les projets; ils peuvent les modi-
fier avant de les soumettre a I"approbation du Chef du
gouvernement.

Dans le second cas , le conseil d’Etat supplée le pou-
voir législatif, quil’a délégué, et fait seul les réglements ;
il a vraiment alors le droit de législation réglementaire ;
mais il faut que la délégation soit expresse et que les
lois portent que le conseil d’Etat fera un réglement
d’administration publique pour en assurer lexécution.

Cette distinction est ¢tablie par I'article 75 de la Con-
stitution et associe formellement le conseil d’Etat, par
Peffet de la délégation spéciale, a exercice de la puis-
sance législative. Le reglement est transmis au prési-
dent de la République pour la promulgation; le prési-
dent peut demander par un message motivé une nou-
velle délibération , et apres ce second examen il doit
promulger ou en référer a I’ Assemblée nationale (1).

Ainsi, en matiere de réglements d’administration pu-
blique, I'intervention du conseil est toujours nécessaire :
mais elle a deux effets bien différents, selon que le con-
seil intervient a titre consultatif ou a titre législatif (2).

Du reste, le Conseil, pour I'exercice de ses attribu-
tions législatives, peut donner la publicité a ses rap-

(1) Réglement intérieur du conseil d’Etat, art. 29.
(2), Const., art. 75. Loi organ., art. 4, 20, 58, 59.
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ports, proces-verbaux et avis : 1° sur les projets de loj
du gouvernement , apres leur présentation a I’ Assem-
blée nationale; 2° sur les projets d’iniative parlemen-
taire, quand il le juge opportun; 3° sur les projets de
reglement d’administration publique, a I'égard desquels
il a regu de I’Assemblée législative une délégation 8pé-
ciale (1),

S 2. ATTRIBUTIONS DE L’ ORDRE ADMINISTRATIF. — Le con-
seil ’Etat a dans cet ordre de choses des attributions
nombreuses ; on peut les ramener aux qualre catégories
suivantes :

1° Intervention du conseil d’Etat dans certains actes
du président de la République ;

2° Droit d’avis, & titre décisif ou purement consultatif;

3° Droit de surveillance et de controle i I'égard des
administrations publiques;

4 Jugement du contentieux administratif.

Nous allons déterminer les attributions qui rentrent
dans chaque classe, a titre énonciatif et non limitatif.

1° Intervention du conseil & Etat dans certains actes du
président de la République. — Ve président de la Répu-
blique a hérité de I'un des plus beaux droits de la Cou-
ronne, du droit de faire grice. Iexercice de la preé-
rogative royale était préparé par les rapports de la
chancellerie et du ministre de la justice. Sous le dernier
regne, le Roi voulait, de plus, dans les affaires graves,
prendre personnellement connaissance des demandes

(1) Loi organ., art. 55. Réglement, art. 51.
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en grace, et ¢’est un fait qui sera recueilli par I'histoire ,
a I'honneur de la royauaté constitutionnelle , que le roi
Louis-Philippe apportait a chaque affaire le plus con-
sciencieux examen (1); les dossiers de la chancellerie
en fournissent ’honorable témoignage. Le chef de I'Etat,
en France , se fera toujours zloire, sans doute, d’imiter
ce noble exemple. Mais la Constitution a voulu donner
a Pexercice du droit de grice une garantie plus forte
que I'examen de la chancellerie, et prémunir le chef de
I'Etat , méme conlre ses impressions personnelles : elle
a exige que le président de la République n’exercat son
droit de griace qu'aprés avoir pris Cavis du conseil
@’Etat [55]. Une commission permanente, appartenant
a la section de législation, est chargée du premier
examen et du rapport. Les projets d’avis sur les grices
et commutations de peine , lorsque la peine prononcée
est celle de la mort, de la déportation, des travaunx
foreés a perpétuité, ou lorsqu’il s’agit de erimes ou délits
politiques, quelle que soit la condamnation, sont
soumis a la délibération de D'assemblée géncérale du
Conseil (2). Par sa haute intervention, le conseil d'Etat
éearte toutes les influences qui ne sont pas conformes
au véritable sentiment de la justice, de I'équité ou de
'humanité ; mais il ne peut intervenir que lorsqu’il est
saisi de la demande en grace par le ministre de la jus-
tice. 11 ne peut rien sur les demandes si nombreuses
adressées au garde des sceaux, lorsque I'état de l'in-

(1) Cest une justice qui lui a été rendue par un conseiller d’Etat trés-bien
instruit des faits.

(2) Régl. du 26 mai 1849, art. 10, n° 1. Les avis sur les autres demandes
en grice sont délibérées ou par la section (13), ou méme par la commission
permanente (14).
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struction n’a pas déterminé le ministre a faire une pro-
position de grice. Le ministre de la justice a I'initiative,
et le Conseil donne son avis avant que la demande soit
soumise au président de la République (1). Le prési-
dent est libre dans Iexercice de son droit; il peut ne
pas suivre I'avis du Conseil ; la Constitution a voulu pré-
parer et non géner I'exercice de sa prérogative.

Il n’en est pas ainsi quand il s’agit du droit conféré par
la Constitution au président de la République de révo-
quer les agents du pouvoir exécutif élus par les ci-
toyens (2), et de prononcer la dissolution des conseils
généraux, cantonaux et municipaux. Dans ces deux
cas, le chef de la République est obligé de se confor-
mer 4 I’avis du Conseil. Les art. 65 et 80 de la Consti-
tution emploient les expressions de Cavis du consel
d'Etat, et il a été reconnu par I’Assemblée consti-
fuante que ces mots équivalaient a ceux de confor-
mément a Uavis (3). Ainsi, dans I'état actuel de la lé-
gislation, le préfet peut prononcer la suspension d'un
maire ou d'un adjoint élu par les conseils municipaux
dans les communes de six mille Ames et au-dessous; il
peut, en certains cas aussi, prononcer la suspension
des conseils municipaux et des conseils généraux (4);
mais la révocation des maires ne peut ¢tre prononcée
par le président de la République que si la section de

(1) Cette question a été I'objet d'un sérieux examen dans le sein de la sec-
tion de législation, et a recu la solution que nous indiquons ici.

(2) Ces expressions s'appliquent , d’aprés le décret du 3 juillet 1848, art. 10,
aux maires et adjoints qui sont nommes par les conseils municipaux dans les
communes de 6,000 dmes et au-dessous, qui ne sont point chefs-lieux d'ar=
rondissement et de département.

(3) Résolution du 2 mars 1819 (Mondteur du 3 mars).

(4) Loi du 22 juin 1833, art. 1G et 17.
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législation , ou méme quelquefois 'assemblée générale
‘du conseil d’Etat, a été d’avis de la révocation (1); et
la dissolution d’un conseil général, d’'un conseil canto-
‘nal, ou d’'un conseil municipal dans les communes
chefs-lieux de département ou d’arrondissement et
dans toutes autres communes dont la population excede
trois mille habitants ; ne peut avoir lieu que si I'assem-
blée générale du conseil d’Etat, ou la section de légis-
lation pour les conseils des communes d’une population
‘inférieure, a donné un avis conforme a la dissolution (2).

Enfin le conseil d’Etat intervient, comme autorité
morale, et a titre de haute police administrative, dans
appréciation de la conduite des fonctionnaires dont
les actes ont été déférés a son examen par le chef
du pouvoir exécutif. I peut recevoir la méme mis-
sion de ’Assemblée nationale, quia le droit de lui dé-
férer aussi I'examen des actes de tout fonctionnaire
autre que le président de la République. L'instraction
est faite dans les deux cas parla Section de législation,
qui entend le fonctionnaire si elle le juge nécessaire,
ou si l'inculpé lui-méme le demande. La Section fait son
rapport a I'assemblée générale du conseil d’Etat , et le
rapport du Conseil, transmis au président de la Répu-
blique ou a I’Assemblée nationale, selon les cas, est
rendu public (3). Le conseil d’Etat a exercé déja cette

(1) L'assemblée générale du Conseil délibére sur la révocation des maires
et adjoints lorsque la section de législation est contraiie a la révocation.

(2) L'assemblée générale est encore appelée & donner son avis si la section
de législation, pour les communes au-dessous de 3,000 habitants, est d’un
avis contraire A la dissolution du conseil munieipal. (Régl., art. 10, n** 2 et 3.)

(3) Const., art. 99. Régl., art. 33-36. — Le décret du 11 juin 1806, art. 22,
allait plus loin et permettait de prononcer la réprimande, la censure, la sus=
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attribution de haute police dans une affaire ou la di
gnité de la France aurait pu étre compromise : « Le
» conseil d’Etat manquerait a sa mission , dit le rapport
» 81, au nom des regles de gouvernement dont il est le
» dépositaire et le gardien , il ne proclamait pas haute
» ment le devoir étroit qui pese sur tous les serviteurs
» de I'Etat, de se renfermer dans les pouvoirs dont ils
» sont investis, d’obéir scrupuleusement aux instrue-
» tions qu'ils recoivent, et la sérieuse responsabilité
» gu’encourent ceux qui, représentant la France a 1'é-
» tranger, osenl engager sa parole contre sa volonté
» connue, dans des engagements qui peuvenl compro-
» mettre son honneur et la paix du monde (1). »

~

2° Droit d’ Avis, a titre décisif ou purement consultatif.
—L’article 75 de la Constitution de 1848 n’a pas de
disposition spéciale pour établir cette attribution du Con-
seil , mais il délegue a la loi le droit de régler plusieurs
des attributions du conseil d’Etat, et 'article 5 de la loi
organique du 3 mars est une conséquence de celte
délégation. La Constitution de 'an VIII portait que le
Conseil était chargé de résoudre les difficultés en matiere
administrative. La loi organique emploie a peu pres les
memes expressions , mais en les restreignant dans leur
application ; elle porte : « Le conseil d’Etat résout, sur
la demande des ministres, les difficultés qui s'élévent
entre eux : 1°relativement aux attributions qu’ils tiennent
respectivementdeslois ; 2°relativement & ’application des

pension ou meéme la destitution du fonctionnaire inculpé, sous Papprobation
de I'Empereur.

(1) Rapport sur l'aflaire Lessees (Moniteur du 22 avril 1849),

(2) Gonst., arle 75, dernier paragraphe; loi du 3 mars 1849, art. 5,
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Jois. »— Dans ces deux cas, le conseil ’Etat intervient,
sur la demande des ministres ; comme interprete de la
loi ; sa solution est obligatoire. Celte prérogative a pour
objet d’empécher la confusion des limites entre les admi-
nistrations et d’assurer I'uniformité de I'action adminis-
trative. Elle est grave surtout en ce qui concerne I'appli-
cation des lois. Le Conseil exerce un droit formel; il
résout les difficultés, mais il n’a pas hérité du droit
conféré au conseil d’Etat de I’an VIII, de donner des Avis
qui, approuvés par le Chef du pouvoir exécutif, avaient
force de loi interprétative. C’est un droit de décision
sur chaque difficulté par voie d’interprétation doctri-
nale et non par voie de disposition générale et législa-
tive. De plus, ¢’est un droit qui nous parait limité aux
lois qui concernent les maticres administratives. L'an-
cien conseil d’Etat du consulat et de empire pouvait
étre appelé a donner un Avis obligatoire sur un point
quelconque de législation , parce qu’il avait le caractére
de législateur dans cette fonction interprétative ; mais
le conseil d’'Etat de 1848 n’est pas revétu du droit gé-
néral d’interprétation ; il n’est appelé a résoudre les dif-
ficultés que sur la demande des ministres , sur les diffi-
cultés d’application qui s’élévent entre eux (1), et par
conséquent sur les lois que les ministres eux-mémes
doivent appliquer. Ce droit du Conseil se renferme
done naturellement dans l'ordre des lois administra-
tives.

Mais, a titre purement consultatif, le Conseil doit
donner son avis sur toutes les questions qui lui sont sou-

(1) Loi organique du 3 mars 1849, art. 15.
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mises par le président de la République et les ministres ;
la loi n’a pas établi de limites ; et il est évident que, sous
ce rapport, les questions les plus diverses peuvent étre
proposées au Conseil , ce qui indique la nécessité de
réunir dans son sein des hommes qui possedent des
connaissances spéciales et variées.

3° Droit de surveillance et de contrile a légard des
administrations publiques. — C'est I"attribution qui place
le conseil d’Etat au sommet de I'administration du
pays.

En vertu de son droit de surveillance, il exerce la
tatelle administrative, au nom de I'Etat, sur les dépar-
tements, les communes et tous les établissements de bien-
faisance et d’utilité publique; il intervient pour I'autori-
sation des dons et legs qui leur sont destinés. —II inter-
vient pour la vérification et I'autorisation des statuts qui
fondent les sociétés anonymes, dépositaires de grands in-
téréts, ou les compagnies d’assurances qui appellent la
confiance publiques il intervient pour I'autorisation des
usines et des établissements nouveaux qui intéressent
'mdustrie nationale. —II veille a la conservation du do-
maine de ’Etat, qui ne peut étre concédé soit en France,
soil en Algérie, que sous la garantie de son intervention.
— Il gardele dépot des libertés de I'Eglise gallicane et des
regles qui protégent I'indépendance respective des pou-
voirs temporel et spirituel.— Il examine les statuts des
congrégations religieuses et intervient dans leur autori-
sation légale et I'acceptation des legs ou dons qui les
concernent.—On peut dire, avec le Président du conseil
d’Etat, que ses attributions en matiére administrative

Source BIU Cujas



CHAP. 1. DROIT CONST. — CONSEIL D ETAT. 221

sont presque aussi multipliées que les actes mémes de
'administration (1).

En vertu de son droit de controle, il est, d’apres les
lois, le guide et le controleur supréme de I'administra-
tion; il détermine les regles, au milieu du grand nombre
des détails et de la confusion des faits; il imprime a
toutes les branches une impulsion unique vers 'intérét
général. Il livre a la justice les agents qui lui paraissent
avoir manqué a leurs obligations. Il exerce sur tous les
actes des fonctionnaires publics une attribution régula-
trice en cas d’incompétence ou d'exces de pouvoir.
C'est lui, en un mot, qui représente en ce qu'elle a de
grand et de vraiment utile la centralisation administra-
live, et qui se sert de cet instrument si puissant des
temps modernes pour faire pénétrer partout les regles
d'une bonne gestion et le sentiment du devoir.

Les attributions qui sont comprises dans les pouvoirs
de surveillance et de controle sont répandues dans un
grand nombre de lois, d’ordonnances, de décrets; on
ne peut en ¢puiser la nomenclature; et la loi organique
aeu le soin de déclarer, au surplus, que le conseil d’Etat
exerce les diverses attributions qui lui appartenaient en
vertu des lois antéricures, jusqu’a ce qu’il en soit autre-
ment ordonné |9].

¥ Jugement du contentieuz administratif. — « Le con-
» seil d’Etat, dit laloi du 3 mars 1849, statue en der-
» nier ressort sur le contentieux administratif [6]. » —

(1) Discours de M. BourAy (de l1a Meurthe), vice-président de Ia Republique,
president du conseil d'Etat, prononce lors de Vinstallation des auditeurs en
I'assemblée générale du conseil, séance du 16 aout 1849 (Moniteur du 17 aout).
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Le conseil d’Etat a sa juridiction propre; ses arréls
sont revétus de la formule exécutoire appropriée a la
nature des intéréts sur lesquels porte la décision (1). Une
seule Section, composée de neuf membres , est investie
de la juridiction administrative [36]. Telle est la plus
sérieuse innovation apportée par la loi de 1839 a l'orga-
nisation ancienne et moderne du conseil d’Etat.

Dans notre droit public antérieur, le conseil d’Etat,
appelé arésoudre une question contentiense, gardait son
caractere purement consultatif; ses décisions en maticre
contentieuse, préparées par 'examen d’un comité spéeial,
étaient revétues de la forme des décrets ou ordonnances,
et il était de principe que les affaires administratives, qui
devenaientcontenticuses, changeaient d’aspect, mais non
de nature ; qu'interpréter un acte administratif, ¢’était
toujours , en définitive, administrer; et que le pouvoir
exéeutif devait conserver, en principe, son indépen-
dance et les formes ordinaires de son action,

Ce n’élait pas toutefois une théorie incontestée, et
de graves autorités soutenaient que lorsque le conseil
d’Etat statuait en maticre contentieuse, il ne devait
pas conserver le caractére consultatif, mais prendre
Pautorite d’un tribunal supéricur qui donne force suffi-
sante a ses arréts, sans l'intervention royale. Dans un
projet de lol présenié en 1840 et amendé par une Com-
mission ou figuraient MM. Dalloz, Odilon Barrot, de
Toequeville, etc., on s’était arrété a I'idée d’un tribunal

(1) Reglement, art, 40 : « La République mande et ordonne aux minis->
» (res de..,.. (le département ministeriel désigné par la décision) en ce qui
» les concerne , et i tous huissiers 4 ce requis, en ce qui concerne les voies de
» droit commun contre les parties privées, de pourvoir a I'exéeution de la
» présente décision. »
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supérieur rendant des arréts exécutoires sans étre sou-
mis a la signature du roi (1). Ce systeme avait ¢élé re-
poussé par la loi du 19 juillet 1845 sur le conseil d’Etat;
il a prévalu dans la loi organique du 3 mars 1849 :
mais il est dans la loi et non dans la Constitution ; et si
Pexpérience devenait contraire aux vues de la lol nou-
velle, les modifications ne seraient pas arrélées par le
texte de la Constitution, qui garde le silence a ce sujet.

Sous un autre rapport, il y a ew innovation : le juge-
ment des conflits est conféré, comme on I'a déja vu, a
un Tribunal spécial mi-parti de conscillers d’Etat et de
conseillers & la cour de cassation. C’est devant ce Tri-
bunal que seront portés désormais les recours pour
incompélence et exces de pouvoir contre les arréts de
la cour des comptes, a I'ézard desquels le conseil d'Etat
exercait auparavant des droits de cassation [89-90]. —
(Cest devant ce méme Tribunal que le ministre de la
justice aura le droit de revendiquer les affaires portées
ala Section du contenticux , qui n’appartiendraient pas
au contentieux administratif , et dont la section aurait
refusé de se dessaisir (2).

L'assemblée générale du conseil d’Etat qui, dans
l'esprit de la loi organique, doit délibérer sur tous les
grands intéréts de législation et d’administration (3),
'a pas été complétement déshéritée du droit de juridic-
tion : elle a recu une juridiction extraordinaire dans
Pintérét de la loi, et participe ainsi a I'une des préro-

(1) Yoir le Rapport de M. Davvoz (Hevue de législation), t. X1I, p. 96.
(2) Loi du 3 mars, art. 47, déeret du 11 octobre 1849.
(3) Loi du 3 mars, art. 45, et Reglement, t. II, art. 9-20.
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gatives de la cour de cassation pour mamtenir I'unite
de jurisprudence et le respect des limites légales.
D’apres larticle 46 de la loi organique, «le ministre de
la justice défere a I'assemblée générale du conseil d'Etat
toutes décisions de la Section du contentieux contenant
exces de pouvoir ou violation de la loi : — la décision
est annulée dans l'intérét de la loi. »

Telle est, au point de vue du droit constitutionnel, la
grande institution du conseil ’Etat. — Les applications
aux objets qui rentrent dans ses attributions adminis-
tratives et contentieuses se trouveront dans la partie du
Droit administratif, auquel elles appartiennent.

§ 7.— COUR DES COMPTES.

SOMMAIRE.

I. Apercu historique de la Chambre des comptes et des Commissions
de comptabililé.
1I. Cour des comples; son organisation; lois et ordonnances qui ont
modifié ou agrandi ses attributions d’ordre constitulionnel.
III. Caraclére judiciaire et administratif de I'institution.

La comptabilité publique a besoin d’une institution
spéciale qui en assure 'exactitude, qui compare les re-
celtes avec la loi d'impot, les dépenses avec les crédits
votés, et suive dans tous ses mouvements I'application
et 'emploi des deniers publics ou des valeurs de I'Etat.
De la Pinstitution de la Cour des comptes, qui parti-
cipe de 'ordre judiciaire et de 'ordre administratif, et
que ses attributions de controle financier associent au
controle national exerce par le pouvoir législatif sur les
finances de I'Etat.
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I. La Cour des comptes, comme le conseil d’Etat ,
remonte par son origine aux temps reculés de I'an-
cienne monarchie. La Chambre des comptes est men-
tionnée en 1256 dans une ordonnance de Louis IX,
qui enjoint aux MAYEURS el PrRub’HoMMES e venir comp-
ter des recettes et dépenses des villes devant les gens
des comptesa Paris; el nous avons rappelé déja que le pre-
mier compte des deniers communaux qui ait ¢té consigné
sur les registres de la Chambre ¢tait de Pannée 1262 (1).

Il parait prouvé que dans le principe, la Chambre
des comptes de Paris était composée d'officiers du par-
lement; qu’elle formait une chambre du parlement
distinguée de la Grand’chambre par les maticres seu-
lement dont elle s’occupait (2); et que par conséquent
le caractere judiciaire de Iinstitution est né avec elle-
méme. Apres la séparation définitive des deux institu-
tions , les anciennes ordonnances établissaient que des
membres du parlement assisteraient la chambre des
comples pour Ja révision des arréts attaqués.

La Chambre des comptes fut déclarée sédentaire par
Philippe le Long en 1319, en méme temps que le con-
seil d’Etat et lorsque le parlement de Paris acquérait, de
fait, le caractere sédentaire qu’il avait obtenu, en droit,
par I'ordonnance de 1302. Le plus ancien de ses pre-
miers présidents (Summus ) fut Henry de Sully, nommé
en1316. L’institution alors comprenait trois chambres :
celle des comptes, celle du trésor, celle des mon-
naies (3). Cette derniere en fut détachée vers 1358 et

(1) Voir Introduction, p. 25.
(2) Mémoires imprimés pour la Chambre des comptes, en 1780.
(3) Une ordonnance du 14 décembre 1346 créa douze clercs du roi ou au-
diteurs prés la Chambre des comptes.
I 15
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devint Chambre indépendante sous Charles V, plus tard -
Cour des monnaies. La Chambre des comples avait été |
établie pour le fait des finances , de méme que le par- |
lement pour le fait de justice (1).

(est au X V¢ siecle que la Chambre des comptes regut
tout son développement , toutes ses attributions de cour
souveraine. En 1454 un ministere public fut formé au-
pres delle; elle eut, comme le parlement, les gens du |
roi pour représenter I'intérét du roi et de la société; el
Louis XI, par Pordonnance du 26 février 1464, régla
définitivement ses attributions. Cette ordonnance définit
la chambre des comptes de Paris, «une Cour souve
» raine , principale, premicre, seule et singulicre, du
» dernier ressort en tout le fait des comptes et finances,
» arche et le répositoire des titres et enseignements de
» la couronne et du secret de IEtat, gardienne de la
» régale et conservatrice des droits et domaines du roi.»

La Chambre des comptes avait des attributions
politiques , administratives et judiciaires, qui sont en
grande partie indiquées par la définition que nous ve-
nons de transcrire.

Dans ses attributions politiques étaient le droit d'en
registrer et de vérifier, comme cour souveraine, lesédits
et ordonnances concernant les finances et le domaine de
la couronne, sans préjudice des droits du parlement a
cet égard; — l'octroi des lettres de grice, d’annoblis-
sement , d'immunités et priviléges (2); — le droit et le

(1) Voir LEcuanteuk, Dissertation sur la Chambre des comptes. — DE
BeAUNE , T'raité de la Chambre des comptes.

(2) Lettres patentes de Philippe le Long du 13 mars 1339.

Elle eut I'exécution des testaments des rois Charles V et Charles VI.
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devoir de retenir toutes lettres ou conscessions scellées
par le chancelier inddment et contre les dispositions des
ordonnances (1).

Dans ses attributions administratives se trouvaient : le
droit de garder le dépot des titres du domaine de la cou-
ronne (2) ; 'inspection sur la police et I'administration
des finances du royaume 5 le droit de recevoir le serment
des grands comptables, baillis, sénéchaux, trésoriers
el traitants , de donner les instructions aux commis-
saires que le roi envoyait en province; d’ordonner
I'emploi del’argent provenant des foréts de la couronne,
de reviser toutes les lettres de dons a héritages délivrées
par les maitres des eaux et foréts ; de veiller, privative-
ment a toutes les autres cours, au maintien , a linté-
grité, a la conservation et bonne administration du
domaine du roi; de recevoir I'enregistrement des apa-
nages des enfants de France et du domaine des reines ;
de recevoir, vérifier et garder les hommages pour les
fiefs relevant de la couronne, les aveux et dénombre-
‘ments, et de provoquer la mainmise pour non-accom-
plissement des devoirs; le droit aussi de recevoir la
déclaration du temporel des archevéques, évéques et

‘autres ecclésiastiques , et d’enregistrer les lettres pa-
tentes portant exemption de la régale.

Dans ses attributions de juridiction étaient 'examen

et le jugement des comptes relatifs aux revenus of

(1) Ce droit de veto était donné par le roi pour empécher I'effel des surprises
et des demandes illégales ou subreptices.—Les ¢dits et ordonnances de 1302,
1848, 1344, 1348, 1418 (16 nov., art. 25), veproduisaient la défense au Chance-
lier de sceller aucuncs lettres contre les ovdonnances et jugements, aux gens
des comptes deles retenir i par evreur aucunes en passaientpar devant eur.

(2) Ord. du 25 juin 1407, — 26 fevrier 1464,
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priviléges des villes de son ressort;—aux opérations du
Trésor royal et de toutes les caisses du roi; —aux dé-
penses de la maison du roi et de la reine;—a la re-
cette des émoluments du sceau et de la chancellerie; —
aux comptes des receveurs des dépots et consignations
de toutes les cours du royaume ; —le droit de suspendre
ou méme de déposer les comptables en retard ; —et, de
plus, le droit de juridiction criminelle en toute matiére
de comptes , et méme celui d’exécution des coupables
dans Uenclos du palais.

La grandeur et la variété de ses attributions s'éten-
daient sur tout le territoire, parce que la Chambre
des comptes représentait le domaine de la Couronne;
mais dans les pays d’Etats, ot les états provinciaux vo-
taient des impots et en réglaient 'assiette, la perception
et 'emplot, il fallait bien aussi qu’il y etit une institution
analogue pour la vérification des comptes ; et avant la
Révolution, il y avait dans les provinces neuf Chambres
des comptes qui ne se rattachaient par aucune rela-
tion a la Chambre principale (1). Elles n’avaient,
du reste, aucune des attributions qui avaient fait de la
Chambre de Paris une cour souveraine, rivale du Par-
lement par sa puissance, par lillustration de ses pré-
sidents, au nombre desquels furent les Michel de
I'Hopital et les Nicolai. — En 1789, la Chambre des
comples, par suite de ses accroissements progressifs,
se composait d’'un premier président, de douze prési-

(1) Cétaient les Chambres de Bourgogne, 1386; — de Languedoc, 1437;
— de Béarn; — de Normandie, 1543; — de Provence, 1555; — de Bretagne,
1583 ; — du Dauphiné, 1628 ; — de Bar, 1621 ; — de Lorraine. Dans les pays
@élection les Chambres des comptes avaient ¢té réunies aux Parlements.
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dents , de soixanle-dix-huit maitres , de trente-hnit cor-
recteurs, de quatre-vingt-deux auditeurs (ou cleres du
roi) ayant voix délibérative sur les objets de leurs rap-
ports , d’un procureur général, d’un avocat général et
de deux greffiers en chef (1).

Cette institution avait rendu de grands services; et
‘des travaux tres-précieux pour l'histoire de nos an-
ciennes ingtitutions ont ¢t¢ produits par des magistrats
de la Chambre des comptes, du XVI® au XVIII® si¢cle,
depuis Pasquier jusqu’a Brussel (2) : mais dans un état
de choses ou les branches les plus importantes des
revenus ctaient livrées a des fermiers généraux qui
n'avaient qu’a verser le prix de la ferme des impots ,
Ja Chambre des comptes, gardienne vigilante des
fittes du domaine, n’avait pu exercer dans Iintérét
des finances de I'Etat qu'un controle incomplet et in-
suffisant (3).

La Révolution de 89 ne pouvait évidemment accep-
ter la Chambre des comptes avec tous les dévelop-
pements de I'ancienne institution; elle aurait pu en
maintenir et améliorer la juridiction spéciale sur les
comptables. Mais elle frappa tout a la fois le corps po-
litique ou administratif et la juridiction : I'institution
tout enticre fut enveloppée dans les décrets de suppres-
sion des 2 septembre 1790 et 17 septembre 1791. Le

(1) Voir le discours prononceé, en novembre 1840, par M. de ScHONEN, pro-
cureur général a la Cour des comples.

(2) Pasquier, V'auteur des Recherches, ¢tait avocat général a la chambre
des comples, et Brusser, Pauteur de I’Usage des fiefs, était conseiller du
1oy, auditeur ordinaire de ses comptes.

(8) Voir e Systéme financier de la France, par M. ’AvbIFFrRET, 1-284.
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dernier acte qui a consomm¢ sa destruction est le dé-
cret du 19 aotit 1792, par lequel 'Assemblée Législa-
tive ordonna , en vue d’'un nouveau mode d’examen,
la levée des scellés apposés sur les greffes des ci-devant
Chambres des comples.

Le décret du 17 septembre 1791 établit que I’ Assem-
blée législative verrail et apurerait définitivement les
comptes de la nation, et institna un Bureau de comp-
tabilité pour préparer les comptes. Les membres de ce
bureau devaient ¢ire nominés par le roi. — La Consti-
tution du 24 juin 1793 remplaca cet essai par une Com-
mission de complabilité nationale composée de vé-
rificateurs nommés par le pouvoir exécutif, et de
commissaires surveillants nommés par le Corps légis-
latif [105-106]. — La Constitution de I'an II admit
le méme systeme sous les noms de Commissions de la
trésorerie et de la comptabilité nationale; les commis-
saires Gtaient ¢lus par le Corps législatif [315-321]. —
La Constitution de I'an VIII eréa une seule Commission
de comptabilité nationale pour régler et vérifier les
comptes et recettes des dépenses de la République. La
commission ¢tait composée de sept membres choisis par
le Sénat dans la liste nationale. Malgré le progres de
cette dernicre institution , qui n’avait plus un role pure-
ment préparatoire, mais qui réglait et vérifiait les
comptes , on sentait vivement les imperfections du sys-
teme des Commissions; et ce systeme transitoire fil
place, sous I'tEmpire, & la Cour des comptes, insti-
tuée enfin par la loi du 16 septembre 1807.

[1. La Cour des comptes est placée par la loi de 1807
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immédiatement apres la Cour de cassation; elle jouit
des mémes prérogatives [7]. Comme le conseil d’Etat
et la Cour de cassation, elle étend ses attributions de
surveillance et de juridiction sur la généralité de la
France et des colonies. Ce sont les trois grandes insti-
tutions de juridiction supréme ou administrative qui
seules n’aient pas d’autres limites dans leur ressort
que celles méme de la France continentale et colo-
niale (1).

La Cour des comptes était composée, d'apres la loi
fondamentale , d’un premier président, trois présidents,
dix-huit conseillers maitres des comptes; de conseillers
référendaires divisés en deux classes, dont le nombre
est fixé par le gouvernement; d'um procureur général
et d'un greflier en chef (2). Les membres de la Cour
des comptes sont nommés a vie [6|.— Le déeret du
17 avril 1848, par lequel le Gouvernement provisoire
déclarait I'abrogation du principe de 'inamovibilité des
magistrats, remettait au ministre des finances le droit
de suspendre et de révoquer les magistrats de la Cour
des comptes; et par arrété du 1 mai 1848, le ministre
des finances, délégué du Gouvernement provisoire, a ré-
voqué de leurs fonctions sept conseillers référendaires et
en a admis dix a faire valoir leurs droits a la retraite (3).
Le Gouvernement. provisoire ne s’est pas borné a frap-

(1) Le conseil de I'Université, comme conseil de juridiction, avait la méme
étendue de ressort d’aprés les décrets du 17 mars 1808 et 15 novembre 1811.
Mais il n’était, pour les objets les plus importants, qu'une juridiction de
premier degré.

(2) Loi du 16 septembre 1807, art. 2. Ordonnance du 31 mai 1838, art. 335.

(3) Le gouvernement provisoire avait suspendu , par décret du 17 ayril 1848,
le premier président, et, par décret du 18, un conseiller-maitre et trois con-
seillers référendaires.
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per les personnes; il a promulgué, sous la date du
2 mai 1848 , un décret relatif a 'organisation de la Cour
des comptes, «afin, dit le préambule, de réaliser les
réformes et les économies commandées par les circon-
stances et compatibles avee le bien du service :» en con-
séquence, il a réduit le nombre des conseillers maitres
de dix-huit & douze, le nombre des conseillers référen-
daires de premiére classe de dix-huit a quinze, et le
nombre des conseillers référendaires de deuxieme classe
de soixante-deux a cinquante-cing.

Le décret, en outre, a voulu introduire dans ['insti-
tution des conditions fixes et régulicres d’admission et
d’avancement « réclamées par I'expérience et I'opinion
publique, » et il a statué :

I° Que les fonctions de conseillers référendaires de
deuxieme classe seront dévolues, savoir : moitié a des
citoyens qui justifieront de six ans de services publics,
moiti¢ au choix du ministre des finances;

2° Que les places vacantes de conseillers référen-
daires de premiere classe, dévolues aux référendaires
de deuxieme classe, seront attribuées au choix pour
les deux tiers, a ancienneté pour un tiers;

3° Que les places vacantes de conseillers maitres se-
ront attribuées pour moiti¢ a la premiere classe des
conseillers référendaires, et pour 'autre moitié a des
fonctionnaires publics qui justifieront au moins de
quinze ans d’exercice.

La Cour est divisée en trois chambres; les maitres
des comptes sont distribués entre les trois chambres par
le premier président. — D’apres le déeret de 1848,
chaque chambre ne pourra juger qu’a trois membres au
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moins, au lieu du nombre cing fixé par la loi de 1807.
— Le premier président peat présider chague chambre
toutes les fois qu'il le juge convenable (1). — Les trois
chambres se réunissent, lorsqu’il y a lieu, pour former
la Chambre du conseil.

Les référendaires ne sont speé-
cialement attachés a aucune chambre. lis sont charges
de faire les rapports; ils n’ont pas voix délibérative (2).

Le premier secrétaire du parquet a été investi, par le
décret de 1848, des fonctions el du titre de substitut du
procureur géneral.

Nous n’avons pas, en ce moment, a nous occuper
des questions de juridiction et de compétence qui ap-
partiennent pour les détails d’application au livre de la
Justice administrative ; mais nous devons ici déterminer
avec soin les rapports de la Cour des comptes avec le
Droit constitutionnel. La loi du 16 septembre 1807 est
la loi fondamentale de la cour des comptes; mais I'ordre
politique, qui a succédé a 'Empire et 4 ses maximes de
gouvernement, a modifi¢ gravement une des dispositions
essentielles de la loi sur le droit des Ordonnateurs; el
les attributions de la Cour ont été développées ou régu-
larisées , en vue du Gouvernement représentatif, par un
ensemble de lois et d’ordonnances, dont le but est d’as-
surer la compléte exécution des lois de finances.

La loi du 23 septembre 1814 est la premiere qui se
rattache a cet ordre d’idées ; ¢’est elle qui a fondé le erédit
en France (3), en acceptant toutes les dettes légitimes

(1) Loi 1807, art. 3; ord. 31 mai 1838, art. 336.
(2) Loi 1807, art. 4; ord. 1838, art. 341.
(3) Sous le ministére du baron Louis, ministre des finances,
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et les créances antérieures a 1814 comme dérivant de
contrats réglés par la bonne foi publique; c’est elle aussi
qui a consacré en administration le principe d’ordre et de
publicité qui a progressivement conduit & rendre pos-
sibles en matiére de finances le jugement des Chambres
législatives et le controle effectif de la Cour des comptes.
La loi du 25 mars 1817 a posé les bases de ce jugement
et de ce controle efficace en établissant le Compte annuel
des ministres. Cette loi a statué que les ministres pré-
senteraient, & chaque session, les comptes de leurs opé-
rations pendant I'année précédente; — que ceux des
ordonnateurs comprendraient les erédits ouverts, les
dépenses arrétées ou les services faits, et les ordon-
nances délivrées ; — que ceax du ministere des finances
exposeraient le produit brut des impdts , les opérations
de trésorerie, le résumé des budgets, le tableau de la
dette inscrite et la situation générale du Trésor (1). —
« (Pétait, dit un magistrat de la Cour des comptes, em-
» brasser par des dispositions complétes et dans un
» méme plan de travail les nombreuses opérations qui
» composent toute 'administration des deniers pu-
» blics (2). » La loi du 15 mai 1818 ajouta que le re-
glement de chaque exercice serait I'objet d’une loi spé-
ciale; et la loi du 27 juin 1819 décida que le Compte
annuel des finances serait accompagné de la situation
des travaux de la Cour des comptes, de maniére que
le principe de publicité obligedt en méme temps les

(1) Loi du 25 mars 1817, t. XII, art, 148 et sniv., présentée par le comte
ConrvETTo , ministre des finances,
(?) Systéme financier de la France, par M. ’AunIFFRET, t. I, p. 320
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ministres et les magistrats, et que le contrdle des
chambres piit s’appuyer sur la vérification et le controle
approfondi d’une cour indépendante.

Mais 'article 18 de la loi de 1807 mettait entre les
mains des ordonnateurs de la dépense le droit absolu de
tracer eux-mémes , sans regle générale et pour chaque
fait, les limites de la justification a produire, et mettait
'ordonnateur au-dessus du contrdle de la cour; il por-
tait textuellement : « La cour ne pourra, en aucun cas,
» s'attribuer de juridiction sur les ordonnateurs, ni refuser
» aux payeurs I'allocation des payements par eux faits,
nsur des ordonnances revétues des formalités pres-
» erites, et accompagnées des acquils des parties pre-
» nantes et des picces que Uordonnateur aura prescrit d'y
» joindre.. » — C’était Parbitraire constitué entre les
mains des ministres, des préfets, des maires et autres
ordonnateurs de dépense; c¢'était un ordre de choses
incompatible avec les principes politiques d'un Gouver-
nement libre. L’Ordonnance du 14 septembre 1822 a
tari la source de cet arbitraire avec une grande habileté.
Sans sortir de la limite des droits du pouvoir exéculif,
elle créa pour les ordonnateurs des devoirs qui firent
tomber le privilége dont les couvrait I'article 18 de la
loi impériale : clle fixa les regles a suivre par les ordon-
nateurs pour la comptabilité¢ et 'emploi des crédits ou-
verts par les budgets (1); elle leur imposa I'obligation
de joindre aux ordonnances et mandats de payement

(1) Voir le Rapport au roi sur le réglement général de la comptabilité
publique. — Systéme financier, par M. d’Avoierrer, L. 11, p. 386.
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les titres et documents établissant les droits des eréan.
ciers de I'itat, et elle appela la Cour des comptes i
vérifier et & constater, d’apres les picces justificatives,
'exactitude des résultais publiés annuellement par les
différents ministeres. Cette ordonnance de 1822 pro.
clama et organisa ainsi le principe fondamental que la
fortune de I'Etat ne devait servir qu’a acquitter les
dettes de I'litat; que toute dépense devait étre appuyée
des titres et documents propres a prouver la réalité et
la légalité de cette dette (1). Ce principe fondamental
fut placé sous la responsabilité des payeurs, qui devin-
rent les controleurs obligés des ordonnateurs pour ne
pas se compromettre personnellement, et il trouva sa
sanction définitive dans les arréts de la Cour sur les
comptes individuels. La loi du 29 janvier 1831, en éta-
blissant la spécialité des crédits , acheva de donner une
force irrésistible au controle personnel des payeurs et
au controle supérieur de la cour (2). C’était la, par rap-
port au droit public de 1807, une immense amélioration.

— Une seconde ordonnance , du 9 juillet 1826 ( sous
M. de Villele ), a ouvert une voie nouvelle pour le
controle de la Cour a I'égard des comptes ministériels.
Elle a étendu la juridiction de la cour a tous les actes
relatifs a la gestion des deniers publics; elle lui a donné
les moyens de comparer les arréts rendus sur les comptes
individuels avec les comptes généraux des ministres; et
puis elle lui a prescrit de publier, en audience solennelle,

(1) Voir le discours prononcé le 3 novembre 1840, par M. BArTiE, premier
président de la Cour des comptes.

(2) Loi du 29 janvier 1831, art. 11 et 12. Elle avait été précédée et préparée
par une ordonnance dn 1°t septembre 1827,
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les résultats de cette comparaison. C’était un comple-
ment indispensable : ¢’est ce qu’on appelle I'arrét ou la
DECLARATION DE conrorMITE. Le controle général des
finances de I'Etat aurait péché par la base si la cour
avait seulement prononcé des arréts sur les faits parti-
culiers et les comptes individuels. La cour, apres avoir
jugé les faits particuliers, vérifie les résumés généraux
produits annuellement par l'administration a l'appui
des opérations effectuées par les comptables, et eclle
proclame, s’il y a lieu, I'accord du compte annuel des
finances, institu¢ par la loi de 1817, avec les résultats
des arréts prononcés sur les comptes individuels. Les
deux examens de la cour se completent I'un par 'autre
pour donner la plus forte garantie au controle financier.
« Dans 'examen des faits particuliers , disait le premier
» président de la cour en 1840, aucune dilapidation,
» aucune erreur, aucune négligence ne doit échapper
» aux vérifications successives dont chaque compte est
» l'objet. Apres cet examen partiel, si Paccord est pro-
» clamé entre les résultats des arréts qui ont su atteindre
» tous les mouvements des deniers publics et les
» comptes généraux présentés par I'administration , on
» peut dire que 'emploi et le mouvement de ces deniers
» sont placés sous des garanties faites pour inspirer la
» confiance la plus entiere (1). »

Un dernier moyen est accordé a la Cour pour I'ac-
complissement de sa mission de controle : c’est le Rarp-
PorT ANNUEL au chef de I'Etat. La loi de 1807, article

(1) Discours de M. le premiet president BAR1aE , novembre 1840.
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22, porte qu’au mois de janvier de chaque année un
comilé particulier, formé de quatre commissaires et du
premier président, sera chargé d’examiner les observa-
tions faites, pendant le cours de I'année précédente, par
les référendaires. Le comité discute ces observations,
écarte celles qu’il ne juge pas fondées, en forme d’au-
tres et en fait U'objet d’un rapport qui est remis par le
président au chef de I'Etat. Ce rapport, sous la loi de
1807, était destiné a rester secret; mais la loi du 15
avril 1832 a vouln que « le Rapport dressé chaque an-
née par la Cour des comptes fat imprimé et distribué
aux Chambres. » 1l devient done un document public
(ui, en signalant les irrégularités et les infractions que
I'examen de la Cour a rencontrées, prépare le controle
souverain de la puissance législative, et jetterait un jour
irrésistible sur des désordres graves.

Ainsi s’est développée, sous I'influence du Gouverne-
ment représentatif, la grande institution créée par la
loi du 16 septembre 1807. Les germes du pouvoir ab-
solu, qui avaient ét¢ déposés dans la loi fondamentale,
ont disparu par l'abrogation tacite d’une disposition
incompatible avec un régime de publicité, de légalité,
de spécialité (1) ; et le controle de la Cour, délivré de
toute entrave pour I'examen des comptes particuliers,
s’éleve a tous les degrés nécessaires pour vérifier I’exac
titude des comptes généraux. La Déclaration annuelle
de conformité et le Rapport au chef de I'Etat, en se réu-

(1) Sur I'abrogation par désuétude de Part. 18, voir le discours de 1840 de
M. BarTHE, premier président, ct 'ouvrage de M. @’AUDIFFRET, t. I, p. 392,
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nissant aux Comptes annuels des ministres et au Rap-
port de I'administration sur la situation exacte des
finances, donnent au pays la garantie la plus complete
de 'exéceution des lois d'impot a I'égard des recettes ct
des dépenses (1).

Il restait a créer des garanties analogues pour une im-
portante partie des richesses publiques qui ne se pro-
duit pas sous la forme des finances, savoir, les valeurs
matérielles réservées dans les magasins de I'Etat aux
besoins de I'administration de la Guerre , surtout, et de
la Marine.

La loi du 2% avril 1833 (article 10) a prescrit, la pre-
micre, la publication des Comptes généraux de cet im-
portant matériel, établis chaque anncée par I'administra-
lion centrale sur les documents justiftcatifs fournis par
lous les dépositaires. Mais pour donner toute sccurite
au pays sur le maniement et la consommation des va-
leurs matérielles livrées a la disposition des ordonna-
teurs, et pour dégager complétement la responsabilite
des dépositaires, il manquait a ces comptes généraux
le controle extérieur de la Cour des comptes. Clest le
but que s’est proposé la loi du 6 juin 1843, en établis-
sant le principe que les comptes-matiéres seraient souinis
désormais au controle de la Cour des comptes. La loi
laissait & un reglement d’administration publique le
soin de déterminer la nature et le mode de ce controle
et de régler les formes de comptabilit¢ des maticres
appartenant a I'Ltat. C’est ce qui a donné lieu a l'or-

(1) Voir 'ordennance du 31 mai 1838 , chap. 15.
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donnance du 26 aott 1844 sur les matieres de consom-
mation et de transformation appartenant a I'Etat dans
toutes les parties du service public.

L’ordonnance a institué, dans chaque établissement
géré pour le comple de I’Etat, un agent responsable et
comptable des matieres déposées.

A des époques fixées, chaque agent comptable re-
met, pour chaque espece de matiere distincte ou collec-
tive , des relevés d’entrée et de sortie , qui sont controlés
sur les lieux et adressés par la voie hiérarchique , avec
les pieces justificatives , au ministre ordonnateur du ser-
vice. — D’apres les documents fournis par les compta-
bles, il est tenu, dans chaque ministere , une compta-
bilité centrale des matieres, o sont résumés, apres
vérification , tous les faits relatés dans ces documents :
cette.-.comptabilité sert de base aux comptes généraux
(que lgs ministres doivent publier annuellement, en ex¢-
cution de la loi du 24 avril 1833 plus haut citée.

Chaque ministre transmet & la Cour des comptes,
avec les picces justificatives, les comptes individuels
des comptables de son département , etil v joint un ré-
sumé général par branche de service.

(est la ce qui sert de base au controle individuel de
la Cour des comptes, laquelle prononce sur chaque
compte, non par voie d'arrét, mais par voie de décla-
ration. La Cour ne prononce pas de jugement parce-
qu’elle n’a pas a apprécier la légalité des actes variés
de Pordonnateur et du comptable, comme en matiere
de finances, mais seulement & vérifier deux faits : le
déplacement des objets, maintenus ou transformes, et
leur existence. Les opeérations se renferment dans la
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sphere intérieure d'un magasin. Quand les matieres ont
franchi son enceinte, c’est pour entrer en consomma-
tion, et la juridiction de la Cour s’arréte apres avoir
reconnu et déclaré les faits. Une expédition de chaque
déclaration est adressée au ministre ordonnateur, le-
quel en donne communication au comptable, et, apres
avoir recu ses observations, arréte définitivement le
compte (1).

Du reste, les denx grands moyens de controle public,
la déclaration solennelle de conformité entre les comptes
individuels des agents et les comptes généraux des mi-
nistres, et le rapport annuel au chef du pouvoir exécutif,
sont appliqués a cette branche de la comptabilité pu-
blique comme a celle des finances de 'Etat : article 12
de I'ordonnance appelle méme la Cour des comptes a si-
gnaler, dans le rapport annuel el général, ses vues d’a-
mélioration et de réforme sur la comptabilité des ma-
tieres (2).

Tel est, au point de vue du Droit constitutionnel ,
'ensemble des attributions de la Cour, pour le con-
trole public des comptes des ministres et du compte
général de I'administration des finances.

(1) La discussion de I'art. 14 de la loi du 6 juin 1843 a trés-bien expliqué
pourquoi le mot contrale, et non celui de jugement, a été admis dans "ar-
ticle. Voir le résume de la discussion dans le Recueil des lois et décrets de
M. DuverGiER , année 1843, p. 186 et suiv.

(2) Ordonnanee du 26 aout 1844, art. 11 et 12. Les observations auxquelles
aurait donné lieu lexercice du contréle de la Cour, tant sur les comptes indi-
viduels que sur les comptes généraux , sont consignées dans le Rapport an-
nuel de la Cour, mais ne sont pas 'objet d'un rapport spécial. Il n’y a qu'un
seul et méme rappert pour chaque annee.

1, 16
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ITII. Sous les autres rapports, la nature de la Cour
des comples est mixte, elle participe réellement de
lordre judiciaire et de I'ordre administratif.

De sa nature judiciaire ello tient 'inamovibilité de ses
membres , I'intitulé de ses arréts, et leur force exécu-
toire sur la personne et les biens des comptables con-
damnés, ou sur les biens des comptables en exercice,
pour la réduction et la mainlevée des hypotheques, que
seule elle peut prononcer.

De sa nature administrative elle recoit une juridic-
tion toute spéciale pour assurer I'exactitude de la comp-
tabilité : elle est chargée de juger les comptes des re-
cettes et des dépenses publiques qui lui sont présentés,
chaque année , par les receveurs généraux des finan-
ces, les payeurs du trésor public, I'agent comptable
des traites de la Marine, les receveurs de I'enregistre-
ment, du timbre et des domaines, les receveurs des
douanes et sels, les receveurs des contributions indi-
rectes , les directeurs des postes, les directeurs de la
fabrication des monnaies et médailles, le caissier cen-
tral du trésor, les comptables en Afrique etl’agent respon-

sable des virements de comptes (1).—Elle juge aussi les
comptes annuels des trésoriers des colonies (2), du tré-
sorier général des invalides de la marine, des économes
des lycdes, des commissaires des poudres et salpétres,
de I’agent comptable du transfert des rentes inscrites au
grand-livre de la dette publique, de I'agent comptable

du grand-livre et de celui des pensions, du caissier de

(1) Ordonnance du 31 mai 1838, art. 331, et déclaration générale de la Cour
des comptes de 'année 1847 (Moniteur du 19 aoit 1849).
(2) Loi du 25 juin 1841 et 20 avril 1845, art. 11.
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la caisse d’amortissement et de celle des dépots et con-
signalions, de imprimerie nationale, de la Légion
d’honneur (1), de la régie des salines de I'Est, des re-
ceveurs des communes, hospices et établissements de
bienfaisance dont le revenu excede 30,000 fr. (2), et
des pourvois qui lui sont présentés contre les regle-
ments prononcés par les Conseils de préfecture a I'égard
des comptes annuels pour les communes et établisse-
ments d’un revenu inféricur.—Elle statue enfin sur tous
les comptes qui lui sont attribués par des lois, ordon-
nances ou décrets (3).

Ainsi rien ne peut échapper de ce qui concerne la
comptabilité publique, les recettes et les dépenses, les
opéralions administratives des comptes, a 'examen et
a la juridiction de la Cour, dont les attributions réunies,
au triple point de vue de I'ordre constitutionnel, judi-
ciaire et administratif, véalisent un controle spécial et
général quin’a jamais existé, sous I'ancienne monarchie
ni sous I'empire, a un degré comparable d’étendue et de
profondeur. Cest U'ccuvre glorieuse de trente années
d'expérience et de perfectionnement (4).

(1) Ces deux derniers services sont compris an budget du ministere de la
Justice.

(2) Elle juge en second degré seulement la comptahilité des communes et
des établissements dont le revenu n’excéde pas 30,000 fr., et qui sont com-
pris dans les comptes des receveurs généraux des finances (loi 18 juillet 1837,
art. 66).

(3) Ordonnances du 31 mai 1838, art. 331.

(4) Les noms des prineipaux auteurs de ces amélioralions successives sont
ceux des ministres Louis, Corverro, de ViLLioe , Humany , Lacave-LarLAGyE,
M. d’AupiFFRET y a contribué aussi par ses travaux et ses ccrils. Voir ses Rap-
ports, qui forment le second volume du Systéme financier.
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§ 8. — INFLUENCE DES REVOLUTIONS DE 1830 ET DE 1848
SUR NOS LOIS CONSTITUTIONNELLES ET POLITIQUES. — DROIT
PUBLIC COMPARE (1).

La Révolution de juillet avait profondément modifié
le droit constitutionnel établi par la Charte de 1814 el
la Charte de 1830 ¢tait, sous plusieurs rapports, une
Charte nouvelle. Si celle de 1814 avait voulu renouer lu
chaine des temps, comme le disait son préambule, en
rappelant certaines traditions de I'ancienne monarchie,
celle de 1830 avait voulu rattacher le présent et 'avenir
aux 1dées de 1789.

I. La Charte de 1814, dans le préambule, niait le
principe de la souveraineté nationale pour y substituer
I'ancienne souveraineté des rois de France : « Nous
» avons considéré que, bien que l'autorité tout entiére
» résidit en France dans la personne du roi, nos prédé-
» cesseurs n'avaient point hésité a en modifier I'exercice
» suivant la différence des temps;... nous avons dd, a
» 'exemple des rois nos prédécesseurs, apprécier les
» effets des progres toujours croissants des lumiéres...
» A ces causes, nous avons volontairement, et par le

(1) On peut consulter : 1° L'ouvrage publi¢ par M. le procureur général
Dupiy, sous le titre de REvoLUTION DE 1830, 1 vol. in-12, 1835, On y trouve,
avec le récit des événements, toutes les piéees historiques qui s’y rapportent ;

3° L’introduction, par le méme , mise en téte de la Constitution de la Répu-
blique francaise;

3° L’ Histoire de la Révolution de 1848, par M. de Lamarring, 2 vol;

i° Le Recueil complet des actes du gouvernement provisoire,, y compris les
Hulletins de la Republique , par M. Em. CArrey. '
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) libre exercice de notre autorité royale , accordé et accor-
» dons , fait concession et octroi a nos sujets, etc, »

Le premier acte de la Révolution de juillet pour la
réforme de la Charte fut la suppression du préambule :
la souveraineté nationale fut reconnue comme source
de tous les pouvoirs constitués. Un député proposa
d'inscrire en téte de la Charte nouvelle article 3 de la
Déclaration de 1791 sur la souveraineté nationale; sa
proposition fut ¢eartée comme superflue, laméme pensée
é¢tant nettement exprimée dans la Déclaration de la
Chambre des députés du 7 aott 1830. Cette Déclaration
portait en effet : « Selon le veeu et dans I'intérét du
» Peuple Francais, le préambule de la Charte constitu-
» tionnelle est supprimé comme blessant la pienite
) NATIONALE , en paraissant octrover aux Francais des
) DROITS QUI LEUR APPARTIENNENT ESSENTIELLEMENT. »
Ainsi les deux principes de Pautorité légitime des rois
et de la souveraineté¢ des peuples marquaient la diffé-
rence essentielle des deux Constitutions , I'une octroyée,
l'autre discutée et consentie : entre ces deux principes
il y avait , selon I'expression de Bossuet, toute 'épais-
seur d’une révolution.

La Charte de 1830, fondée sur la souveraineté na-
lionale, avait revétu le caractére d’un pacte synallag-
matique entre la nation et le prince appelé au trone.

De ce caractere de la Charte résultait son inviolahi-
lité : la maxime anglaise sur U'omnipotence parlementaire
était exclue de notre droit public. La Charte était la loi
des lois , la loi de tous les pouvoirs constitués; les pou-
voirs eréés par elle ne pouvaient y porter atteinte : et si
des modifications avaient été jugées nécessaires, il
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aurait fallu que le pouvoir constituant se manifestat et
agit, dapres des formes légalement arrétées d’avance
par la puissance législative, pour une révision qui n’avait
pas 6té prévue expressément, le premier besoin du pays
¢étant celui de la stabilité.

IT. Les droits individuels avaient été affranchis par la
Charte de 1830 des entraves qui les avaient embarrassés.
— La liberté individuelle avait recu une garantie nou-
velle par la prohibition absolue des cours prévotales el
des tribunaux extraordinaires, disposition qui avait
fait rétablir en 1830 le jury dans la Corse, et motivé le
célebre arrét de la cour de cassation, du 30 juin 1832,
confrelattribution exceptionnelle des conseils de guerre,
al'égard des individus non militaires. — La liberté des
citoyens avait obtenu aussi une forte garantie par I'ap-
plication du jury aux délits politiques.

La liberté religieuse et I'égalité des cultes reconnus
par I'Etat avaient recu la plus compléte sauvegarde.
En supprimant le titre de religion de [ Etat, exclusive-
ment attaché a la religion catholique , la Charte avait
tranché la racine des abus qui naissaient d’une qualifi-
cation que Portalis avait écartée, a desscin, de la loi de
I'an X sur 'organisation des cultes (1).

(1) Exposé des motifs. — Choiz de Rapports, t. XVIII, p. 71,

«Je ne dois pas omettre Ja disposition par laquelle on déclare que la religion
» catholique est celle des trois consuls et de la trés-grande majorité de la na-
» tion ; mais je diral en méme temps gu'en cela on 8'est réduil 4 énoncer deux
» {aits qui sont incontestables, sans entendre par cette énonciation attribuer
» au eatholicisme aucun des caractéres politiques qui seraient inconciliables
» avee notre nouveau systeme de législation. Le catholicisme est en France,
» dans le moment actuel, li religion des membres du gouvernement et non
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La liberté de la presse avail ét¢ assurée par Iexclu-

sion absolue de la censure; et Vapplication du jury aux

délits de la presse, formellement évablie par la loi con-

stitutionnelle ;, entrainait le droit de prouver contre les

fonctionnaires la vérité des imputations ou des faits
diffamatoires relatifs a leur vie publique (1).

1. Les droits politiques de I'électorat et de I'éligibi-
lité avaient été mis & la portée d’'un plus grand nombre
de citoyens par I'abaissement des conditions de I'dge
et du cens, et les conditions pouvaient s'abaisser de
plus en plus par la loi électorale, selon les progrés de
la société. Linstitution de la garde nationale, avee droit
d’élection pour la nomination des officiers, ¢lait devenue
une garanlie constitutionnelle pour le maintien de la
Charte,, de l'ordre et de la liberté publique, une ga-
rantie qui seule, et a défaut des autres, suffisait pour
rendre le despotisme impossible en France.

IV. En touchant a 'organisation des pouvoirs, la ré-
volution de juillet avait. d’abord développé 1'action
législative : aux deux branches du pouvoir législatif
elle avait communiqué initiative, acte qui seul était
une révolution par I'égalité mise entre les Chambres
et la royauté, et par I'influence gouvernementale que
les Chambres devaient en recevoir; elle avait ¢tabli le

» celle du gouvernement méme; il est la religion de la majorité du peuple
» francais et non celle de U Ftat. Ce sont des choses qu’il n’est pas permis de
» confondre et qui n’ont jamais été confondues. »

(1) La loi du § octobre 1830 abrogait 'art. 18 de la loi du 25 mai 1522, et
rétablissait 'art. 20 de la loi du 26 mai 1519,
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vote annuel du contingent de I'armée elle avait subor-
donné i la volonté de la loi le service des troupes
étrangeres. — L’hérédité de la pairie, 'institution des
majorats avaient disparu devant son principe.

Le pouvoir exécutif était renfermé dans ses véritables
limites ; le droit de faire des ordonnances avait ¢té dé-
fini exactement dans ses rapports avec la seule exécu-
tion des lois. Le prétexte des ordonnances pour la sireté
de UEtat (1) était a jamais enlevé a I'esprit d’arbitraire.
— La limitation des cas de responsabilit¢ ministérielle
élail supprimée, et la responsabilité étendue aux autres

agents du pouvoir.

Les départements et les communes, dotés d’institu-
tions fondées sur le systeme électif, avaient recu le prin-
cipe d’une nouvelle vie par les lois d’organisation et
d’attributions, et la vie locale pouvait grandir sous
leur protection, sans porter atteinte aux principes de
I'unité politique et administrative. — Les colonies enfin
avaient ¢té placées sous I'empire du régime légal.

Ainsi les modifications avaient successivement porté
sur tous les objets essentiels du Droit public :
Le principe de la souveraineté ;
Les droits individuels ;
Les droits politiques ;
L’organisation des pouvoirs constitués.
Et la révolution de 1830, sauf le changement de
dynastie, avait procédé non par voie de renversement

1) Art. 14 de la Charte de 1814,

Source BIU Cujas



CHAP. 1. DROIT CONST. — INFLUENCE DES REVOLUT. 249

et de destruction , mais par voie d’amélioration et de
progres : elle avait suivi la loi historique du dévelop-
pement des institutions, en s’appuyant, toutefois et
avec quelque imprudence, plutot sur un assentiment
tacite que sur un consentement formel de la nation.
(’était une faute qui est retombée de tout son poids sur
la dynastie nouvelle et sur la monarchie représentative
dans la séance de la Chambre des députés dn 23 février
1848, ou un député s'opposant a la proclamation de la
Régence , s’écria : « Ne commettons pas une seconde
fois la faute commise en 1830 ! »

On peuat résumer et comparer en deux mots les ré-
sultats des régimes de 1814 et de 1830.

La Charte de 1814 avait formé I’éducation constitu-
tionnelle des nouvelles générations ; elle fut une transi-
tion laboricuse et féconde; elle prépara les esprits a la
pleine possession de la liberté publique et privée. — La
Charte de 1830 avait établi le droit public francais sur sa
véritable base, le principe de la souveraineté nationale ,
I'nviolabilité des droits et des devoirs respectifs de
I'homme et de la société.

La Révolution de février, dans la sphere politique,
s'est montrée, tout d’abord, avec une inspiration d’hu-
manité et de gloire nationale qui lui a fait proclamer I'a-
bolition de la peine de mort en matiere politique , I'abo-
lition de I'esclavage dans les colonies, le maintien du
Drapeau francais contre le symbole de la Terreur (1), et
avec un principe de démocratie absolue qui lui a fait

(1) Décrets des 26 février et 4 mars 1848,
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proclamer le suffrage tniversel. Par son décret du
5 mars 1848, elle a subitement atteint la dernicre limite
da suffrage universel et direct que seule avait 0sé dé-
eréter, avec cette hardiesse de radicalisme, la Consti-
tation du 24 juin 1793 ; mais en proclamant le prin-
cipe illimité de la souveraineté du peuple, en matiere
électorale,, la Révolution n’a pas su le renfermer dans
si sphere naturelle d’activité, el, deés les premiers
temps, en s’attaquant au gouverncment sorti de son
sein, elle a porté une profonde blessure au prin-
cipe le plus indispensable & la sociélé, au principe
méme du povvorr. La souverainet¢ du peuple n’est un
principe vraiment social que comme source des pou-
voirs organiseés, mais elle n’est pas le pouvoir : quoi que
I’on fasse, il y a toujours dans une société organisée deux
choses nécessaires, la société méme et le pouvoir qui la
souverne. La souveraineté du peuple est le principe qui
s'identifie avec la société; c’est la sociélé qui sort de
son état passif et ordinaire pour nommer les interpretes
de ses veeux ; mais le pouvoir en soi, ou I'idée du pou-
voir, est quelque chose de supérieur a la société elle-
méme ; ¢’est I'idée qui vient d’en haut pour le salut de
la société. «Rien n’est plus approprié au droit et a la
» condition de nature que le pouvoir, disait Cicéron dans
vle Traité des lois. La famille, la cité, la nation, le genre
» humain , ne peuvent subsister sans lui ; la nature des
» choses et le monde lui sont soumis, car ils obéissent a
» Dieu (1).» —Nos peres ont donné au pouvoir une ori-

(1) Cicero, De legib., 11, 1, nam Deo paret. — Voir mon Histoire du
Droil civil de Rome et du Droit frangais, tome I, p. 442,
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gine céleste, ils ont cru au droit divin. Qu’on y fasse bien
attention : il y a deux choses dans cette croyance; il y
d le droit attaché a un homme, a une famille, et celui-
¢i a ses racines dans la terre, car il tient & 'homme
faible et périssable ; mais il y a aussi U'idée du pouvoir,
abstraction faite de tel homme ou de telle dynastie 5 et
cette notion du pouvoir en lui-inéme, distinct de la so-
ciété, est une idée vraiment divine, sans laquelle il n’y
a pas de société possible, et quesaint Paul a caractérisée,
avec sa profondeur ordinaire, en disant que le pouvoir
vient de Dieu, non est enim potestas nisi a Deo. C'est & cette
idée essentielle au salut de la société , a cette notion pri-
mitive, a ce principe de vie qui émane de Dieu, que la
révolution de Février a porté une atteinte funeste et dont
la société aura tant de peine a se relever dans le présent
et I'avenir. La sociélé en France n’a pas seulement,
en effet, perdu le pouvoir, mais, ce qui est bien plus
grave, elle a perdu jusqu’au respect du pouvoir.

Et quelle est la cause de cette immense ruine qui est
4 découvert, plus que jamais, depuis la révolution de
1848 >—Tout se tient dans le monde moral : la société a
perda le respect du pouvoir, par‘ce qu'elle a perdu ses
croyances religieuses el le respect sincére et profond de
celui qui renferme , au plus haut degré, 'idée du pou-
voir, le respect de Digv ! — La est la plaie vive de notre
état présent, la est le danger qui nous menace dans ['a-
venir : autrefois on disait, dans un sens purement théo-
logique , «Hors de I'Eglise pas de salut; » aujourd’hui,
on peut le dire avec assurance, dans un sens général :
« Hors de la religion, il n'y a pas de salut pour la so-
ciété. » La société périra par le Socialisme, si elle ne se
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sauve pas par le Christianisme. C'est donc par 'ordre
moral et religieux que doit commencer notre régénéra-
tion, et I'influence de la révolution de 1848 sur nos lois
constitutionnelles, politiques et civiles, ne se fera sentir
avec un caractere de rajeunissement, de régénération
fécondante et de véritable grandeur que lorsque I'esprit
de vie et de vérité aura redescendu profondément au
sein de la société, et pénétré, par toutes les voies de
I'éducation privée et de I'instruction publique, au caeur
des générations nouvelles.

Il ne faut pas conclure de la, cependant, que les formes
politiques sont vaines, et désespérer du présent en plon-
geant dans lavenir un regard plein de tristesse et
d’anxiété. Non, la société ne doit jamais s’abandonner
elle-méme, et lorsqu’elle a descendu la pente de I'abime,
elle doit faire de constants efforts pour la remonter :
chaque effort nouveaun est une preuve de la force qai
peut la sauver, el les sociélés seules qui ne venlent pas
se sauver, périssent.

Dans I’'exposé de notre nouveau Droit constitutionnel,
nous avons saisi I'occasion de montrer, par des rappro-
chements de législation comparée, les améliorations et
les réformes dont nos diverses constitutions nationales
ou des constitutions étrangeres peuvent nous fournir la
penscée et 'exemple. 1l en est deux surtout, la Constitu-
tion consulaire de 'an VIII et celle des Etats-Unis, que
nous avons citées de préférence a cause des emprunts
qui leur ont ét¢é faits et de ceux non moins importants
qu’on pouvait leur faire et que I'on a volontairement
¢cartés. En les prenant pour modele sur certains points
encore, notre Constitution pourrait s’affranchir de ses
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plus graves inconvénients : l'unité d’une Assemblée
législative , la faiblesse et I'instabilité du pouvoir exé-
cutif.

Le Sénat des Etats-Unis dans lequel tous les Etats,
petits ou grands, sont ¢galement représentés, et qui se
renouvelle par tiers, tous les deux ans, de maniére a
associer les traditions gouvernementales au mouvement
progressif des idées, est une institution fondamentale
qui nous manque et qui fait la grandeur politique de
I'Union : je dirais volontiers, en rappelant une expres-
sion déja citée de Montesquieu, que I'Union est un vais-
seau qui est retenu dans la tempéte par deux ancres, la
religion et le Sénat. — Nous pourrions citer également,
comme une source d’utiles comparaisons, la Constitu-
tion de la nation belge qui nous est unie par des liens
de race et de fraternité, et qui en faisant & nos insti-
tutions représentatives, en 1831, de nombreux em-
prunts, les a imitées avec une haute intelligence de la
liberté politique et civile. Le Sénat de la Belgique, forme
par une é¢lection spéciale, nommé pour huit ans, et
soumis a un renouvellement par moitié tous les quatre
ans, est une institution bien supérieure a celle que la
loi du 29 décembre 1831 avait substituée en France a
la pairie héréditaire.

§'il nous était permis de prendre ainsi, dans nos Con-
stitutions antérieures et celles de nations étrangeres, des
résullats de Droit public comparé comme exemples
d’améliorations possibles pour les cas les plus pres-
sants d'une révision constitutionnelle, nous indique-
rions :
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1° La nécessité de créer un SEnat, qui réunisse les
avantages de la Constitution des Etats-Unis et de la
Constitution belge, en appliquant a sa formation I'élec-
tion & deux degrés, ¢tablie par notre Constitution de
1791

2° La nécessit¢ de rendre indéfiniment rREELIGIBLE le
Président de la République, selon le veeu de la Consti-
tution des Etats-Unis, en portant & dix ans la durée de
ses fonctions, selon le voeu de la Constitution del’an VIII
(3915

3° La nécessité¢ d'investir le Chef du pouvoir exécutif
d'une dignité plus haute ue celle d'un président du
conseil des ministres , en le déclarant, selon le veeu de
la Constitution de I'an VII, non responsable dans ses
fonctions, hors le cas de haute (rahison prévu par I'ar-
ticle 68 de la Constitution de 1848, et en exigeant que
tous ses actes, sauf pour la nomination et la révoca-
tion des ministres, fussent contre-signés par un mi-
nistre responsable, selon Particle 53 de la Constitution
de 'an VIII et les articles 63 et 64 de la Constitution
belge ;

&° La nécessité de réformer le mode de nomination
du conseil d’Etat, d’apres Particle 41 de la Constitution
de I'an VIII, qui confie la nomination au Chef du gou-
vernement , mais en renfermant son choix dans une liste
de candidature présentée par le Sénat et le conseil d’Etat
lui-méme.

Ces réformes partielles ne seraient pas le renverse-
ment des institutions politiques eréées par I’ Assemblée
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Constituante , mais une amélioration par voie de progres
pacifique et régulier, selon les voies tracées par la loi
constitutionnelle (1).

Nous avons examiné, dans ce chapitre sur le Droit
constitutionnel, la nature et le principe du Gouverne-
ment francais apres les révolutions de 1830 et de 1848
—les principes fondamentaux déclarés par la Constitu-
tion nouvelle; —les droits individuels; — les droits po-
litiques ; — 'organisation et les attributions des pou-
voirs publics. — Nous avons placé les droits politiques
entre les droits individuels et I'organisation de I'Etat :
nous avons voulu exprimer, par cette disposition, qu’ils
doivent étre une garantie pour le libre exercice des pre-
miers, pour le respect de tous les droits naturels el ci-
vils; et qu’ils doivent s’unir a I'action de I'Etat pour
l'accomplissement de la loi souveraine de conservation
et de progres social.

Aprés avoir ainsi déterminé la nature et les conditions
du pouvoir temporel, il faut maintenant examiner le
pouvoir spirituel en lui-méme, et surtout dans ses rap-
ports avec I'Etat, ce qui nous conduit a la deuxicme
branche du Droit public positif.

(1) Constitut., art. 45-46-111-116.— Loi du 28 octobre 1848, arl. 6, der-
nier alinda.
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CHAPITRE IL

DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE (1).

SOMMAIRE.

SkcTioN Jre. — Nalure du pouveir spirituel. — Distinction. — Limites
de la question.— Monuments de I"ancien droit public
ecclésiastique, _

§ 1.—Epoque antérieure au XIII° siécle, et Pragmatique
sanction de 1268.

2. — Institution de I'appel comme d’abus, 1329.

. — Pragmatique de Charles VII.

k. — Concordat de 1516.

§ H.— Déclaration du clerge de 1682,
§ 6. — Constitution civile du clergé de 1790.

Section 1I. — Théorie de I"ancien droit public ecclésiastique.

wn N cr
w

(1) On peut consulter : 1° Le Commentaire sur le Traité des libertés de
i’E"glise gallicane, de PierRrE Dupuy (1652, in-4°), suivi de I’histoire de la
Pragmatique el des Concordats;

20 La Défense de la déclaration du clergé de 1682, par Bossver : ori=
ginal en latin a été traduit en 2 vol. in-4°;

3° Le Traité sur les libertés de U'Fglise gallicane, par J.-F. BourAric,
1747, in-4°.

4° L'Histoire du droit canonique , par Dousar, 1677, in=12;

50 I Histoire du gouvernement de U'Eglise, par BRUNET, 1750, in-12;

6° L Histoire du droit public ecclésiastique frangais, par Du Bouray,
1740, 2 vol. in-12;

7° Le Traité de Pautorité du clergé et du pouvoir du magistrat politi -
que, 2 vol. 1767, par un avocat au parlement ;

§° L' Histoire du droit canon, par Duraxp bE MAILLANE, 1770, in-12;

9° Le Manuel du droit public ecclésiastique frangais, par M. Dupin;

100 Le Manuel du droit ecclésiastique de toutes les confessions chré-
tiennes, par F. WALTER , traduit de Pallemand par M. pe RoouemonT, 1840 ;

11 De Pusage et de U'abus des opinions controversées entre les ultra-
montains et les gallicans , par Mgr. A¥Fre, 1845.
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SecrioN III. — Principe né de la Révolution. — Concordat et loi orga-
nique de I'an X.— Esprit de la Constitution de 1848
en maliere religieuse.

SecrioN IV. — Questions spéciales de droit public et de liberté reli-
gieuse.

Secrion V. —Institutions particuliéres et accessoires au catholicisme.

SECTION 1",

NATURE DU POUVOIR SPIRITUEL. — DISTINCTION., —
LIMITES DE LA QUESTION. —
MONUMENTS DE L’ANCIEN DROIT PUBLIG EGCLﬁSlASTlQUE.

Toutes les religions ont leur foi, leur morale, leur
culte, leur discipline, qu’elles enseignent et qu’elles
pratiquent. En ce sens, toutes lesreligions ont leur pou-
voir spirituel, puisqu’elles ont pour objet d’agir sur les
esprits et sur les cceurs.

Mais entre les pays luthériens et les pays catholiques
il'y a cette différence , que les chrétiens issus de la ré-
forme du XVI° siecle ne reconnaissent pas hors de leur
nationalité un pouvoir tout religieux, et qu’ils remet-
tent entre les mains du chef temporel le dépdt du pou-
voir spirituel : ainsi I’Angleterre , sous Henri VIII, recut
de lui son symbole, quand I’Eglise anglicane se sépara
de I'Eglise universelle ; et 'on voit chez les luthériens le
chef de chaque Etat politique se déclarer chef de la re-
ligion. Chaque protestant, affranchi de I'autorité de
I'Eglise et des conciles , libre dans son examen et dans
sesinterprétations des saintes Ecritures, ne reléve vrai-

ment que de lui-méme, de sa conscience individuelle;
1. 17
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il ne reconnait pas de régle dogmatique qu’il ne puisse
modifier dans son for intérieur; il ne reconnait donc
pomt de pouvoir spirituel proprement dit : s'il veut
s'imposer ou imposer & ses coreligionnaires une regle
obligatoire , il faut que cette regle de dogme , de culte
ou de discipline soit établie au nom du chef de I'Etat.
—La loi organique des cultes protestants, du 18 ger-
minal an X, a suivi cette pente naturelle au protestan-
tisme. Elle ne permet les assemblées synodales des cal-
vinistes qu’en présence des préfets ou sous-préfets ; elle
exige que 1'on donne connaissance préalable au ministre
des cultes des matieres qui devront y étre traitées; que
toutes les décisions, de quelque nature qu’elles soient,
et notamment celles eoncernant la célébration du culte,
I'enseignement de la doctrine et la conduite des affaires
ecclésiastiques soient soumises a I'approbation du gou-
vernement (1), Le pouvoir civil n’examine pas scule-
ment la décision dans sa forme; il a le droit d’entrer
dans I'examen dogmatique et d’intervenir dans la dis-
cipline (2). — Le pouvoir civil est donc le directeur su-
préme; il y a union des deux puissances, cette union
que Th. Hobbes avait préconisée, et que J.-J. Rous-
seau avait approuvée en ces termes dans le Contrat so-
cial : « De tous les auteurs chrétiens, le philosophe
» Hobbes est le seul qui ait bien vu le mal et le reméde,

(1) Articles organiques des cultes protestants, 18 germinal an X, art. 3.

(2) Art. 4 : Ancune décision doctrinale ou dogmatique, ancun formu-
laire sous le titre de confession ou sous tout autre titre, ne pourront étre publiés
ou devenir la matiére de 'enseignement avant que le gouvernement en ait au-
torisé la publication ou promulgation.

Art. 5 : Aucun changement dans la discipline n’aura lieu sans la méme au-
torisation.
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»qui ait 0sé proposer de réunir les deux tétes de Paigle,
rel de tout ramener a 'unité politique, sans laquelle ja-
»mais étal ni gouvernement ne sera bien constitué (1).»
—La confusion des deux puissances est une des fata-
lités du protestantisme. Dans le moyen dge, ¢’était la
puissance spirituelle qui absorbait la puissance tempo-
relle : la réforme du XVI° siecle a donné Pexemple d'un
abus diamétralement opposé; c’est la puissance tempo-
relle qui, sur le théatre de la religion réformée , a ab-
sorbé la puissance spirituelle.

Le pouvoir spirituel, indépendant, a Uégard des
peuples chrétiens, n’existe done vraiment que dans le
catholicisme ; et ce n’est que sous le point de vue de la
religion eatholique qu’il faat chercher les rapports du
pouvoir spirituel et du pouvoir politique, rapports qui
excluent la confusion et qui font une partic essentielle
de notre droit public ancien et moderne.

L’état actuel des choses, en cette matiére, a dans le
passé de si profondes racines, qu’on ne peut se rendre
compte de I'ceuvre de Portalis, c’est-a-dire des régles
du concordat et de la loi de 'an X, dans leurs rapports
avec la constitution nouvelle , sans remonter aux sou-
venirs et aux principes de I'Eglise gallicane.

Nous n’avons pas a retracer ici 'ancienne lutte des
deux puissances sous le rapport politique; nous vou-
lons nous attacher seulement aux institutions et aux

(1) Contrat social, liv. 1V, ch. 8.
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monuments de la législation ; ce qui appelle notre atlen-
tion sur six objets antérieurs au Concordat de I'an X :
1° L’époque qui a précédé le XIII° siecle ;—la prag-
matique sanction de saint Louis, 1268
2° L'institution de I'appel comme d’abus, 1329 ;
3¢ La pragmatique sanction de Charles VII, 1438
4° Le concordat de Francois I et de Léon X, 1516
5° La déclaration du clergé de France, 1682;
6° La constitution civile du clergé, 1790 ;

§ 1", — EPOQUE ANTERIEURE AU X11° SIECLE, ET PRAGMATIQUE
DE SAINT LOUIS, 1268.

Protection de I'Eglise catholique par le pouvoir du
Prince : telle est I'idée premiére qui apparait a I'origine
de la monarchie, et celle qui se développe dans tout le
cours deson existence. Aprésla victoire qui assurait la
prédominance aux Francs dans la Gaule du nord; apres
le baptéme de Clovis qui attestait aussi I'influence de
I'épiscopat gallo-romain, le pape Anastase s’empressa
de chercher dans la puissance nouvelle une puissance
de protection en faveur de I'Eglise. I’arianisme 6tait
maitre du midi de la Gaule, sous la domination des
Goths. L'hérésie des Goths avait pénétré dans l'est oc-
cupé par les Burgondes; elle semblait devoir tout en-
vahir, au grand désespoir des évéques orthodoxes du
centre et du nord, quand se fit la conversion de Clovis;
et c’est alors, en 496, que le pape Anastase éerivait au
roi franc la lettre conservée par I'histoire, ou se trouve
ce passage caracteristique : « Nous louons le Seigneur
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» qui a pourvu & son Eglise, en exaltant un prince assez
puissant pour la protéger (1). »

Cette idée de protection, jointe aux exemples donnés
par Constantin, au IV® siécle, a produit le pouvoir
exercé par Clovis et ceux de sa race, par les rois de
la seconde dynastie, et surtout par Charlemagne, a
J'égard des conciles et de leurs actes. — L’Kglise uni-
verselle avait ses conciles généraux ou ecuméniques;
IKglise des Gaules avait, des le IV¢ siecle, ses conciles
provinciaux qui étaient convoqués, chaque année, au
sitge de la métropole par I'évéque métropolitain, et
auxquels devaient assister tous les évéques de la pro-
vince. Quand les Gaules furent enlevées a la domination
romaine, |’ @g]ise des Gaules eut, de plus, ses conciles
nationaux. Le premier concile national, qui fut con-
voqué par Clovis lui-méme, est celui d’Orléans, de
I'an 511, Or, les trente évéques qui le composaient dé-
clarerent par leur lettre a Clovis qu'ils s’étaient assem-
blés par son ordre (quos ad concilium venire jussisti) ,
qu'ils avaient discuté tous les points indiqués par lui;
et ils réclamerent son approbation pour les canons du
concile, « afin que le jugement ou le consentement d'un
» si grand prince fortifidt d’une plus grande autorité la
» sentence des évéques (2). » Dans les conciles suivants
on voit les rois assister a 'assemblée avec les grands

(1) Dominum collaudamus qui in tanto principe providet Ecclesi® qui possit
eam tueri.... Gaudeatque mater ecelesia de tanti Regis, quem nuper Deo pepe-
rit, profectu ( Annal. ecel., LECOINTE, 1-194. — Monarch. frang., Dugos,
3-118, — Voir mon Histoire du droit civil de Rome et du droit francais,
tome IIT, pag. 16 et suiv.

(2) Concilia antiqua Galliz, Sirmond. T. T, an. 511.
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et leurs fidéles (1). C’est dans des conciles mi-partis
d’évéques ct de laiques, que Pépin et Charlemagne firent
dresser les capitulaires les plus importants dans I'ordre
civil etecclésiasiique.

Charlemagne avait agrandi la puissance de la pa-
pauté et préparé la suprématie du pape, a entrée du
moyen 4ge(2). La nuit du X¢si¢cle, le chaos des pre-
miers temps de la féodalité, en se dégageant de leurs
ombres les plus épaisses, vers le milieu du XI* siecle,
avaient laissé a déconvert deux grands adversaires, le
pape et la féodalité, Rome et I'Empire , Grégoire VII et
Iempereur Henri IV. La papauté victorieuse avait con-
fondu en elle, dans un intérét de civilisation, les puis-
sances spirituelle et temporelle; seulement la confusion,
deceptée par la foi religieuse et 'espérance des peuples
en un meilleur avenir, était un sujet de résistance el
de lutte de la part des suzerains et des rois de la mo-
narchie féodale. Le concile cecuménique de 1139 avait
déclaré le pape seigneur de tous les évéques, et distri-
buteur de toutes les dignités ecclésiastiques (3). Les
papes avaient succédé au droit des empereurs de Con-
stantinople de convoquer les conciles généraux; ils
avaient déclaré, aux XII° et X1Ii* si¢cles, qu’il n’y aurait

(1) Concile de Paris, an 615, Clothaire I1: Quicumque vero hanc delibera-
tionem quam cuni pontificibus vel tam magnis viris optimatibus aut fidelibus
nostris in synodali concilio instituimus, temerare priesumpserit, in ipsum ca-
pitali sententia judicetur ( Cone. antiqg., an 615).

(2) Voir, pour les détails,, mon Histoire du droit civil de Rome et du
droit frangais, t. 111, pag. 264 et suiv.

(3) Deuxieme coneile général d’Occident et le deuxiéme de Latran sous le
pape Innocent 11, et Louis le Jeune , roi de France, 11 s’y trouva prés de
mille évéques. :
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plus méme de conciles provinciaux que de lear autorité
ou de celle des légats, changement qui effaca 'ancien
caractere des conciles de provinces, et qui a fait dire
au savant Fleury, que les conciles provinciaux avaient
cessé d'exister au XII° siccle, parce qu’ils n’avaient
plus en effet cette indépendance primitive qu’ils tenaient
de la convocation des métropolitains , et qui leur a ¢été
rendue , depuis, par le concile de Trente (1).

A Taide des fausses décrétales, les papes avaient
établi la juridiction directe du saint-siége, pour les causes
majeures, et le principe d'une juridiction universelle, en
faveur de tous les condamnés injustement et de tous les
opprimés (2). A Paide du droit canonique, le clergé
avait absorbé en grande partie les causes que jugeaient
d’abord, suivant la coutume du lieu, les cours laies des
seigneurs féodaux (3). Enfin les papes levaient des tri-
buts de toute espece sur les terres et sur les églises de
France. La puissance spirituelle, soutenue au moyen
dge par les décrétales et les sympathies des peuples qui
réclamaient une protection contre la féodalité, marchait
donc & grands pas vers la conquéte du pouvoir absolu.
Louis IX opposa, le premier, une barricre a ces envahis-

(1) FLeury, Hist. ecclésiastique, quatriéme discours, n° 2.—CONCIL. TRI-
DENT., sessio XX1V, cap. 1T ( p. 207). Provincialia concilia sicubi omissa sunt
pro moderandis moribus, corrigendis excessibus, controversiis componendis,
aliisque ex sacris canonibus permissis renoventur. Quod METROPOLITANT per
seipsos, seu illis legitime impeditis, Coepiscopus antiquior intrd annum ad mi-
nus a fine presentis concilii et.... saltem triennio... convenire teneantur,

(2) Ut ab ea omnes oppressi auxilium et injuste damnati restitutionem su-
mant, — Rescriptum JuLn papae I, art. 30. Crapse, Concil., t. I, [* 186.
(Yoir ma dissertation sur les fausses déerétales et les faux eapitulaives, Histoire
du droit civil de Rome et du droit frangais, t. 111, p. 445-470).

(3) Freuny , VII® Discours sur Uhistoire ecclésiastique.
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sements dans I'ordre temporel. Il commenca par ré-
former les lois et les coutumes féodales, et il puisa dans
le sentiment de ces réformes et dans sa piété le courage
dela résistance : I'liglise de Rome, en le mettant au rang
des saints, a pour ainsi dire alors sanctifié les libertés
de 'Eglise gallicane, dont il fut le pieux défenseur par
sa conduite, le législateur par sa pragmatique sanction.

La pragmatique a été donnée a la France en 1268,
deux ans avant le dernier voyage de Louis IX pour la
croisade, et avant la publication des établissements.
Déja un édit de 1228 avait posé quelques-uns des prin-
cipes développés et confirmés quarante ans plus tard.
Anciennement, les adversaires des libertés gallicanes
avaient voulu contester 'authenticité du monument de
saint Louis ; mais des témoignages irrésistibles ont dis-
sipé tous les doutes. Ainsi, Dutillet, secrétaire du roi et
greffier de son parlement, si exact dans ses recherches
sur I'histoire de France (1), affirme avoir recueilli la
pragmatique dans les anciens registres du parlement de
Paris; on la retrouve aussi dans I'ancien style du par-
lement, par Guillaume Dubreuil, de I'an 1315; Jean
Juvénal des Ursins la cite dans ses remontrances a
Charles VII; le parlement I'invoque en 1461 ; les états
de Tours en 1483, I'Université de Paris en 1491 ; enfin
de Lauri¢re, dans le Recueil des ordonnances, Bossuet,
dans la défense de la déclaration du clergé, la placent
au premier rang des monuments antiques de notre his-
toire et de notre droit: et ainsi la chaine des témoi-

(1) Recueil des roys de France, leurs couronne et maison, par JEAN U
Tweer, protonotaive ot seevitaive dw voi | greffier de son Parlement, 1618,
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gnages et de la tradition nous conduit du XIII* au
XVII* siecle.

Le premier effort que devait faire le roi de France,
comme protecteur de 1'Eglise gallicane, c’était d’enlever
a la cour de Rome les provisions et collations de héné-
fices qu’elle s’attribuait d’une maniére absolue, surtout
depuis le deuxicme concile de Latran [1139]; c'était
de maintenir les églises dans lear droit d’élection aux
dignités ecclésiastiques; c’était d’empécher les trafics
trop fréquents des choses saintes, et les levées de deniers
que faisaient les papes sur les églises du royaume :
Feeuvre de Louis IX répond a ces besoins ; en voici la
traduction littérale :

« Louts, par la grice de Dieu, roi des Francais....

» L. Les églises de notre royaume, les prélats, les pa-
» trons et les collateurs ordinaires des bénéfices jouiront
» pleinement de leurs droits, et on conservera a chacun
» sa juridiction.

» II. Les églises cathédrales et autres de notre royaume
» auront la liberté des élections (1), qui produiront leur
» plein et entier effet.

» III. Nous voulons et ordonnons que la simonie, ce
» erime si pernicieux a I'Eglise, soit bannie de tout
» notre royaume.

» IV. Nous voulons et ordonnons également que les
» promotions , collations, provisions et dispositions de

(1) J. Dovsar donne comme addition tirée d'un manuserit du collége de
Navarre, les mots promotiones, collationes, (Specimen juris ecclesiastici
apud Gallos recepti, 1.1, p. 2, 1684.)

Source BIU Cujas



»

D]

)

=

)

=

~
-

)

-

n
»
»

»

»

n

)

~

n

66 LIV. 1. — DROIT PUBLIC.

prélatures, dignités et autres bénéfices ou offices ecclé-
siastiques, quels qu’ils soient, se fassent suivant les
dispositions, ordonnances et détermination du droit
commun, des saints conciles del’Eglise de Dieu et con-
formément aux antiques institutions des saints peres,
» V. Nousne voulons aucunement qu’on leve ou qu’on
recucille les exactions pécuniaires et les charges tress
pesantes que la cour de Rome a imposées ou pourrait
imposer aux églises de nolre royaume, et par les-
quelles il est misérablement appauvri; si ce n’est pour
une cause raisonnable, pieuse et trés-urgente, pour
une inévitable nécessité, el du consentement libre et
expreés de Nous et de U Eqglise de notre royaume.

» VI. Nous renouvelons et approuvons les libertés,
franchises, immunités, prérogatives, droits et privi-
léges accordés par les rois nos illustres prédécesseurs,
et successivement par nous, aux ¢glises, aux monas-
teres et autres lieux religicux, aussi bien qu’aux per-
sonnes ecclésiastiques de notre royaume (1). »

Saint Louis avait ¢levé une digue contre les abus de

la papauté du moyen age, et maintenu par les é¢lections

les libertés intéricures de I'Eglise gallicane; mais il

n1

avait pas touché a la question des juridictions laique

et ecclesiastique. Le droit canonique portait une atteinte
profonde a la procédure féodale du combat judiciaire;
el saint Louis, qui, de son'coté, attaquait les justices

(1) Texte latin avec le Pro@mium et le Mandatum dans le Recueil des or-

donnances , 1. 17, p. 97 ; dans la Jurisprudence canonique, de Guy pu Rous-
SEAU DE Lacoms , 2° partic, p. 5., et dans le Specimen juris ecclesiastici de
D.-1. Douviar.
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seigneuriales par 'institution de Uappel au roi, n’avait
pas arrété le droit canonique dans la mission civilisa-
trice qu’il accomplissait alors : seulement il avait mis
obstacle aux effets de la juridiction ecclésiastique en
refusant de faire exécuter les jugements par les officiers
royaux, si ces derniers n’avaient révisé la sentence pour
savoir si elle était droituriére ou non (1). Mais, aprés son
regne, le besoin de marquer une limite a la juridiction
ecclésiastique devint impérieux : en 1276, au concile
de Bourges, les évéques et prélats proclamerent leur
droit de juridiction absolue ; le Parlement défendit de
suivre les décrets du Concile. Les barons féodaux, de-
puis longtemps aussi, réclamaient : ils avaient juré, en
1247, un acte de confédération pour la ruine des Jus-
lices cléricales en matiere civile et criminelle (2), et ils
dtaient toujours animés du méme esprit. Philippe de
Valois, sur de nouvelles plaintes émanées des barons ,
du parlement et des évéques, rassembla les prélats et
les barons pour statuer sur la querelle des juridictions;
Pierre de Cugnieres, conseiller du roi, exprima de nom-
breux griefs contre la puissance ecclésiastique : — de
Id est venu Pappel comme d’abus.

(1) JomnviLLe, Fie de saint Lowis, p. 149.

(2) Les ducs de Bourgogne et de Bretagne, les comtes d’Angouléme et de
Suint-Pol étaient 4 la téte de cette ligue, dont le Manifeste est rapporté par
Marmeu-Paris. En voici un passage ot 'on voit que les eccclésiastiques sont
dénommes, par les grands seigneurs, des fils de serfs : Jurisdictionem secula-
rium sic absorbent clerici ut filii servorum secundum leges suas judicent
liberos et filios Liberorum , quamvis secondum leges triumphatorum debe-
rent a nobis potius judicari. (#ist. angl. major, t. 11, p. 120, edit. London.)
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-

§ 2. — INSTITUTION DE L’APFEL COMME D’ABUS, 1329.

’assemblée, présidée d’abord a Paris et puis au
chiitean de Vincennes, en 1329, par le roi Philippe de
Valois, était composée de barons, de baillis royaux,
des archevéques de Sens, de Rouen, de Tours, de
Bourges et d’Auch, et de seize évéques et abbés des
monasteres,

Pierre de Cugnicres , chevalier és lois et conseiller du
roi, commenca ainsi son discours : « Jésus-Christ,
» Notre-Seigneur, a dit : « Rendez a César ce qui est a
» César, et a Dieu ce qui est a Dieu; » or la temporelie
» puissance appartient au roi, et la spirituelle aux
» évéques. » Il présenta ensuite une série de soixante-
six griefs contre les clercs et leurs actes de juridiction
ou d'usurpation, et s’adressant aux évéques , il leur dit
en terminant : « L'intérét du roi et des nobles hommes
» est que vous abandonniez toute juridiction temporelle
» aux cours laiques. »

L’archevéque de Sens, Pierre du Roger (depuis pape
sous le nom de Clément VI), répondit : « Craignez
» Dieu et honorez le roi : ces deux puissances ne sont pas
» tellement séparées qu’on ne puisse souvent les con-
» fondre.— Les églises ont la justice temporelle comme
» la justice spirituelle, et toutes les questions ou se méle
» I'imtérét des clercs doivent se décider par leur juridic-
» tion. » Il fit sentir que le premier précepte, craignez
Dieu, ¢lait supérieur au second, honorez le roi; et il
ajouta en terminant que les droits acquis une fois a
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I'Eglise appartenaient & Dieu, et qu'il y aurait sacriléye
a les lui enlever.

Les deux juridictions, temporelle et spirituelle,
étaient donc en opposition directe. Plusieurs séances et
de longues discussions s¢ succéderent ; nulle décision
précise n’intervint : les prélats promirent de mettre
ordre a certains abus dont les seigneurs temporels
s'étaient plaints; le roi lear accorda délai pour corriger
ou réformer ce qui en avait besoin, et Pierre de
Cugniéres dit, au nom du roi, que passé le terme (d'un
an environ), si les prélats n’avaient fait la réformation,
leRoi y apporterait tel remede qu'il plairait a Dieu et au
Peuple (1).—Telle est I'origine de I'institution quia pro-
duit, dans la suite, les plus salutaires effets pour maintenir
dans ses limites le pouvoir ecclésiastique. — Ce fut le
parlement de Paris qui fut investi, tout d’abord, du droit
de juger I'appel comme d’abus. Ainsi, le 13 mars 1376,
il rendit contre I'évéque de Beauvais un arrét qui
portait : « Appert qu’il y a notable abus de justice et
grande offense et graves attentats par dessus I'appel. »
—Un autre arrét du 13 aotit 1385 condamnait les entre-
prises, offenses et abus commis par la juridiction spiri-
tuelle au préjudice de la juridiction temporelle (2); et
au milien du XV* siecle un avocat du roi au parlement
de Paris établissait ce principe : « On pent appeler de la
» juridiction ecclésiastique a la juridiction temporelle

(1) Voir le continuateur de GuiLLAuME DE NaNGIs, dans le Spicilegium de
DacheRy. Voir aussi le recueil de Duevy, Zraité des libertés de UEglise gal-
licane, t. 1", 1731.— BruNET a fait une lengue analyse des discussions, qui,
dans le recuell, précéde le Libellus adversus Petrum de Cugneriis.

(2) Preuves des libertés de UEglise gallicane de P. Pitnou, ch. 36,
n° 15, p. 152, et ch. 7, n° 28, p. 122.
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» comme ’abus et 8’y pourvoir par défenses et nullités |
» "autant que le Roi n’a souverain que Dieu, et n’ont
» les ecclésiastiques juridiction temporelle que du voi,
» qui y peut mettre la main en cas d’abus (1). » Par
un juste mélange de respect et de liberté, qui caracté-
risail Pesprit des libertés de I'Eglise gallicane, on n’ap-
pelait jamais comme d’abus des décrets du saint-siége
quant & leur obtention, mais seulement quant a leur
publication et exécution. —Du reste, 'appel comme
d’abus n’a été, ni a son origine, ni plus tard, renfermé
dans une nomenclature exacte de cas particuliers,
prévus et déterminés a V'avance. Il tirait son origine
d’une lutte de la puissance temporelle contre les progres
toujours croissants de'la juridiction cléricale ; et ¢’élail
un appel au parlement, pour cause d’incompétence el
d’exces de pouvoir de la part des tribunaux ecclésias-
tiques. Mais si les cas particuliers ne furent pas spéci-
fiés, malgré les désirs souvent manifestés a cet égard
par le Clergé, la jurisprudence canonigue assigna a
Iappel comme d’abus quatre causes générales qui
s’appliquaient a tous les cas possibles :

1° Entreprises de juridiction ;

2° Attentats aux décrets et canons recus;

3° Attentats contre les-ordonnances, édits du roi et
arréts du parlement ;

&> Attentats aux droits, franchises et libertés de
I’Eglise gallicane.

L’appel comme d’abus, cependant, n’empécha pas
tout mélange de juridiction ; les officialités ont conservé,

(1) Réquisit. de l'avocat du roi Barbin (meéme recueil des preuves).
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jusqu’aux temps modernes, dans leur compétence ex-
ceptionnelle, plusieurs matieres qui touchaient a la juri-
diction temporelle; et les officiaux, juges délégués par
les évéques, avaient plusieurs moyens d’atteindre la
personne el les hiens des laiques : mais les droits des
officianx c¢taient regardés comme une concession des
rois, étrangere a la juridiction purement spirituelle des
gvéques , et essentiellement réyocable.

§ 3. — PRAGMATIQUE DE CHARLES vii, 1438 (1).

La pragmatique de saint Louis avait été souvent
méconnue et obscurcie par les doctrines de la cour de
Rome. Le grand schisme d’Occident avait donné licu
aux conciles cecuméniques de Constance [1414] et de
Bale [1431] : celui de Constance avait déclaré la supé-
riorité du concile universel sur le pape; celui de Bale
avait proposé la réforme de PEglise dans son chef et ses
membres, dans la discipline et les meeurs. L'Eglise
gallicane sentait le besoin de renouveler la pragmatique
de Louis IX , et de proclamer I'adoption des maximes
de Constance et de Bale. De la le concile national tenu
a Bourges en 1431, 1438, et la pragmatique sanction
de Charles VII. Ce beau monument de la science ecclé-
siastique et de la foi catholique du XV* si¢cle repro-
duisit d’abord les dispositions de la pragmatique de
saint Louis sur la liberté des élections, sur les provi-
sions et collations de bénéfices, sur I'abolition des
levées de tributs qui s’étaient uniformément appliqués,

(1) Voir Jurisp. canonigue de Lacompk et Specimen juris de Douiat.
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sous le nom d’annates [1319], aux fruits de la premiere
année des bénéfices vacants. L'assemblée de Bourges,
a laquelle assistaient les députés du concile de Bile et
les envoyés du pape Eugeéne IV, proclama, de plus,
la suprématie du concile universel sur le pape, adopta
pour la réforme de 'Eglise, et sous quelques modifi-
cations, la discipline établie par le concile de Bile, et
interdit les appellations au pape, méme pour cause
ecclésiastique.

La pragmatique sanction de juillet 1438, enregistrée
au parlement le 13 juillet 1439, est un beau monument
consacré aux progres des idées morales et politiques
et au besoin de réforme ecclésiastique qu’éprouvait le
XV siecle. Mais elle était vue défavorablement a4 Rome,
etle pape Pie Il publia contre elle une décrétale commen-
cant par les mots execrabilis et inauditus. Louis XI, des
son aveénement a la couronne [1461], en révoqua les
dispositions libérales, les principes d’élection : — ses
lettres patentes, a ce sujet, ne furent point enregistrées.
Le parlement fit d’énergiques remontrances , dans les-
quelles il disait : « L’évéque nommé par les électeurs,
» confirmé par le métropolitain, doit étre en grande édi-
» fication et révérence; sa doctrine, sa vie en plus grande
» ¢dification et exemple; » il citait, en faveur des élec-
tions, les canons et les ordonnances ; et ses remontran-
ces furent écoutées. Mais la pragmatique fut de nouveau
supprimée , en 1467, et la suppression eut lieu malgré
Popposition du procureur général Saint-Romain et de
I'Université de Paris. — En 1483 , aux états de Tours,
le Tiers-Etat demanda le rétablissement de la pragma-
tique; I'Ordre du clerge s’y opposa et elle ne fut pas
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rétablie. C’est Louis XII qui par une ordonnance de
1498 réalisa le veen du Tiers-Etat. 11 remit en vigueur
et confirma complétement la pragmatique sanction, en
déclarant qu’elle serait inviolablement assurée. Mais
elle était toujours un objet d’animadversion pour la Cour
de Rome ; et Francois 1, aidé du chancelier Duprat |
afin de terminer des différends pénibles, consentit avec
Léon X une transaction, qui a substitué aux anciens
droits de 'Eglise gallicane , dans la constitution du pou-
voir épiscopal, 'intervention directe du roi et du pape,
el qui est ainsi devenue la base d’un nouveau droit pu-
blic ecclésiastique.

§ 4. — CONCORDAT DE 1516. — CONCILE DE TRENTE SUR LE
GOUVERNEMENT ECCLESIASTIQUE (1545-1562) (1).

[. Dumoulin dit que le concordat a été fait non
pour interpréter ou suppléer la pragmatique, mais pour
I'abroger et I'exclure, et comme une loi purement nou-
velle : Non ad interpretationem aut supplementum prag-
maticee , sed ad ejus abrogationem et exclusionem , et
tanquam lex mere nova (2). Cependant si cette pensée
d’abrogation absolue fut dans les intentions de Léon X,

(1) Concordata inter sanctissimum Dominum nostrum Papam Leo-
nem Xet christianissimum Dominum nostrum Kegem Fraxciscum hujus
nominis primum. Texte du concordat dans le Recueil des conciles du pére
Lieee; dans le Specimen juris de J. Douvsat. 11 est rapporté en entier, avec
un commentaire, dans les Observations de Michel Duperrai, in-12, 17225
et, dans Lacombe, deuxiéme partie, p. 5. — Sacrosancti et ecumenii Con-
cILI TRIDENTINI Canones et decreta, 1712, in-18. — Histoire du Concile de
Trente de Fra Paoro Sarei, trad. par AMevor pE La HoussAle, in-4°. —
Histoire de la réception du Conctle de Trente, 1766, 2 vol. in-12.

(2) Molinzi opera , t. V. De infirmis resignantibus, n° 276, p. 5i.

I; 18
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si elle fut méme positivement exprimée dans une bulle
du pape, cette bulle ne fut jamais préseniée a I'enre-
gistrement du Parlement ; Francois I 8’y refusa; et le
Concordat porte, dans le procemium, que, si le nom de
pragmatique doit étre absolument abrogé, eependant la
convention a été concue et tempérée de maniere a ce
que la plupart des chapitres de la pragmatique sanction
aient éLé confirmés et ratifiés : Ita confecta temperataque
sunt ea conventa ut pleraque Pragmaticee sanctionis capite
firma nobis posthac rataque futura sint. Le Concordat
adoptait Uordre des chapitres de la Pragmatique , et,
sous les mémes titres, placait des dispositions ¢ui mo-
difiaient les premicéres ou les changeaient compléte-
ment : quelques chapitres furent passés sous silence,
et les canonistes les regardaient comme réservés. La
pragmatique n’a été abolie expressément ni par un édit
enregistré ni par le concordat, et I'Eglise gallicane I'a
toujours regardée comme faisant le droit commun du
royaume dans tous les cas ou il n’y avait pas eu dé-
rogation expresse ou facite : c’est ainsi que, depuis
le Concordat, si le pape refusait I'institution des
évéques , sans motif suffisant, on reconnaissait que,
suivant I'ancien usage de I'Eglise gallicane et les régles
de la Pragmatique, linstitution devait étre conférée
par le métropolitain dans I'assemblée des évéques suf-
fragants.

Trois dispositions sont fondamentales dans le Con-
cordat : Pabolition des ¢élections ; le rétablissement des
annates ; le rétablissement des appellations au pape.
— Aux élections furent substituées la nomination de
Pévéque par le Roi et Vinstitution canonique par le
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Saint-Siége. — Les annates, ou la taxe des revenus d'nne
année , furent rétablies pour les grands bénéfices. — Les
appellations au pape furent permises, avee obligation
pour le souverain pontife de commettre des juges dans
Vintérieur du royaume. Ainsi Léon X investissait le roi
des libertés intérieures de l’]'*]g]ise, et Francois I ren-
dait au pape lI'immense revenu des annates, avec son
titre de juridiction. Ils avaient disposé I'un et 'autre de
choses qui ne leur appartenaient pas , selon le droit pu-
blic du royaume. Le Parlement et I'Université résiste-
rent vivement au Concordat , qui ne fut enregistré que
ex ordinatione et de preecepto domini nostri vegis, reite-
ratis vicibus facto. [22 mars 1517.]

Les Etats-généraux d’Orléans demandérent le réta-
blissement de la Pragmatique : 'ordonnance de 1560
fit droit a leur demande, en ce qui touchait les élec-
tions et la prohibition des annates; mais I'ordonnance
ne fut jamais exécutée sur ce point, et le Concordat est
devenu dans I'usage la base principale du droit public
ecclésiastique de la France, dans ses rapports avec le
pape. .

II. Les troubles de la Réforme du XVI* siecle provo-
quérent la réunion du Concile de Trente, assemblé pour
Pextirpation des hérésies, le rétablissement de la disci-
pline ecclésiastique et 1a réformation des meeurs (1).

Le Concile embrassa le point de vue spirituel et tem-
porel de la société chrétienne; sa doctrine dogmatique
sur la foi est recue avec respect dans tout le monde ca-

(1) Discours du légat a la premiére session, 13 décembre 1545.
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tholique ; mais les régles sur la discipline et le gouver-
nement ecclésiastique, sur le pouvoir du Saint-Siége et
des évéques, n'étaient pas conformes aux maximes de
PEglise gallicane, et la cour de Rome ne put les faire
recevoir en France.

Voici le résumé des dispositions du Concile sur le
gouvernement ecclésiastique :

Le Concile veut que toutes les constitutions des papes
en faveur des ecclésiastiques soient exécutées sans con-
trole (1).

Il veut que les causes criminelles des évéques soient
jugées par le pape ou par ses commissaires délégués (2);
il permet au pape d’évoquer a Rome les causes des ec-
clésiastiques pendantes devant I'ordinaire.

Il prohibe les appels comme d’abus des ordonnances
des prélats; il interdit aux curés et aux inférieurs la fa-
cult¢ d’appeler des sentences ou corrections épisco-
pales (3).

Il exempte de la juridiction laique les clercs mariés ;
il permet aux évéques de punir les notaires royaux, de
les suspendre en maticre de causes ecclésiastiques; il
leur permet d’infliger une peine arbitraire aux clercs
qui se marient étant recus dans les ordres sacrés.

1l défend aux évéques d’avoir égard aux mandements
des juges séculiers, ordonne aux mélropolitains de
suivre la procédure réglée par-les constitutions des
papes; il autorise les ¢véques a punir immédiatement
ceux qui pechent avec scandale et publicité, a con-

(1) Vingt-cinquiéme session du Concile.
(2) Douxiéme session.
(3) Quatorziéme session.
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traindre par des amendes les ecclésiastiques et les
laiques, a les faire saisir par biens et par corps, i faire
exécuter leurs jugements soit par les officiers, soit
méme par ceux des autres juges; et veut que les juges
ecclésiastiques, d’un ordre moins élevé, puissent punir
par saisie de fruits et revenus.

Le Concile donne a P'évéque le pouvoir de forcer les
paroissiens a fournir un revenu au curé de leur paroisse.

Il permet a tous les monastéres de posséder libre-
ment des biens et d’en acquérir de nouveaux.

[l excommunie les souverains qui tolerent les duels,
les prive de la juridiction et méme du domaine des
lieux ou il est toléré.

Le contraste de ces doctrines sur le gouvernement
ecclésiastique avec les maximes sur I'indépendance du
pouvoir temporel, qui avaient prévalu dans 'Eglise gal-
licane, fait comprendre la vivacité des luttes qui s’en-
gagerent pour et contre la réception du concile de
Trente. C'est le jurisconsulte Dumoulin qui donna le
signal de la résistance contre les décrets disciplinaires
du Concile. « Les décrets tridentinaux, dit-il, dans son
Conseil sur le fait du Concile, ne peuvent étre aucnnement
recus sans violer la majesté royale et sa justice, sans
fouler aux pieds lautorité des trois états de France,
celle de la cour de parlement et la liberté du peuple
chrétien. » Le Clergé, aux Etats de Blois, demanda vive-
ment I'enregistrement du concile de Trente, et I'ordon-
nance de Blois [1579] fit une concession en confondant
pour la premiere fois en France, en maticre de mariage,
le contrat civil et le sacrement religieux. Le clergé re-
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nouvela ses réclamations aux ¢tats de 1644, et le car-
dinal Duperron les formula dans une théoric menacante
pour I'indépendance de la royauté. — Ces doctrines,
bien que combattues par la publication de P. Pithou
sur les libertés de I'Eglise gallicane [1594], et par les
arréts du parlement [1615], se répandaient de toutes
parts (1); les calvinistes, au milieu du XVII* siecle,
s'en prévalaient méme pour justifier la Réforme de Lu-
ther et de Calvin, et pour résister aux savants efforts que
faisaient Port-Roval et Bossuet en vuoe de ramener les
Eglises dissidentes a la communion catholique. Les doc-
trines ultramontaines reparaissaient jusque dans les
bulles d’Innocent XI, sur le droit de régale. De la vint
la nécessité de la célebre déclaration dont Bossuet fut
le rédacteur.

§ 5. — DECLARATION DU CLERGE DE FRANCE, 19 MARS 1682.

La Déclaration du clergé est devenue loi de I'Etat

- par P'édit du 23 mars 1682 qui en a ordonné I'enregis-
trement dans les cours de parlement, et I'enseignement
dans toutes les facultés de théologie, dans tous les
colléges et maisons séculicres et régulicres de chaque
université; I'arrét du parlement du 20 avril 1682 en
prescrivit I'enregistrement aussi dans les facultés de
droit civil et canon. — Le caractere légal de la déclara-
tion, confirmé, au XVIII® siccle, par Iarrét du parle-

(1) Voir le commentaire sur le Traité des libertés de I'Eglise gallicane,
de PiergE Duruy.
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ment du 31 mars 1753, par larrét du conseil du 24 mars
1766, a ét¢ renouvelé, dans le droit actuel , par la loi
du 18 germinal an X [art. 24], qui en fait Pun des
fondements de I'enseignement théologique, et par le
décret du 25 février 1810, qui reproduit textuellement
I'édit de Louis XIV, rend obligatoire dans les séminaires
la doctrine de la déclaration, et proclame I'édit de mars
1682 loi générale de 'Empire. La vie légale de la dé-
claration de 1682 a 6té reconnue, sous la Charte de
1814, par un arrét solennel de la cour royale de Paris :
« Considérant que ce n’est ni. manquer au respect dii a
» la religion ni abuser de la liberté de la presse que de
» discuter et de combattre I'introduction et I'établisse-
» ment dans le royaume de toutes associalions non

) autorisées par les lois; que de signaler les dangers
» et les exces d’une doetrine qui menace tout a la fois
» 'indépendance de la monarchie, la souveraineté du

» roi et les libertés publiques garanties par la Charte

—

» constitufionnelle et par la Déclaration du clergé de

» France en 1682, DECLARATION TOUJOURS RECONNUE et
» PROCLAMEE Lo DE L'Erat. » [Arrét 3 dée. 1825.] —
Ainsi nul doute sur le caractere de légalité imprimé a
la Déclaration , dans le passé et dans le présent.

Mais la déclaration du clergé, en elle-méme , est-clle
émanée d’une assemblée compétente ? — On doit le re-
connaitre sans détour, I’Assemblée de 1682 n’était point,
a proprement parler, un concile national, car elle était
composée de députés du clergé; et, dans un concile,
tous les évéques ont le droit de séance en leur qualité
propre, jure swo. Mais, d'un autre coté, I’Assemblée
du clergé de 1682 n’a rien de commun avec les assem-
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blées partielles qui se formaient tous les cing ans, de-
puis 1561, pour régler les subventions du clergé et en
examiner la comptabilité : elle était composée d’évéques
et d’ecclésiastiques députés par tout le clergé de France,
et convoqueés expressément en assemblée générale par
ordonnance du roi, « afin d'y prendre des résolutions
» convenables a la conservation des droits de I'Eglise
» et de 'Etat. » — « C’étaient donc, dit un profond
» écrivain, les députés du clergé de France que le sou-
» verain avait convoqués pour délibérer sur des matiéres
» ecclésiastiques qu’il leur avait indiquées lui-méme(1).»
Ainsi la forme représentative était la seule différence
qui pouvait distinguer cette assemblée d’un concile na-
tional , et cette forme était adoptée dans I'ancienne dis-
cipline par les conciles d’Afrique, selon le veeu du con-
cile de Carthage de I'an 397 (2).

Au surplus, les quatre articles de la déclaration ne
tirent pas précisément leur force de la compétence de
I’Assemblée de 1682 ; ils la tiennent surtout de la source
méme dans laquelle les évéques les ont puisés. — L'As-
semblée du clergé n’a pas prétendu émettre des vérités
nouvelles , mais seulement rappeler et entourer d’une
nouvelle lumiere des vérités fondamentales, souvent
proclamées par I'Eglise gallicane. Ce sont les paroles

(1) De Pautorité du clergé et du pouvoir du magistrat politique sur
Vexercice des fonctions du ministére ecclésiastique, par M™", avocat au
Parlement (1766), 2 vol. in-12, t. I*r, p. 298; ouvrage auquel Portalis se ré-
fere dans son Rapport au conseil d’Etat sur le Concordat (Choiz de rapp.,
t. XIX, p. 21), en qualifiant son auteur d’éerivain trés-profond.

(2) Le concile de Carthage du 1°* septembre 397, chap. XII, a fait des ré-
glements généraux pour toute I’Afrique en établissant des conciles natio-
naux ol les évéques figuraient non jure suo, mais comme Députés. Voir mon
Histoire du droif civil de Rome et du droit frangais, 1, 11, p, 439,
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mémes de Jésus-Christ, les préceptes de I"apdtre saint
Paul, et les décrets du concile cecuménique de Con-
stance , qui sont la base de la Déclaration.

Les quatre articles se résument ainsi :

1° « Que le pape et I'Eglise elle-méme n’ont recu de
puissance de Dieu que sur les choses spirituelles, et non
temporelles et civiles ; maxime qui fonde I'enticre indé-
pendance du pouvoir temporel s

2°» Que le pouvoir des conciles généraux est supérieur
au pouvoir du pape, suivant les décrets du concile de
Constance [1414];

3° » Que les canons regus généralement dans I'Eglise,
que les regles, les usages, les institutions, les libertés
du royaume et de 1'Eglise gallicane doivent rester iné-
bhranlables;

ko » Que le jugement du pape n’est infaillible et irré-
formable que lorsqu’il est confirmé par le consentement
de PEglise (1). »

Bossuet attachait une haute importance a ’'expression
solennelle de ces vérités fondamentales pour régler les
rapports du pape et de I'Eglise avec I'Etat, et il a déposé
les preuves irréfragables des quatre articles dans I'ou-
vrage qui en contient la défense (2). On ne s’étonnera
pas de cette active sollicitude , quand on se rappellera
que 'évéque de Meaux, a la méme époque , travaillait
a ramener les protestants a I'unité catholique, en dissi-

(1) Aeta Cleri gallicani. — Cleri Gallicani de Ecclesiastica potestate
Declaratio XTX Martii 1682, et Edit du 23 mars 1682.

(2) Defensio Declarationis celeberrime quam de potestate ecclesiastica
sanzit Clerus gallicanus ab J.-B. Bossuer scripta et elaborata, 1730,
2 vol. in-4°,
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pant les prétextes dont ils appuyaient leur scission;
quand on se rappellera encore que 'une des lumicres de
la France et de I’Eglise, que Fénelon, dans son traité
De summi pontificis auctoritate, cap. VIII, a soutenu I'in-
faillibilité du jugement du pape et sa supériorité sur les
conciles.

La Déclaration, en posant des maximes générales,
n'avait point statué sur le mélange des juridictions, qui
se rattachait a I'institution des officialités. — Louis XIV,
par I'édit d’avril 1695, maintint et régla la juridiction
civile et criminelle des officiaux. Réputés juges spiri-
tuels, ils slatuaient sur les fiancailles et en matiére de
nullité de mariage pour cause de parenté, de veenx,
d’impuissance. Juges des crimes spirituels d’hérésie , de
sacrilége, etc., ils punissaient par 'aumdne, Ja fusfiga-
tion , la prison perpétuelle!

La Déclaration de 1682 avait réglé les rapports exté-
rieurs de I'Eglise de France; elle n’avail aucunement
touché a la base posée par le concordat de 1516. La
liberté des élections ecclésiastiques n’ayait point été re-
vendiquée : le choix du roi, fait avec un soin ¢clairé, avait
doté I'Eglise de France d’éyéques éminents. Mais I'école
janséniste, née de la philosophie de Port-Royal, allait au
dela des libertés extérieures : elle rappelait a la pureté,
a lasévérité des maximes de I'Eglise primitive. Elle s'al-
liait ainsi naturellement avec I'esprit parlementaire qui
fut comprimé sous Louis XIV, et qui se ranima sous ses
successeurs. L'esprit sévere et libre du jansénisme se
répandit, au XVIII si¢ele, dansles nombreux écrits des
canonistes ; les idées dépasserent promptement la borne
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posée par I'école de Port-Royal , et elles avaient acquis
une grande puissance de réaction contre les principes du
concordat de 1516, quand éclata la Révolution de 89.

§ 6. — GONSTITUTION GIVILE DU CLERGE, 12 JUILLET 1790 (1).

L'Assemblée constituante, touten professant un pro-
fond respect pour la religion catholique, s’empressa
d’anéantir, dans Pordre extérieur, son caractere de re-
ligion dominante. Elle abolit les officialités, comme
toutes les juridictions exceptionnelles. Elle proclama
la liberté des opinions religieuses (2).

Le Comité ecclésiastique de 'assemblée , composé de
canonistes distingués (Lanjuinais, Durand de Maillane,
Expilly, d’Ormesson, etc.), entreprit de donner a la
France une constitution civile du clergé, en youlant re-
monter & la discipline de 1'Eglise primitive. La Consti-
tntion civile du 12 juillet 1790 laissait intactes la foi et
les mceurs; elle statuait sur quatre points essentiels de
la discipline ecclésiastique qui avaient ¢ét¢ Iobjet de
graves controverses :

1° L'élection des évéques et des curcs;

2° Le mode d’élection , non, comme au temps de saint

(f)‘Qn peut consulter : 1° La lettre pastorale de I'Evfoue pe BouLocNE,
1790

29 Les digcours de ’abbé Mavry et de Mirapeav sur la Constitution civile, 4
I'Assemblée constituante, 17903

2° L'ouvrage de Duranp pE MArLuane , Histoire apologétique du comilé
ecelésiastique de I' Assemblée nationale, 1 vol. 1791,

(2) Déclaration des droits, art. 10, et décret T sept. 1790, art. 13.
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Louis et de Charles VII, par le clergé des églises cathé-
drales et autres, mais par le suffrage de tous les citoyens
appelés aux droits ordinaires d’élection politique et ad-
ministrative ;

3° L'institution canonique par les métropolitains, au
lieu de I'institution par le souverain pontife;

k° Enfin la circonscription des dioceses par le pouvoir
civil, a 'exclusion du pape.

Ces quatre dispositions n'ont eu Iégalement qu'une
existence éphémere, mais elles sont devenues le signal
de grandes divisions dans I'Eglise. Le comité ecclésias-
tique, ou figuraient des hommes sincerement attachés
a la religion chrétienne, procéda malheureusement
avec la logique froide et inflexible d’un réformateur
radical. Durand de Maillane, canoniste célebre dont
les doctrines étaient moins absolues que celles de ses
collégues du comité, a cherché a prouver dans son
Histoire apologétique, que les réformes adoptées par
I’Assemblée constitnante avaient leurs principes dans
les anciens canons et que quelques-unes avaient été
réclamées, depuis longtemps, par les défenseurs des li-
bertés de I'liglise gallicane. Le comité ecclésiastique de
I’Assemblée nationale peut étre regardé comme la der-
nicre branche de I'école rationnelle du Jansénisme.
Mais les représentants extrémes de l'esprit de Port-
royal avaient oubli¢ cette pensée de 'homme de génie
leur maitre qui avait médité sur Palliance de la raison
et de la foi, cefte pensée de Pascal : « L’art de boule-
» verser les Etats est d’ébranler les coutumes ¢tablies,
» en sondant jusque dans leurs sources, pour y faire re-
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» marquer le défaut d’autorité et de justice. 11 faut, dit-
» on, recourir aux lois fondamentales et primitives de
» lEtat qu’une coutume injuste a abolies : c’est un jeu
» sir pour tout perdre (1). » Les membres du comité
ont sondé jusque dans les sources pour réformer, et,
sans le vouloir, ils ont introduit le schisme dans I'Eglise,
ils ont ouvert la voie a de cruelles persécutions.

Les évéques opposants, en 1790, ont nié la compé-
tence de I’Assemblée nationale pour statuer seule sur
les matiéres réglées par la Constitution civile. La se
trouvait, en effet, une grave difficulté de droit public
ecclésiastique sur laquelle la Constituante a prononcé
implicitement.

Le droit naturel de la puissance souveraine ou du
gouvernement politique est d’exercer autorité et sur-
veillance sur tout ce qui intéresse I'ordre public et
I'Etat. En matiere de discipline ecclésiastique, I'Etat
peut-il statuer sans le concours d'un concile national ?
On distingue la discipline intérieure et la discipline ex-
téricure, mais il est difficile de bien établir les justes
limites de la distinction : « La premicre, disent les Mé-
» moires du clergé, est celle qui se pratique dans le for
» intérieur de la pénitence , et lautre se manifeste au
» dehors et intéresse Pordre public des Etats. La pre-
» micre est indépendante de toute puissance séculiere,
» lautre est sous l'autorité du roi, qui, d’apres 'ar-
» ticle 10 des libertés de 1'Eglise gallicane et toutes ses

(1) Pensées de PascaL, édit. de 1720, p. 130, et édit. de 1844.

Voir mon premier ouvrage sur I'Histoire du droit francais, t. 11, p. 81-
95, et le Rapport de M. TrRorLONG sur mon cours de Dreit public et administra-
Wik ( Revue de législation, t. XV, p. 33.)
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» preuves, a le droit de régler par des lois cette disci-
» pline, d’accepter ou de refuser, de modifier ou de
» chatiger sur cet objet les décrets et les canons mémes
» des conciles weetméniques (1). »

Le dogme, la morale, la discipline intérieure appar-
tiennent essentiellement au pouvoir spiritucl de I'Hglise:
mais tout cé qui regarde la police des cultes, les rap-
ports publics dt prétre avec les citoyens et avec I'Eat,
la discipline extéricuie, en un mot, est-il du ressort de
la puissance temporelle? Les questions d’élection, de
capacité extérieure pour conférer I'institution canoniqte,
de circonseription des dioceses, que décidait la Consti-
tution civile, avec une hardiesse imprudente, rentraietit-
elles dans la sphére mobile de la disci pline extérieure?
La démarcation nouvelle des dioceses, par exemple, fut
reprochée avec force par les évéques opposants comme
unempictement surles droits de ’autorité spirituelle. « Ja-
mais , disait la lettre pastorale de I'évéque de Boulogne,
on ne peut supprimer ou diminuer un diocése sans dé-
truire ou restreindre la juridiction de I'évéque ou du
métropolitain ; mais doniner et dter la Juridiction spiri-
tuelle sont des actes essentiels & Pautorité spirituelle.
Comment la puissance civile pourrait-elle se le per-
mettre?»

Une autre distinction fut proposée a la tribune
par un ecclésiastique, le curé Jallet, membre de
I’Assemblée constituante (2) : il distingua entre les in-
stitutions tout & fait owvelles en maticre de discipline,

(1) Mém. du clergé , t. Vi, p. 1546.
(2) Histoive parlementaire , mai 1790, t. VI, p. 29.
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et les mstitutions renouvelées des anciens usages. Dans
le premier cas, il reconnaissait que le pouvoir gpirituel
des évéques devait, par un exercice préalable en un
concile national, concourir & l'action de la puissance
temporelle; dans le second eas, il admettait la plénitude
d’action du pouvoir politique; et, appliquant ce prin-
cipe a la question controversée, il soutenait que la Con-
stitution eivile n’était pas un établissement nouveau, mais
sdppuyaitsur d’anciens usages renouvelés des temps pri-
mitifs de I'Eglise. Cette régle, proposée avee circonspec-
tion, pouvait s’appuyer sur deox antécédents imposants
dans Ihistoire ecclésiastique : la pragmatique de saint
Lowis et celle de Charles VII. La premiére , qui n’inno-
vait pas en matiere de discipline, mais qui rappelait et
confirmait d’anciens usages, fut rendue par saint Louis,
sans qu’il y etity au préalable, un concile national 5 la
seconde, qui paraissait innover au sujet de la discipline
extérieare , avait été précédée du concile national de
Bourges. Si eette regle de discipline avait ¢té appliquée
a la Constitution civile du clergé, dont 'organisation
€lectorale par les assemblées primaires, et la répartition
des évéchés par département ,; étaient des modes tout a
fait nouveaux d’organisation extéricure, elle et pré-
venu peut-étre bien des troubles nés a la suite de I’Acte
imprudent du 12 juillet 1790 ; mais au lien de convo-
quer un concile national, comme le demandaient les op-
posants, la Constituante exigea des ecclésiastiques qui
exerceraient les fonctions de leur ministere le serment
ala Constitution civile, et puis le serment civique (1).

(1) Décrets des 12, 13 juillet et 27 novembre 1790.
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La division éclata alors avec une nouvelle force, et
le schisme déchira le sein de I'Eglise aprés les décrets
de 1790 sur la prestation du serment, et les bulles de
1791 par lesquelles le pape prohibait le serment des
ecclésiastiques et en ordonnait la rétractation a ceux qui
I'avaient prété (1).

Quelques mois apres, dans I’Assemblée Législative ,
une motion était faite contre le célibat des prétres (2).
Un évéque constitutionnel la combattit avec chaleur (3);
Durand de Maillane soutint aussi trés-énergiquement la
nécessité du célibat; et , comme leur exemple était suivi
par les membres de I'épiscopat selon la Constitution ci-
vile, un décret du 19 juillet 1793 menaca, en disant :
» Les évéques qui apporteront soit directement soit in-
» directement quelque obstacle an mariage des prétres,
» seront déportés et remplacés. » La violence résolut la
question. Quelques mois apres, un grand scandale eut
lieu : Le clergé de Paris, son évéque en téte, se rendit
au sein de la Convention nationale et abdigqua solennel-
lement les fonctions du sacerdoce (4)!

Nous avons présenté la série des monuments ecclé-
siastiques destinés a régler les rapports de I'Eglise et
de I'Etat, depuis l'origine de la monarchie jusqu'a la
révolution de 89. La théorie qui en résulte peut étre
déterminée avec précision.

1) Bulies du pape des 10 mars et 13 avril 1791,

2) Motion de DELAUNAY D'ANGERS, séance du 19 oct. 1791.

3) Lecoz, éveque d’'lle-et-Vilaine.

i) L'évéque de Bloig pretesta seul contre les apostasies , 17 brum. an 1.

(
(
(
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SECTION 1II.

THEORIE DE L'ANCIEN DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE.

La théorie du droit public ecclésiastique de l'an-
cienne monarchie se réduisait a trois grands principes :
1° concours du pouvoir temporel aux effets de la puis-
sance législative de I'Eglise; 2° protection de I'Eglise
par le pouvoir temporel, et protection des citoyens con-
tre les abus du ministere ecclésiastique; 3° maintien de
Fordre public dans I’Etat, conservation des droits et
libertés de I'Eglise gallicane.

I. Le concours du pouvoir temporel aux effets de la
puissance législative de I'Eglise s’exercait, en matiére
de foi, par le droit de convocation des conciles et de
proposition ou indication des maticres de décision ; par
le droit d’examiner dans la forme les canons faits par
les conciles; et enfin par le droit de promulgation,
avec sanction pénale pour 'exécution. Constantin et les
empereurs d’Orient convoquaient les conciles généraux,
parce que I'univers chrétien était soumis a lear souve-
raineté. L’empire romain de I'Occident étant divisé en
royaumes particuliers, le pape, comme chef universel
de 'Eglise, a succédé au droit impérial de convoquer
les conciles cecuméniques; le premier exemple est de
an 1122 (1). — Mais les rois de France ont seuls con-

(1) Premier concile de Latran. La question des investifures, des aignités

L 19
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voqué les conciles nationaux , les assemblées du clergé;
et le concours de leur volonté était encore vraiment
nécessaire pour la tenue des conciles généraux, puis-
que les évéques avaient besoin de leur autorisation
pour 8’y rendre : ¢’est ce consentement nécessaire de
la puissance temporelle a la réunion des conciles cecu-
méniques qui a fondé I'usage suivi d’envoyer des am-
bassadeurs aux conciles pour y représenter les divers
souverains. On a vu au coneile de Trente, en 1551, les
ambassadeurs du roi de France protester au sein du
concile contre le concile méme, par I'organe de Jacques
Amyot, évéque d’ Auxerre et ambassadeur de HenriTI(1).

I. La protection de I'Eglise eatholique par le pou-
voir temporel était une regle obligatoire pour les rois,
dans notre ancien droit public; cette régle de pro-
tection était fondée sur la vérité de la religion catholi-
que, et se liait ainsi au dogme de Punité de foi. Pro-
téger I'lglise, c’était la défendre eontre les ennemis
du vrai culte; ¢’était, par exemple, sous Henri 1V et
Louis XIH, qui donnérent ou continuérent Védit de
Nantes de 1598 sur le culte protestant, rendre le eulte
catholique dominant; sous Louis XIV et Louis XV, qui
prononcerent ou maintinrent la révocation de I'édit de

et des hénéfices ecclésiastiques , par les princes séculiers, en fut le principal
sujet. C'est le premier concile général ol le pape se soit servi de ces mots
absolus autoritate sedis apostolice voluwmus, prohibemus (sous le pape Ca-
lixte 11 ). — Voir Analyse ou idée générale des conciles, Anvers 1707.

(1) Dés les premicres sessions, les trois ambassadears du roi avaient de-
mandé au concile, le 17 juin 1546 , par Porgane de P. Danez, de confirmer
U L glise gallicane dont le roi est le tuteur dans ses droits et immunités,
(Concile de Trente , V¢ Session.)
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Henri IV par les édits de 1685 et 1724, ¢’était rendre
le culte catholique non-seulement dominant, mais exelu-
sif : I'idée de la protection temporelle avait ainsi fini
par se confondre avec I'idée de I'intolérance civile. —
La était le vice de cette protection qui était devenue
une puissance d’oppression pour tous les culfes dissi-
dents : les rois étaient proclamés, comme Constantin,
évéques extérieurs , qualification énergique que d’Agues-
seau appliquait & Louis XIV, en plein parlement, aprés
la révocation de P'édit de Nantes; qualification qui iden-
tifiait la royauté avec I'idée méme du catholicisme,
el matérialisait V'intolérance purement spirituelle de la
religion catholique, intolérance qui combat Ierreur
sans exclure la charité chrétienne (1).

Mais la protection du pouvoir ne s’exercait pas seu-
lement au profit de I'Eglise, elle s’exercait aussi en fa-
veur des sujets catholiques pour empécher les abus des
ministres de la religion. Dans la déclaration du 29
mai 1696, Louis XIV exprimait « Pobligation du roi
» d’employer 'autorité qu’il a plu a Diea de lui donner
» pour maintenir 'ordre et la discipline pour I'exécu-
» tion des saints canons, dont nous tenons « honneur, dit
» Louis X1V, d’étre les défenseurs. »

La protection, sous ce rapport, avait pouar objet :

(1) Réquisitoire de d’Acuesseau relatif a 'enregistrement de Ta bulle contre
le livre des Maximes des saints, 1699. — « Que resta~t-il apreés cela, si ce
» n'est qu’un roi dont le régne victorieux n'a été quun long triemphe encore
» plus pour la religion que pour lui-méme, voulut toujours mériler le titre
» auguste de protecteur de U lLiglise et d'évéque extérieur, en joignant les
» armes visibles de la puissance royale i la force invisible de I'autorité eccle-
v siastique. » (OFuvres de d' A guesseau, édit. in-8°, 1-260.)
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1° De garantir les citoyens contre les abus du sacer-
doce;

2° D'assurer les biens spirituels, selon les canons de
I’Eglise, a tous les citoyens, comme membres de 'Eglise
catholique.

A ces deux objets se rattachaient les appels comme
d’'abus, et les poursuites devant les parlements pour
refus de sacrements ou de sépulture ecclésiastique, hors des
cas déterminés par les canons recus dans I'Eglise galli-
cane.— De ]a naissait pour les magistrats le besoin de
connaitre a fond les lois ecclésiastiques, afin d’y rame-
ner les membres du clergé qui les méconnaissaient ou
qui en abusaient; de la cette austére vigilance des gens
du roi, qui surveillaient I'action du clergé avec le cou-
rage de la foi et la lumiere de la véritable science.

Ill. Le pouvoir temporel, gardien de 'ordre dans
IEtat, avait le droit de se faire rendre compte de tous
les actes religieux, non dans le cercle de la religion,
mais dans ce qu’ils avaient de purement extérieur, et
dans leur rapport avec I'ordre public: ainsi les assem-
blées, les processions, le culte extérieur, appelaient sa
surveillance. — Conservateur et gardien des droits,
franchises et libertés de I'Eglise gallicane, qui n’étaient
que le maintien du droit commun de 1'Eglise universelle
contre les innovations du moyen dge et des temps mo-
dernes, le pouvoir temporel prohibait dans le royaume
la publication et I'exécution de tous les actes de la cour
de Rome, des bulles, brefs, constitutions des papes, des
décrets et canons des conciles qui n’avaient pas été
examinés, soit au fond soit seulement dans la forme,
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par les gens du roi et enregistrés au parlement de Paris.
La doctrine parlementaire et celle des évéques de I'é-
glise gallicane n’étaient pas toujours en parfaite harmo-
nie sur les questions de pouvoirs respectifs. D’Agues-
seau, requérant enregistrement du bref du pape qui
avait condamné le livre de Fénelon sur les Maximes des
Saints [1599], mérita par sa doctrine sur le centre d’u-
nité qui est le pape, et sur la limite des pouvoirs tem-
porel et spirituel, approbation complete de Bossuet,
qui trouvait que « Messieurs du parlement n’avaient pas
coutume d’étre si favorables a 'Eglise (1). »—Le parle-
ment de Paris était seul investi du droit de statuer,
comme représentant 'autorité temporelle du souve-
rain; seul il avait le pouvoir politique pour la vérifi-
cation et 'enregistrement des actes généraux du pou-
voir spirituel. Les autres parlements avaient simplement
le droit de juger les appels comme d’abus pour les faits,
les actes, les instituts ecclésiastiques ou monastiques
qui apparaissaient dans lear ressort, comme on I'a vu
notamment, en 1762, a 'occasion de I'institut des Jé-
suites, dans les parlements de Bretagne et de Provence,
d’ont partirent les réquisitoires célebres des La Chalotais
et des Monclar.

(1) Histoire de Bossuet, par le cardinal de BeausseT, t. 111, p. 281.
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SECTION TI1.

PRINCIPE NE DE LA REVOLUTION.
— CONCORDAT ET LOI ORGANIQUE DE L’AN X, —
ESPRIT DE LA CONSTITUTION EN MATIERE RELIGIEUSE.

De ces trois grands principes qui régissaient auntre-
fois les rapports de I'Eglise et de I'Etat, un seul, la pro-
tection exclusive en faveur de 'Eglise catholique, a subi
dans les décrets de I'Assemblée constituante une modi-
fication profonde et durable: au principe politique de
I'unité de la foi a succédé le principe social de la li-
berté de conscience et de religion. C’est le principe
vraiment nouveau, né de la révolution francaise, le
principe désormais impérissable qui a modifié profon-
dément le caractére de la protection due par PEtat aux
institutions religieuses.

La Constitution civile du clergé de 1790 avait été
emportée dans les flots de 92 et de 93, avec les derniers
débris du catholicisme.

La Constitution républicaine de ’an I avait dit, ar-
ticle 354 : « Nul ne peut étre empéché d’exercer, en se
» conformant aux lois, le culte qu’il a choisi.— Nul ne
» peut étre forcé de contribuer aux dépenses d’aucun
» culte ; la République n’en salarie aucun. »

Le mouvement avait ¢té rapide de 1790 a I'an 11 ; la
premiere declaration des droits de 'homme proclamait
la liberté des opinions religieuses; la Constitution de
Pan II proclamait la liberté des cultes; et la loi du 7
vendémiaire an IV, se référant a cette derniére, orga-
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nisait dans la pratique le prineipe de liberté absolue. La
liberté était enticre, excepté pour le catholicisme, que
la Convention regardail encore comme un ennemi et
maintenait hors la loi. La doetrine de 'an II était celle
de I'Amérigue du Nord: exercice absolu de la liberté
individuelle en matiere de culte, indifférence politique
en matiere religieuse ;— doetrine qui rejetait loin de
I'Etat toute idée de protection autre que celle promise en
général aux membres de la société.

Le 48 brumaire fit cesser les persécutions directoriales
de fructidor contre les prétres catholiques (1); mais la
Constitation consulaire de I'an VIII fut muectte au sujet
de la religion. Ce silence ne menacait pas : il annoncait .
qu'une ceuyre de réorganisation se préparait. Le pre-
mier Consul et Portalis présenterent bientot aun Corps
législatif le concordat de I'an IX, les articles organiques
du 18 germinal an X; et ces actes furent déclarés lois
dela République (2).

La Constitution civile du clergé, Particle 354 de la
Constitution de I'an 111 et la loi du 7 vendémiaire an IV
furent frappés d'une abrogation tacite, mais absolue.
L'esprit de retour vers la discipline de I'Eglise primitive
et'esprit delibertéillimitée, étaient également repoussés
parle Consulat. Un ordre de choses apparaissait qui ve-
nait concilier, dans une certaine mesure, le principe de
liberté religieuse et I'état social acquis définitivement a
la France , avec le rétablissement du catholicisme et de
I'Eglise gallicane.

{1) Arréte des Consuls, 9 frim. an VIIL
(2) Lois et décrets, Recueil de M. DuveRGIER , 4. XIII, p. 348,
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L’organisation intérieure,

Le régime de I'Eglise dans ses rapports avec la police
de I’Etat et les droits des citoyens,

Les libertés extérieures de I'Eglise gallicane :

Tout ce qui constituait le droit public ecclésiastique
et les matiéres mixtes, objet des récentes controverses,
fut emprunté an Droit qui existait avant la révolution.

I. Sous le rapport de ['organisation intérieure, le Con-
cordat du 26 messidor an IX adopta, selon I'esprit du
Concordat de 1516, la nomination des archevéques et
évéques par le chef de I’Etat; — P'institution canonique
par le pape ; — la nomination des curés par les évéques,
sous 'agrément du chef temporel ; — la circonseription
des dioceses avec le concours du Saint-Siége : toutes
questions que la Constitution civile de 1790 avait ré-
solues en un sens contraire.

II. Au point de vue du régime de I'Eglise dans
ses rapports avec la police de I'Etat et les droits des
citoyens , la loi organique de 'an X reproduisit, sous
le nom de Recours duans tous les cas d’abus, 1'ancienne
institution de I'appel comme d’abus, en faveur des ci-
toyens contre les actes abusifs des ecclésiastiques; — e,
en faveur de ces derniers, contre les atteintes qui seraient
poriées a I'exercice public du culte et a la liberté légale
de ses ministres (1).

Les principes du recours pour abus en faveur des
citoyens et du pouvoir temporel furent posés confor-
mément a I'ancien droit canonique; la loi ne chercha

(1) Loi organique du 18 germinal an X, art. 6 et 7.
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pas a spécifier les cas particuliers, elle assigna les causes
générales :

1° Usurpation ou exces de pouvoir ;

9° Contravention aux lois et reglements de I'Etat ;

3° Infraction des regles consacrées par les canons
recus en France;

k> Attentat aux libertés , franchises et coutumes de
I'Eglise gallicane ;

5° Toute entreprise ou tout procédé qui, dans 'exer-
cice du culte, peut compromettre 'honneur des ci-
toyens, troubler arbitrairement leur conscience, dégeé-
nérer confre eux en oppression, ou en injure, ou en
scandale public : — disposition générale qui embrassait
les refus arbitraires et injurieux de sacrements, de sépul-
ture ecclésiastique , les offenses contres les personnes
par le moyen des prédications et autres actes d’intolé-
rance et de scandale (1).

La loi organique a ainsi rétabli la protection due par
IEtat aux citoyens en matiere de religion : « L'Etat,
» dit Portalis, doit garantir a ceux qui professent une
» religion la jouissance des biens spirituels qu’ils s’en
» promettent (2). » Lorsqu’un citoyen est privé d’une
portion de ces biens spirituels en dehors des regles ca-

(1) On peut consulter : 1° le Z'raité de 'abus, de FEvreT, édit, 1736, 2 vol.
in-fo; — 20 les Lois ecclésiastiques de d’HERICOURT ; — 3° les Institutions au
droit ecclésiastique, par FLEvrY. — Le Droit administratif de M. de Cor-
MENIN, V° Appel comme d'abus.

(2) L'auteur anonyme du livre de " futorité du clergé et du pouvoir du
magistrat politique sur U'exercice des fonclions du ministére ecclésiasti-
que, que PortALis a cité comme {rés-profond, dans son Rapport au conseil
d’Etat sur les articles organiques de I'an X, dit (t. I, p. 9): « La participa-
» tion aux sacrements appartient & tous ceux qui sont dans la communion de
» I'Eglise ; les en priver publiquement, c’est les excommunier, puisque c’est
» leur retrancher la portion qui leur appartient dans la communaute des diens
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noniques recues dans 'liglise gallicane, il peut se plain-
dre; ou la répression de 'acte arbitraire et injurieux qui
aura troublé ses derniers moments, qui aura insulté a sa
mémoire, pourra étre réclamée par les représentants
du défunt et les dépositaires de son honneur. Sl y a
scandale public, et a défaut de plainte particuliere , le
recours devra étre exercé d’office par 'autorité. — La
principale différence entre ancien et le nouveau droit
est dans la nature de Pautorité compétente : I'exercice
du recours d’office par les préfets a remplacé 'impo-
sante action du ministere public ; la déclaration d’abus
par le conseil d’Etat a remplacé les arréts des parle-
ments. Lattribution des cas d’abus a été revendiquée
souvent en faveur de la magistrature. Ce veeu avait été
accueilli méme en 1813 et en 1817 par des essais de
concordat qui sont morts dans 'ombre. Les cas d’abus
intéressent tout a la fois 'ordre public et les droits des
citovens ; quand le respect de la religion est dans les
meeurs générales du pays, la publicité des discussions
judiciaires sur les cas d’abus n’offre aueun inconvénient :
en serait-il ainsi quand la liberté presque illimitée de la
presse pourrait chercher, dans les actes du ministére ec-
clésiastique, des oecasions de scandales et des sujets d’at-
taques contre la religion ?

II. Sous le point de yue des libertés extérieures de
I’'Eglise gallicane , dans ses rapports avec le Saint-Siége,
la loi organigue ne pouvait que confirmer les regles de

» spirituels. Le souverain a donc le droit, il est méme obligé d’examiner ces
» refus d’examen), s'ils sont réguliers et justes, et d'user des remeédes qu’il a
» en main pour arréter les abus et les contraventions aux canons a cet égard. »
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Pancien droit. (’é¢tait le glorieux patrimoine de 'an-
cienne monarchie , transmis des premiers temps a saint
Louis , de saint Louis a Louis XIV. La déclaration de
1682 et I'édit du 23 mars redevenaient done une loi de
IEtat. La nécessité pour le pouvoir spirituel de sou-
mettre tous ses actes a 'autorisation du Gouvernement,
avant leur publication, redevenait dans la loi del’an X
une disposition fondamentale. Le conseil d’Etat héritait
encore ici de la prérogative parlementaire.

Ainsi 'autorisation préalable est exigée par la loi or-
ganique : 1° pour la publication et exécution des balles,
rescrits , décrets , mandats, prov_isions , signatures ser-
vant de provision ou autres expéditions de la cour de
Rome , méme ne coneernant que les particuliers ;

"9 Pour I'exercice sur le sol francais des fonctions de
nonce, légat, vicaire ou autre commissaire apostolique,
sous quelque dénomination (ue ce soit ;

3° Pour la réunion des conciles nationaux ou métro-
politains , des synodes diocésains ou autres assemblées
du clergé (1).

k° Quant aux déerets des synodes élrangers, méme
eux des conciles généraux , I'examen , avant toute pu-
blication , de leur forme, de leur conformité avec les
lois, droits ‘et franchises de I'Etat, et de tout ce qui,
dans leur publication, pourrait altérer ou intéresser
la tranquilité publique, est aussi maintenu, selon la
tradition des anciennes maximes (2).

Et afin d’assurer la perpétuité, dans le clergé mo-

(1) Loi orgamique du 18 germinal an X, art. 1, 2, 4. V. infra, p. 304.
(2) Loi organique , art, 3.
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derne, des principes qui doivent régler les rapports de
PEglise et du pouvoir temporel, la loi de I'an X exige
que ceux qui seront choisis pour I'enseignement dans
les séminaires , souscrivent la déclaration faite par le
clergé de France en 1682 et prescrit 'enseignement de
la doctrine que Bossuet a exprimée, avec 1'assentiment
de 'Eglise de France, dans la célébre déclaration (1).

L’ancienne doctrine de I'Eglise gallicane, modifice
par le principe de la liberté religieuse : tel est donc le
fondement sur lequel s’appuyait le Droit public ecclé-
siastique & entrée du XIX siecle. L’Etat arepris le sys-
teme de protection abandonné par la Constitution de
'an III'; mais la protection du pouvoir, au lieu de s’ap-
pliquer exclusivement a la religion catholique, s’étend
aux divers cultes chrétiens. La est la différence caracté-
ristique entre Pancien et le nouvel ordre de choses:
« Tout gouvernement , dit Portalis, exerce deux sortes
» de pouvoirs en matiere religieuse : celul qui compete
» essentiellement au magistrat politique en tout ce qui
» intéresse la société, et celui de protecteur de la religion
» elle-méme (2)... On peut protéger une religion sans
» la rendre ni exclusive ni dominante. Protéger une re-

-

~

=~

~

» ligion, c’est la placer sous I'égide des lois, c’est em-
pécher qu’elle ne soit troublée, ¢’est garantir a ceux

<

—

» qui la professent la jouissance des biens spirituels qu'ils
» s’en promettent, comme on leur garantit la streté de

-~
~

leurs personnes et de leurs propriétés : dans le simple

(1) Loi organique de I'an X, art. 2i. — Le décret du 28 février 1810 rétablit
1’édit de Louis XIV du 23 mars 1682, et le déclare loi de I Etat.
(2) Rapport au conseil d'Etat. (Choiz de Rapports, t. XVIIL, p. 19.)
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» systeme de protection il n'y a rien d’exclusif ni de
» dominant, car on peut protéger plusieurs religions,
» on peut les protéger toutes. —Le systeme de protec-
» tion differe essentiellement du systeme d’indifférence
» et de mépris que l'on a si mal a propos décoré du
» nom de tolérance (1)...—Dans les temps les plus
» calmes, 1l est de l'intérét des gouvernements de ne
» point renoncer a la conduite des affaires religieuses ;
» ces affaires ont toujours été rangées par les différens
» codes des nations dans les matiéres qui appartiennent
» & la haute police de I'Etat. — L’autorisation d’un culte
» suppose nécessairement I'examen des conditions sui-
» vant lesquelles ceux qui le professent se lient a la so-
» ciété , el suivant lesquelles la société promet de I'au-
» toriser... Ce n’est qu’en suivant par rapport aux
» différents cultes le systéme d’une protection éclairée
» qu’on pouvait arriver au systeme bien combiné d’une
» surveillance utile ; car, nous 'avons déja dit , proté-
» ger un culte ce n’est point chercher a le rendre do-
» minant ou execlusif, c’est seulement veiller sur sa
» doctrine et sur sa police, pour que I'Etat puisse diri-
» ger des institutions si importantes vers la plus grande
» utilité publique, pour que les ministres ne puissent
» corrompre la doctrine confiée a leur enseignement, ou
» secouer arbitrairement le joug de la discipline, au
» grand préjudice des particuliers et de I'Etat (2). »
Tout P'esprit du concordat et de la loi organique se
trouve renfermé dans cet extrait du rapport et du discours

(1) Discours au corps législatif. (Choiz de Rapports, t. XVIII, p. 52.)
(2) Discours au corps législatif. (Choix de Rapports, t. XY1lI, p. 55, 56.)
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de Portalis. Ces deux productions, le rapport au con-
seil d’Etat et le discours au Corps législatif, doivent
étre réunies anx monuments dont nous avons donné I'i-
dée et la série, pour former P'ensemble de la doctrine
gallicane dans les temps anciens et modernes. Portalis
sest placé , tout & la fois , sous I'influence des anciennes
maximes et sous 'empire du principe philosophique de
1789 , afin de rétablir les bases du Droit public ecclé-
siastique, et d'asseoir solidement les rapports des pou-
voirs spirituel et temporel. Il a ainsi évité 'écueil ou
avait péri le systeme exclusivement protecteur de I'an-
cienne monarehie, et 'écuell olt avaient successivement
échoué dans leurs projets de réforme ou de liberté ab-
solue, la Constituante, la Convention, le Directoire.
Cette alliance de la philosophie et de la religion a fondé
Pexposition théoriqueds Portalis et I'organisation quil'a
réalisée.

En définitive, tous les droits et devoirs respectifs de
IEtat , de 'Eglise, des citoyens, d’apreés 'organisation
moderne, se résument dans les résultats suivants :

1° Indépendance du pouvoir temporel ; protection de
PEtat & I'ézard du culte catholique et des autres cultes
légalement reconnus ; garantie , en faveur des citoyens,
de la jouissance des biens spirituels qu’ils ont droit d'at-
tendre de leur religion : —Voila les droits et les devoirs
du Gouvernement. .

+ 2 Indépendance de I'Eglise catholique dans la sphere
purement spirituelle , limites marquées & cette indépen-
dance par les lois de I'Etat, par les droits, franchises
et libertés de I'Eglise gallicane; obligation de départir
aux fideles les biens spirituels, selon les décrets et ca-
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nons recus en France : — Voila les droiis et les devoirs
du pouvoir spirituel.

3° Liberté de conscience, et droit de tous les indivi-
dus , pendant leur vie et au moment de leur déces, aux
biens spirituels, dans les limites tracées par les lois ca-
nonigques de la la France : —Tels sont enfin les droits
et les devoirs des citoyens.

Ils sont compris dans lear ensemble; mais sous une
forme tres-générale, dans 'art. 7 de la Constitation de
1848, conforme a I'esprit de la Charte de 1830 : « Chacun
» professe librement sa religion, et regoit pour Pexercice
» deson culte une égale protection (1). » La Constitution
a reconnu implicitement Pexistence légale de la religion
catholique et des autres cultes chrétiens , et assuré a
leurs ministres le droit de recevoir un traitement de
PEtat. Une loi da 8 février 1831 a fait participer a la
faveur du traitement les ministres du culte israélite, par
ce motif surtout que le judaisme est la souche du chris-
tianisme j et aujourd’hui le droit de tous les eultes re-
connus par la loi et de ceux qui le seraient a I'avenir
esl formellement garanti. — Une obligation eommune
aux ministres des différents cultes, pour avoir droit au
traitement , c’est I'exercice de fait et la résidence dans
la commune qui leur a été désignée (2).

Aprés le droit de professer librement sa religion , la
Constitution de 1848 a reconnu et déclaré le droit des

(1) La Charte de 1830 employait des expressions un peu différentes , mais
identiques dans leur sens : « Chacun professe sa religion avec une égale li-
» berté, et obtient pour son culte la méme protection (art. 5).

(2) Loi 28 avril 1838, art. 8.
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citoyens de s’assembler paisiblement, en donnant pour
limite principale a exercice de ce droit la sécurité pu-
blique [8]. Cette disposition constitutionnelle s’est ap-
pliquée tout naturellement a I'nsage , autrefois pratiqué
dans I'Eglise gallicane, des conciles provinciaux (1). Les
métropolitains, qui puisent dans le premier et le dernier
des conciles cecuméniques, celui de Nicée de I'an 325 et
celui de Trente de 'an 1546, le droit de convoquer au
siége de 'archevéché tous les évéques suffragants de leur
province ecclésiastique, ont pu se regarder comme af-
franchis, par les articles T et 8 de la Constitution, de
I'obligation de demander pour la convocation des con-
ciles' provinciaux la permission expresse du Gouverne-
ment exigée par P'article 4 de la loi de 'an X. Le Gou-
vernement a reconnu que le veeu des métropolitains de
convoquer des conciles provinciaux, veeu souvent et inu-
tilement exprimé sous les précédents régimes, trouvait
une justification naturelle dans la nouvelle situation de la
France (2). Mais I'autorilé publique, tout en s’associant
a cette pensée, n’a pas voulu abandonner compléte-
ment les prescriptions de la loi de I'an X sur la convo-
cation des conciles provinciaux et des synodes, et un
décret du 16 septembre 1849 « a autorisé¢, pendant
» 'année 1849, les conciles métropolitains et les sy-
» nodes diocésains que les archevéques et évéques ju-
» geront utile de tenir en leur métropole et diocese
» pour le reglement des affaires qui, dans I'ordre spi-

(1) Voir sur 'usage antique des conciles provinciaux mon Histoire du droil
civil de ftome et du droit frangais (1847), t. 11, p. 288 et p. 320) et suiv.

(2) Rapport de M. LANjuINA1s, ministre par intérim, au président de la
République (16 septembre 1849, Monitewr du 17).
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» rituel, touchent & Pexercice du culte et a la disci-
» pline intéricure du clergé. »

1l est évident que ce décret, rendu au moment ou
le concile provincial de Paris élait annoncé et fixé,
avait pour objet de réserver purement et simplement les
droits de T'autorité temporelle : 'l s'était agi de
Iexécution complete de Iarticle 4 de la loi de I'an X,
le Gouvernement n’aurait pas pu procéder par voie
d’autorisation générale, car I'article & suppose une per-
mission spéciale pour chaque concile, en disant : « Au-
cun concile national ou métropolitain, aucun synode
diocésain , aucune assemblée délibérante n’aura lieu
sans une permission expresse du Gouvernement. » Mais
le chef de I'Etat, en accordant sa ratification au fait de
convocation déja publiée, a voulu, sans doute, empé-
cher qu'on ne regardat 'article 4 comme abrogé dans
toutes ses dispositions, dont une est applicable aux Con-
ciles nationauz. Les évéques ont le droit de convoquer
des synodes diocésains, les métropolitains ont le droit
de convoquer leurs suffragants en conciles provinciaux :
mais nul n’a le droit, sans I'autorisation du Gouverne-
ment, de convoquer un Concile national. Le titre de
Vicaire du saint-siége et le droit de convoquer le con-
cile des Gaules avaient été conférés, dans les premiers
siecles, par le pape Zozime a I'évéque d’Arles, considéré
comme primat des Gaules (1); mais ce privilége n’eut
aucune efficacité, et le titre de Primat fut donné suc-
cessivement a 1'évéque de Vienne et d’Arles, a celui de

(1) Zostui pape epistola I ad episcop. Gallie, ann. 417, (Concil. ant.
Gall., Siraonp, . I, ps 42.)
1 20
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Bourges, primat d’Aquitaine, a celui de Sens, primat
des Gaules et de la Germanie, et en dernier lieu , sous
Grégoire VI en 1079, & I'archevéque de Lyon institué
comme primat des églises de Lyon, Tours, Sens et
Rouen. Mais cette suprématie resta plus honorifique que
réelle (1); et surtout elle ne manifesta jamais sa puis-
sance par la convocation de Conciles nationaux. Au-
jourd’hui donc nul métropolitain ne pourrait convogquer
en France un concile national sans I'autorisation for-
melle du Gouvernement : ¢’est une disposition de I'ar-
ticle &4 que l’'on ne saurait regarder comme abrogée
tacitement par larticle 8 de la Constitution de 1848, —
Sans doute, la loi du 18 germinal an X n’est plus actuel-
lement aussi complétement en vigueur u’au moment de
sa promulgation , surtout en ce qui concerne le droit des
évéques et des archevéques de convoquer les synodes
diocésains et les conciles provinciaux : mais on irait
au dela des effets de I'abrogation tacite, qui résulte da
changement politique , si I'on supposait Uarticle 4 de la
loi abrogé dans toutes ses dispositions.

On doit, au surplus, rappeler ici les expressions qui
sont consignées dans le rapport du 16 septembre 1849 :
« Le temps n’est saus doute pas éloigné ou le Gouverne-
» ment pourra, dans cet esprit de vraie liberté qui est
» au fond de ses sentiments comme dans les principes
» de la Constitution, soumettre a un examen sérieux
» 'ensemble de notre législation religieuse , et reviser,
» en particulier, les dispositions de la loi organique du
» 18 germinal an X. »

(1) De la discipline de I Eglise, par le P. ToMassiN , part. 11, liv. 1L
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Mais ce principe de liberté, appelé & faire sentir son
influence dans les rapports du pouvoir temporel et du
pouvoir spirituel , ne devra pas faire disparaitre le prin-
cipe de prolection, qui n’est pas moins fondamental
que celui de liberté dans les lois constitutionnelles de la
France , depuis I'an X jusqu’a I'an 1848. — C’est dans
cette alliance des idées de liberté religieuse, née de la ré-
volution francaise, et de protection, née de Ja puissance
et dela gloire de I'ancienne monarchie, qualifiée tres-
chrétienne, que se trouve le véritable esprit du Droit
public ecclésiastique des temps modernes.

Ce que Portalis a enseigné sur le caractere de la pro-
tection de I'Etat, en matiére religieuse, est donc d’une
application nécessaire a notre droit actuel (1), Ceux qui
auraient vu, dans I'article 5 de la Charte de 1830, et qui
verraient dans I'article 7 de la Constitution de 1848, le
principe de liberté absolue pour les citoyens et les mi-
nistres du culte, seraient dans 'erreur et mettraient,
volontairement ou involontairement, le régime de la
Constitution de I'an IIT et de la loi du 7 vendémiaire
an 1V a la place du régime fondé par la loi de 'an X et
les régimes constitutionnels qui ont suivie.

L’article 5 de la Charte de 1830 , reproduit par I'ar-
ticle 7 de la Constitution nouvelle, a donng lieu, du
reste, a de graves questions qui touchent au droit pu-
blic : nous devons les passer en revue : la Cour de cas-
sation les a, pour la plupart, ¢clairées de sa doctrine.

(1) Foir le Recueil complet des Discours, rapports et travaux inédits
de PortALis sur le concordat de 1801 el sur diverses questions de droit pu-
blic concernant la liberté des cultes et la protection qui leur est due, publié
par M, Frepgric PortaLis, conseillera la Cour royale de Paris. 1 vol. in-8, 1845,
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SECTION 1V.

QUESTIONS SPECIALES DE DROIT PUBLIC ET DE LIBERTE
RELIGIEUSE.

1™ Question. — Les cultes nouveaux ont-ils besoin
de I'autorisation du Gouvernement?

L'article 7 de la Constitution contient deux parties
distinctes : la liberté religieuse (« chacun professe libre-
ment sa religion »), la protection des cultes (« et regoitde
I’Etat pour I'exercice de son culte la méme protec-
tion » ).

La liberté de religion est la liberté de foi et de con-
science , refusée aux citoyens par les édits de Louis XIV
et de Louis XV, qui imposaient le dogme politique de
I'unité de foi. La liberté religieuse tient a la liberté per-
sonnelle ; elle constitue un droit individuel et sacré.
Mais la Constitution de 1848 ne consacre pas d’une
maniere absolue, comme la Constitution de 1I'an III,
la liberté des cultes; elle ne protége cette liberté qu'en
faveur des cultes reconnus par la loi : avant d’obtenir
ou de recevoir la protection de I'Etat, il faut la de-
mander (1); et I'Etat est libre d’accorder ou de refuser
sa protection aux cultes nouveaux qui se produisent.
— Le culte catholique et les cultes dissidents sont léga-
lement reconnus et implicitement consacrés par la Con-
stitution ; ils ont droit, par cela méme, a la protection

(1) Voir une dissertation de M. Herro, congeiller de la cour de Cassation
{Revue de législation , t. YIIT | De la liberté religicuse en France.)
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du pouvoir social : pour que les cultes nouveaux
puissent obtenir le méme avantage, il faut qu'ils se
mettent dans la méme condition, qu’ils se fassent re-
connaitre, que I'Etat puisse apprécier leur doctrine,
leur morale, leur discipline, et juger si elles sont favo-
rables ou contraires a l'ordre social dont le Gouverne-
ment est le défenseur naturel. — Tout le systéeme de
notre législation, en cette matiere, repose sur la néces-
sité de 'autorisation des cultes; ¢’est aux cultes autorisés
ou légalement établis en France que s’appliquent les ga-
ranties de pénalité contenues dans les articles 260 et
386 du Code pénal.

Tel est doncle principe de notre droit constitutionnel :
liberté de conscience, absolue; liberté des cultes, rela-
tive; — protection de I'Etat due seulement aux cultes
reconnus par 'Etat. Trois arréts de la cour de cassation
ont appliqué cette doctrine depuis 1830 : arréts du
23 décembre 1831, sur les Saint-Simoniens; du 22 juillet
1837, sur I'Eglise francaise; arrét du 12 avril 1838,
qui déclare la loi du 7 vendémiaire an IV abrogée,
comme inconciliable avec la loi du 18 germinal an X ,
et qui contient ce motif fondamental : « Que la surveil-
» lance et Pintervention de I'autorité publique ne doivent
» point étre séparées de la protection promise a tous les
» cultes ; que cette protection est aussi une garantie
» d'ordre public, mais qu'elle ne peut étre réclamée
» que par les cultes reconnus et publiquement exercés. »

2* Question. — Les personnes, professant un culte re-

connu par I'Etat, peuvent-elles se réunir dans tout lieu,
tout édifice, sans autorisation ou déclaration préalable?
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Larticle 291 du Code pénal prohibait les associations
non autorisées, de plus de vingt personnes, dont le but
était de s’occuper d’objets religieux ; mais cet article, in-
compatible avec la disposiﬁon de I'article 8 dela nouvelle
Constitution, qui reconnait aux citoyens le droit de s as-
socier, n’était pas applicable aux simples réunions; cest
I'article 294, quirégissaitle cas d’une réunion pourl’exer-
cice d’un culte dans un lien non consacré a cet usage, et
qui exigeait, a cet effet, la permission de I'autorité mu-
nicipale. Il contient une disposition de simple police qui
régle et n’interdit pas le droit de réunion. Il ne suffirait
pas, d’apresarticle 294, dedéclarer al’autorité commu-
nale I'intention d’ouvrir un édifice a I'exercice d’un culte,
il faudrait avoir obtenu Iautorisation municipale, ce
qui constitue évidemment une restriction du droit’ de
réunion. Mais cette restriction a été implicitement abro-
gée par article 19 de la loi du 28 juillet 1848 sur les
réunions politiques; cet article porte : « Les dispositions
du présent décret ne sont pas applicables aux réunions
ayant pour objet exclusif I'exercice d’un culte quel-
conque, ni aux réunions électorales préparatoires; »
or ce déeret contient, dans 'article 15, des restrictions
identiques A celles de P'article 29% du Code pénal : en
disant que les dispositions du décret ne sont pas appli-
cables aux réunions pour culte, I'article 19 abroge donc
implicitement pour ce méme objet les dispositions iden-
tiques des lois antérieures. —Du reste, la 1oi du 19 juin
1849, qui a donné au Gouvernement le droit d’interdire
pendant 'année les clubs et autres réunions publiques
qui seraient de nature a compromettre la sécurité pu-
blique, a statué qu’avant I'expiration de I'année 1849,
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il serait présenté un projet de loi qui réglerait 'exercice
du droit de réunion (1).

3* Question. — Les ministres du culte peuvent-ils
étre poursuivis directement , et sans autorisation préa-
lable du conseil d’Etat, pour des faits relatifs & leurs
fonctions?

L’article 75 de la Constitution de ’an VIIT, dont nous
avons rappelé le caractére obligatoire et dont nous
examinerons plus tard 'application aux diverses classes
de fonctionnaires publics, exige un décigion du conseil
d’Etat, préalablement & toute poursuite contre les agents
du gouvernement. Mais cet article, antérieur au Con-
cordat, ne pouvait pas avoir en vue les ministres de la
religion catholique , car ce culte n’était pas encore re-
connu par la loi. Depuis le Concordat, nulle loi n’a
identifié le prétre avec le fonctionnaire public, au-
cune disposition n’a étendu aux ecclésiastiques un ar-
ticle spécial aux agents du gouvernement : « Les agents
» du gouternement dont parle I'article 75 sont ceux
» qui, dépositaires d'une partie de son autorité, agis-
» sent directement en son nom, et font partie de la
» puissance publique : or, les ministres des cultes ne
» sont pas dépositaires de 'autorité publique, ils n’agis-
» sent pas au nom du Gouvernement et ne sont pas ses
» agents dirccts (2).»

(1) Sous l'empire de Part. 294, si la demande d’autorisation était restée
sans réponse, la condition était censce remplie, pro tmpleta tenetur. Voir
Réquist. de M, Dupix, t. 11, p. 4893 arréts cass. 22 nov. 1833 et 20 mai 1836.

(2) Réquist. de M. Duprs, t. 11, p. 25; arvét cass. 23 juin 1831. — La loi
électorale du 15 mars 1849 ne les a pas classés au nombre des fonctionnaires
publics , au point de vue de I'incompatibilité avec le mandat législatif.
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Toutefois , une distinction est essentielle : quand lp
fait imputé a I'ecclésiastique rentre dans un des cas
d’abus prévus par P'article 6 de la loi du 18 gerniinal
an X, alors le plaignant doit, avant tout, saisir le con-
seil d’Etat de I'appel comme d'abus; si le conseil dé-
clare I'abus, il renvoie I'affaire devant les tribunaux,
pour étre statué suivant I'exigence des cas : par exem-
ple, la diffamation dont un ecclésiastique peut, du haut
de la chaire, se rendre coupable envers un citoyen,
constitue une cause de recours pour abus; la personne
lésée par la diffamation doit déférer I'abus au conseil
d’Etat, et attendre une déclaration conforme et un ren-
voi devant P'autorité compétente, avant d’intenter contre
I'ecclésiastique une action judiciaire (1).

& Question. — Comment se concilie le droit de sur-
veillance de I'épiscopat sur les livres d'église imprimés
dans les dioceses, avec le droit public qui garantit la
liberté de la presse (2)?

La surveillance des évéques sur les livres de piété est
nécessaire pour maintenir, dans I'enseignement et la foi,
la pureté de la doctrine catholique.

Sous I’ancienne monarchie, le droit d’approbation
était accordé par les rois a I'évéque comme gardien
de la foi de son diocese (3). Au plus fort de la révo-
lution , le décret da 19 juillet 1793 laissait absolument

(1) Arréts de la Cour de cass. des 18 février 1836 et 12 mars 1840.

(2) Voir Revue de droit frangais et étranger, 1846, une dissertation de
M. TEvssiEr-DESFARGES , et l'ouvrage sur la condition civile et publique des
prétres , par M. LE SENNE, 1847, p. 246.

(3) Déclaration de juin 1674.
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libre la faculté de réimprimer les livres d’église. Sous
Ja Charte de 1814, on reconnaissait aux évéques un
droit de propriété sur les livres de cette nature ; on re-
gardait leur responsabilité religieuse et politique comme
Ja base de cette propriété tout exceptionnelle (1).

Sous la Charte de 1830, le principe de surveillance a
6t¢ rétabli dans ses véritables limites : Ia loi du 18 ger-
minal an X [art. 14] porte que les archevéques veil-
leront au maintien de la foi et de la discipline dans les
dioceses dépendant de leur métropole : tel est le prin-
cipe général, également applicable aux évéques dans
I'étendue de leur diocese. Ce principe a été spécialisé
au sujet des livres d’église par le décret du 7 germinal
an XIII : « Les livres d’église, les heures et prieres ne
» pourront étre imprimés ou réimprimés que d'aprés la
» permission donnée par les évéques diocésains, laquelle
» permission sera textuellement rapportée et imprimée
» en téte de chaque exemplaire. » — Mais une per-
mission réclamée pour garantir la pureté de la doctrine
catholique ne peut étre le fondement d'une propriété
littéraire; ¢’est un objet de police ecclésiastique confié
a la sollicitude pastorale; ce n’est pas un litre de pro-
priété pour I'évéque, de privilége ou de monopole pour
Pimprimeur qui a obtenu le visa et le permis d’impri-
mer. C’est dans ce sens que le conseil d’Etat , dans un
Avis du 15 juin 1809, approuvé , mais non inséré au
Bulletin des lois, a interprété le décret de 'an XIII :
il a considéré « que le décret n’a point entendu donner
aux Gvéques le droit d’accorder un privilége exclusif a

(1) Arréts de la Cour de cass. des 30 avril 1825, 23 juillet 1826.
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I'effet d’imprimer ou de réimprimer les livres de cette
nature (1). » Le but de la loi est la surveillance de la
doctrine : la permission s’applique donc au livre et non
a tel imprimeur plutét qu’a tel autre. Chaque exem-
plaire, en reproduisant le permis d'imprimer, porte avec
lui son certificat de fidélité a la doctrine de la foi. Si
un imprimeur faisait une édition inexacte du livre au-
torisé, il s'exposerait au péril d’'un jugement qui or-
donnerait, a son préjudice, la saisie et la destruction
de Pédition fautive. Ces principes, puisés dans la di-
stinction vraie des droits de I'épiscopat et des droits
de la presse ont été appliqués par un arrct de cassation
du 26 avril 1836 apreés une discussion approfondie (2).
Ainsi done, point de propriété littéraire pour I'évéque,,
a I'égard des livres dont il n’est pas personnellement
I'auteur ; point de privilége et de monopole pour un
imprimeur a I'égard des livres d’église; liberté pour
tous d'imprimer en rapportant 'approbation donnée au
livre : par la se concilie le droit de surveillance de I'é-
piscopat avec le droit public du pays et avec les droits
individuels des citoyens (3). 3

(1) L’avis est rappelé¢ dauns le recueil de Sirey, 17-2-183.

(2) Arrét cass. 26 avril 1836. — Réq. de M. Durin, 2-515.

(3) Un arrét, non de cassation, mais de rejet du 9 juin 1843 a jugé, con-
trairement a ces principes, que I'autorisation donnée par ’évéque était per-
sonnelle a I'imprimeunr. — C’est le monopole qui serait reconnu en prin-
cipe, et cette déeision, contraire & I'esprit du déeret du 7 germinal an XII,
déclaré par I'Avis du conseil d’Etat de 1809 , ne peut pas prévaloir sur la
doctrine de 1'arrét de 1836. — Sur la force obligatoire pour les tribunaux des
Avis du conseil d'Etat, approuvés par le chef du gouvernement , V. Réper-
toire de MERLIN, Ve Divorce , sect. 1V, § 10, p. 775 (édit. 1812).
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SECTION V.

INSTITUTIONS PARTICULIERES ET ACCESSOIRES
AU CATHOLICISME.

Nous avons examiné sous le point de vue historique
et dogmatique, général et spécial, les rapports de
I'Eglise avec le pouvoir politique et les citoyens ; il faut
nous occuper des institutions particulicres du catholi-
cisme, dans leur rapport avec le droit public; ce qui
comprend : 1° les congrégations religieuses ; 2° les
biens des établissements ecclésiastiques; 3° 'existence
légale des séminaires et pelits séminaires; 4° enfin les
priviléges personnels des ecclésiastiques.

§ 1°". — CONGREGATIONS RELIGIEUSES (1).

Les décrets des 13 et 19 janvier 1790 et 18 aott 1792
avaient prohibé les Ordres monastiques et les congréga-
tions : le Concordat et la loi organique ne rétablirent
point les institutions de cette nature. « Toutes les insti-
» tutions monastiques ont disparu, disait Portalis au
» conseil d'Etat, elles avaient été minées par le temps ;
» il n’est pas nécessaire a la religion qu'il existe des
» institutions pareilles; et, quand elles existent, il est

(1) Des associations religicuses dans le catholicisme, de leur esprit,
de leur histoire et de leur avenir, par M. Ch. LExorsManT, membre de I'In-
stitut. 1845. 1 vol. — T'raité de I'administration des cultes catholiques, par
M. VuiLLerroy, conseiller d’Etat, 1 vol., 1842, — Voir dans le Recueil des
travauz de PorTaLis la 3¢ partie sur les associations ef congregations reli-
gieuses.
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» nécessaire qu’elles remplissent le but picux de leur
» établissement. » Toutefois, la répugnance pour les
congrégations, a une époque encore voisine de leur
destruction, ne pouvait pas s’élendre, comme sous la
Convention, 2 celles dont le but religieux étail de se dé-
vouer au service des pauvres et des infirmes. Aussiun
premier décret du 3 messidor an XII, en prohibant les
congrégations d’hommes, autorisa les congrégations
des sceurs de charité et des hospitalieres, a la charge de
soumettre leurs statuts au conseil d’litat; et un second
décret , du 18 février 1809, rétablit les congrégations
de femmes , dont I'objet serait de desservir les hospices
ou de porter des secours aux pauvres. Ce décret auto-
rise les veeux pour cing ans. Les veeux doivent étre
recus par 'officier de I'état civil concurremment avec
I'évéque : le lien existe ainsi sous le rapport civil et
spirituel ; la loi ne reconnait pas de veeux perpétuels.

L’esprit restrictif des associations et congrégations,
qui avait exist¢ au moment du rétablissement des
cultes , devait s’affaiblir par le développement des idées
religicuses ; mais la législation n’abaissa point toutes
ses barrieres, pour reconnaitre le principe de liberté.

Les congrégations devaient étre autorisées par un dé-
cret, sous 'Empire, par une ordonnance, depuis 1814,

Une loi du 2 janvier 1817 voulut méme, en présence
de la multiplicit¢ des établissements religicux, sou-
mettre les établissements futurs a autorisation du légis-
lateur ; mais elle ne fut pas exécutée. C'est la loi du
2% mai 1825 qu a fondé le dernier état de choses, et
qui, couvrant de son indulgence les établissements nés
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depuis 1817, a statué définitivement qu’a Uavenir les
congrégations de femmes ne pourraient étre créées
qu’avec le consentement du pouvoir législatif, lorsque
les statuts , approuvés par 'évéque diocésain, auraient
été vérifiés et enregistrés au conseil d'Etat.

Les congrégations autorisées se divisent en deux clas-
ses: les congrégations a supérieure générale et les congré-
gations a supérieure locale. La premiere classe comprend
les maisons méres ouréside la supérieure générale, et les
établissements dépendants de la maison mere qui sont
également soumis a 'autorisation (1);—Ia seconde com-
prend les établissements qui, bien que placés sous la
méme regle et la méme dénomination , ont chacun une
supérieure locale, a la direction de laquelle ils sont ex-
clusivement soumis. Les congrégations de 'une et de
autre classe forment, jusqu’en 1849, un total d’en-
viron deux mille congrégations. Au 1 janvier 1840,
on en comptait 1,743 ; — de 1840 au 1°* janvier 1849,
il y a en 233 nouveaux établissements (2).

La prohibition des congrégations d’hommes fut

(1) Réglement du conseil d’Etat du 26 mai 1849, art. 9, n° 3,

(2) Cest un total de 1,976 qui, par la moyenne de 24 pour 'année 1849,
fait les 2,000.

Le détail par années des nouveaux établissements autorisés depuis le 1*°

janvier 1840 et relevés sur le Bulletin des lois, se distribue ainsi :

1840. + o . ++ « » . 17 nouveaux établissements. \

ERMLC Sk e Al ael ' V3D —
1.7 A AR £ -—
1843. « o ¢ o5 o o . 32 -—
EBEA el aihel e 128 — ) 233
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maintenue implicitement : une seule exception avait
é1é faite en 1808 dans un but d’humanité et d'enseigne-
ment populaire, par le décret du 17 mars, sur 'orga-
nisation de I'Université. L’article 109 portait : « Les
fréres des écoles chrétiennes seront brevelés et encou-
ragés par le Grand-maitre, qui visera leurs statuts
intérieurs, les admettra au serment, leur prescrira un
habit particulier et fera surveiller leurs écoles. Les
supérieurs de ces congrégations peuvent c¢ire membres
de I'Université. » En 1809, les statuts furent soumis au
Grand-maitre et aun conseil de I'Université ; ils furent
approuvés. — Cette institution des freres, voués depuis
pres de deux siecles a I'instruction des enfants pauvres,
avait 6té rétablie de fait en 1806 et 1807 dans la ville
de Lyon (1).

Depuis celte époque, plusieurs congrégations d’hom-
mes ont ¢té régulierement autorisées dans le méme but
d’instruction populaire, et dans des circonscriptions
indiquées par les statuts de leurs élablissements; ce
sont :

1° La société des écoles chrétiennes du faubourg Saint-
Antoine ou les fréres de Saint- Antoine (1820), qui peu-
vent ¢tablir des écoles dans toute la France, mais qui
ont trés-peu étendu leur association;

2° La congrégation de la doctrine chrétienne du diocése
de Strasbourg (1821), ayant pour circonscription les dé-
partements du Haut et Bas-Rhin ;

3° La congrégation de Uinstruction chrétienne ou des

(1) Elle avait été réclamée dés 1801 par les Conseils généraux des départe-
ments. Voir le Code universitaire de M. A. Rexou, p. 262.

Source BIU Cujas



CHAP. II, — DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE. 319

fréres La Mennais (1822), qui a pour circonscription
I'ancienne Bretagne, et qui avait commencé a étendre
son influence sur les colonies pour préparer I'émanci-
pation des noirs, que la révolution de 1848 a précipitée ;

k° Les freves de la doctrine chrétienne du diocése de
Nancy (1822), pour les départements de la Meurthe, de
la Meuse et des Vosges;

5° La congréqation de Uinstruction chrétienne du diocése
de Valence (1823), ayant pour circonscription les dé-
partements des Hautes-Alpes, de la Drome et de I'lsere;

6° La congrégation des frérves de Saint-Joseph du diocése
du Mans (1823), pour les départements de la Sarthe et
de la Mayenue, et pour I'Algérie (ord. 23 avril 1843);

T° Les freres de Uinstruction chrétienne du Saint-Esprit
(1823) , pour les départements de Maine-et-Loire, de
la Vienne, des Deux-Sevres, de la Vendée et de la Cha-
rente -Inférieure ;

8° La congrégation des fréres de Saint-Josephdu diocése
@ Amiens (1823), pour le département de la Somme ;

9° La congrégation des frerves de Marie (1825), fondée
a Bordeaux par I'abbé Cheminade, sans_circonscriplion
déterminde ;

10° La congrégation des frérves de linstruction chré-
tienne du diocése de Nevers (1829), pour les départe-
ments de I’Ardéche et de la Haute-Loire,

11° L’association du Saint-Viateur (1830), pour le dé-
partement du Rhone.

Toutes ces associations ont été formées en vertu de

Pordonnance du 29 février 1816, portant, article 36 :
« Toute association religieuse ou charitable, telle que
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celle des Ecoles chrétiennes, ponrra étre admise a fournir,
a des conditions convenues, des mailres aux communes
qui en demanderont, pourvu que I'association soit au-
torisée par Nous, et que ses reglements et les méthodes
qu’elle emploie aient été approuvés par notre Commis-
sion de I'instruction publique. »— Article 40 : « Les ar-
chevéques et évéques, dans le cours de leurs tournées,
pourront prendre connaissance de I'état de I'enseigne-
ment religieux dans les écoles du culte catholique. »
— Le but que se proposait 'ordonnance dn 1816, en
permettant la propagation des associations imitées de
celle des écoles chrétiennes, était de procurer au peuple
une instruction fondée sur les véritables principes de la
religion et de la morale, instruction qui est non-seule-
ment, dit 'ordonnance dans son préambule, « une des
sources les plus fécondes de la prospérité publique,
mais (ui contribue au bon ordre de la société, prépare
I’obéissance et 'accomplissement de fous les genres de
devoirs. » C’était , en France, le premier germe de I'in-
struction primaire. ‘
L’institution des freres des écoles chrétiennes, fon-
dée dans la ville de Reims par I'abbé de La Salle, ef &
Saint-Yon (pres Paris) an commencement du XVIII® sie-
cle, est restée la grande iustitution chrétienne pour
I'instruction primaire (1); et, depuis quelques années,
les Freres se dévouent a d’autres services qui tou-
chent de bien pres aussi aux intéréts de la morale pu-
blique et de 'humanité : plusieurs maisons centrales, et

(1) Le véncérable ABBE DE LA SALLE ¢tait né & Reims en 1651, et est mort &
Saint-Yon (prés d’Arpajon) en 1719. -~ Une ordonnance du 12 septembre
1842 a autorisé le publication du décret relatif i sa canonisation,
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notamment celles de Nimes, de Moulins, de Fonte-
vrault ressentent, sous une habile direction, les heureux
effets du zéle pieux des freres de La Salle.

Des congrégations religieuses d'un autre ordre, et
n’ayant pas pour but I'instruction primaire, se sont éta-
blies en France , mais avec une condition précaire, par
la tolérance de I'Etat et non en vertu du droit de libre
association. La loi du 13 février 1790, qui supprimait
les ordres monastiques danslesquels on faisait des veeux
solennels et qui défendait d’en établir de semblables a
lavenir, est toujours regardée, pour les congrégations
d’hommes, comme la loi exécutoire en France.

On compte notamment parmi les ordres rétablis de
fait, sous la tolérance de I'Etat, des Dominicains , des
Bénédictins, des Trappistes.—La société de Picpus, et les
congrégations des Missions étrangeres et de Saint-La-
zare ont été pourvues d’autorisation sous I'empire
de 'art. 291 du code pénal qui a permis, avec I'agré-
ment du gouvernement, les associations de plus de
vingt personnes, dont le but étail de se réunir pour s’oc-
cuper d’objets religieux.

De toutes les congrégations, la plus considérable était
la Société de Jésus, contre laquelle T'autorité a fait
exécuter les lois spéciales par suite de la décision de la
Chambre des députés, qui a voté, dans sa séance du 3
mai 1845, aprés une discussion relative aux jésuites,
un ordre du jour ainsi molivé : « la Chambre, se repo-
» sant sur le Gouvernement du soin de faire exécuter les
» lois de I'Etat, passe a I'ordre du jour. »

D'aprés des renseignements statistiques publiés a
21
I.
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Leipsick , en 1845, sur l'organisation actuelle de la Com-
pagnie de Jésus, la France se divisait en deux provinces,
celle de Paris et celle de Lyon : I'une pour la partie
septentrionale, I'autre pour la partic méridionale. La
province de Paris comprenait, au 1 janvier 1845,
quatre cent vingt jésuites; la province de Lyon , quatre
cent quarante-six , répandus dans un grand nombre de
résidences (1).

Les lois spéciales auxquelles se référait 'ordre du
jour motivé de 1845 , sont :

1° Laloi déja citée du 13 février 1790 ;

2° Un décret du 3 messidor an XII, rendu sur le
rapport de Portalis, ordonnant que I'agrégation ou I'as-
sociation connue sous le nom de Péres de la foi, d’ Ado-
rateurs de Jésus , ¢tablie a Belley, & Amiens et dans quel-
ques villes de I'empire, secrait et demeurerait dis-
soute (2) ;

3’ La loi du 2% mai 1825, qui ne statue que sur
I'autorisation légale des congrégations religieuses de
femmes et maintient ainsi la prohibition pour les autres;

&> Les ordonnances des 16 et 21 juin 1828 qui avaient
pour but d’exclure les jésuites et, en général, les mem-
bres de congrégations non autorisées, de la direction des
petits séminaires.

Sous l'empire de la Conslitution actuelle , qui recon-
nait a la fois les libertés dereligion, d’enseignement, de
réunion et d’association , les lois et ordonnances, (ue
nous avons indiquées plus haut, ne doivent-elles pas

(1) Voir le tablean complet dans le Constitutionnel du 22 septembre 1845.
(2) Recueil des discours, rapports et travaux inédits de PorravLis, P. 451 et 465.
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nécessairement subir de graves modifications? Cette
question devra étre décidée prochainement par la loi
surle droit de se réunir et de s’associer, qui est dans le
veeu formel de la loi du 8 aoGt 1849. En principe,
une distinction essentielle est a faire entrele droit ordi-
naire de s’associer, pour un objet précis et une durée li-
mitée, et le droit de former dans I’Etat une corporation,
dont I'objet est indéfini, la durée illimitée , avee droit
de posséder et d’acquérir des biens.

Le principe de laloi du 13 septembre 1790, qui pro-
hibe a I'avenir les ordres monastiques, ne peut ¢tre un
obstacle permanent devant I'autorité¢ des Constitutions
nouvelles et du principe de liberté religieuse; mais
seulement , I'Etat a le droit d’intervenir pour faire exa-
miner les statuts des associations, autoriser légalement
les établissements nouveaux et stipuler des garanties
contre 'accumulation des biens de main-morte. Méme
sous 'ancienne monarchie, ou la liberté d’existence
des ordres religieux était un principe fondamental , I'é-
dit de 1749, ceuvre du chancelier d’Aguesseau , avait
imposé des limites aux acquisitions demain-morte, dans
intérét de 'Etat et des familles. La conséquence de ces
principes nous parait étre celle-ci, que sous la Consti-
tution de 1848, qui déclare le droit d’association, les
congrégations religieuses d’hommes , comme celles de
femmes, doivent étre autorisées par le pouvoir législatif,
dans les formes légales, et que la loi du 24 mai 1825
devra étre appliquée aux unes comme aux aufres. Cest
un principe fondamental, en droit public, que les cor-
porations ne peuvent se former dans un Etat, sans ['ap-
probation des grands pouvoirs de la nation, et que I'on

Source BIU Cujas



324 LIV. I.—DROIT PUBLIC.

ne peut déroger par des statuts particuliers aux lois
qui intéressent I'ordre public (1).

§ 2. — BIENS ECCLESIASTIQUES ET PROPRIETES
DES CONGREGATIONS.

I. En 1789 le clergé possédait le cinquieme du terri-
toire, et le peuple payait annuellement pour les dimes
une valeur de 133 millions (2).

Dans la nuit du & aofit, les dimes avaient seulement
été déclarées rachetables ; dans la séance dn 11, l'ar-
chevéque de Paris déclara, au nom de tous les membres
du clergé, « qu’ils remetiaient toutes les dimes ecclésias-
tiques entre les mains d’une nalion juste et géné-
reuse. » — Et le 2 novembre 1789, I’Assemblée consti-
tuante, aprés une célebre discussion sur les biens du
clergé , piEcrETA : « 1° Que tous les biens ecclésiastiques
» étaient a la disposition de la nation, a la charge de
» pourvoir d'une maniere convenable aux frais du culte,
» a l'entretien de ses ministres et au soulagement des
» pauvres , sous la surveillance et d’apres les instruc-
» tions des provinces; 2° que dans les dispositions a
» faire pour subvenir a 'entretien des ministres de la
» religion, il ne pourrait étre assuré a la dotation d’au-
» cune cure, moins de douze cents livres par année , n0L

(1) C'est un principe écrit dans I'art. 6 du Code civil, et qui était déja dans
la loi des XII tables : Sodalibus (qui ejusdem collegii sunt) potestatem fecit
Lex pactionem quam velint, sibi ferre : diim ne quid ex publica lege corrum-=
pant. (Tabula VIII - 27. Dig. XXVII, 1. 1V, ex Galo, ad legem X[I, tabul.)

(2) Rapport de Cuasser, Hist. parlem.,t. 5, p. 328. Le clergé devait en-
viron 6 millions de rentes au capital de 150 millions,
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» compris le logement et les jardins en dépendant. »

Ce décret fondamental , sur la question des biens ec-
clésiastiques , fut suivi de ceux des 20 avril 1790 et 6-
15 mai 1791, qui en réglerent Papplication. — Les dé-
crets de 1793 allerent bien plus loin : ils confisquerent
les biens des presbyteres , des fabriques, des hopitaux,
et en ordonnerent la vente (1) ; mais les lois des 28 ger-
minal an IV et 26 fructidor an V ordonnérent la suspen-
sion de ces lois spoliatrices.

Le Concordat passé le 23 fructidor an IX (10 sep-
tembre 1801), entre le premier Consul et le souverain
pontife Pie VII, stipula, dans I'art. 12, « que toutes les
églises métropolitaines, cathédrales, paroissiales et
autres , non aliénées, nécessaires au culte, seraienl re-
Etdans lart. 15,

mises a la disposition des évéques ; »
«que le Gouvernement prendrait des mesures pour que
les catholiques francais pussent faire, s'ils le voulaient,
des fondations en faveur des églises. » — Le con-
cordat, en mettant les églises a la disposition des
évéques, n’en changeait pas la propriété qui restait
entre les mains de I'Etat, et la loi organique, du
18 germinal an X (8 avril 1802), écartant I'idée de
loute propriété qui aurait rappelé les anciens bénéfices ,
ne voulut méme pas que les fondations anciennes en
immeubles pussent renaitre. Ainsil'article 71 porta «que
les conseils généraux de départements seraient autorisés
a procurer aux archevéques et évéques un logement con-
venable; — l'article T4 : « que les immeubles, autres
que les édifices destinés au logement et les jardins atte-

(1) Décret du 28 juin 1793
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nants, ne pourraient étre affectés a des titres ecclésias-
tiques, ni possédés par les ministres du culte a raison de
leurs fonctions ; »—etarticle 73 établit formellement que
« les fondations qui auraient pour objet 'entretien des mi-
nistres et I'exercice du culte, ne pourraient étre accep-
tées par I'évéque, avec I'autorisation du gouvernement,
qu’en rentes sur I'Etat. » La loi de I'an X craignait de re-
constituer, méme en partie, I'ancienne propriété des
biens ecclésiastiques ; mais dans son article 76, elle
prescrivit « I'établissement des fabriques pour veiller &
Pentretien et a la conservation des temples et a I'admi-
nistration des aumdnes. » Ce rétablissement d'une insti-
tution, réglée par les anciens coneciles [1549], pour I'ad-
ministration laique des revenus appartenant aux églises
paroissiales, devait ramener bientot la nécessité d’au-
toriser les fondations en immeubles.

I’Assemblée constituante avait laissé aux fabriques
leurs fondations et leurs biens qui furent frappés de
la mainmise nationale par les décrets de I'an Il —
La loi réparatrice du 7 thermidor an XI ordonna la
restitution des biens et rentes non aliénés qui avaient
appartenu aux fabriques; le déeret du 30 mai 1806
réunit aux fabriques les églises et presbyteres suppri-
més; et le décret du 30 décembre 1809, sur 'adminis-
tration des fabriques, détermina en leur faveur plusieurs
sources de revenus immobiliers. L’article 36 porte que
les revenus de chaque fabrique se forment : 1° du pro-
duit des biens el rentes restitués aux fabriques, des biens
des confréries et généralement de ceux qui auraient éé
affectés aux fabriques par divers décrets; 2° des pro-
duits des biens, rentes et fondations qu’elles ont été ou
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pourront éire autorisées 4 accepter; 3° du produit des
biens et rentes cédés au domaine dont elles ont été ou
seraient autorisées a se mettre en possession.

Ainsi nul doute que les fabriques ne soient aujour-
@’hui investies du titre de propriétaires, et que par
conséquent il n’y ait, sous ce rapport, des biens qu’on
puisse qualifier encore de biens ecclésiastiques. Mais hors
cette nature de biens appartenant aux fabriques, il n’y
a plus de propriét¢ qui soit, en droit, propriété de
I'Eglise. Les archevéchés , les évéchés, les séminaires,
sont dans le domaine de I'Etat, et nul prélat ou ecelé-
siastique ne peut, en vertu de son institution et mise en
possession canonigues, revendiquer un terrain comme
faisant partie du patrimoine ou de la propriété de 'Eglise:
les terrains et édifices appartiennent a I'Etat, aux dé-
partements ou aux communes, et sont affectés seulement
au service du culte (1). — Quant & la conservation et
a l'administration des biens que possede le clergé par
suite de cette affectation, elle est confiée aux titulaires,
qui sont considérés comme usufruitiers par le décret du
6 novembre 1813, qui donne les regles de cette admi-
nistration et qui s'applique aux biens des cures, des
menses épiscopales, des chapitres cathédraux et collé-
giaux et aux biens des séminaires (2).

II. Les congrégations religieuses ne sont pas régies

(1) Arréts du conseil d’Etat du 26 oct. 1820, 10 juillet 1821, et notamment
celui de 1837 sur les réelamations de I'archevéque de Paris, relativement a la
destination donnée i I’ancien emplacement du palais archiepiscopal.

(2) Décret du 6 novembre 1813 sur la conservation et administration
des biens que posséde le clergé dans plusieurs parties de I'empire. — Voir
spécialement les art. 6-16-29-49 et 62.
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par le méme principe : lorsqu’elles sont légalement au-
torisées, elles peuvent posséder des biens meubles et
immeubles, acquérir, aliéner ct recevoir des dons et
legs, en se conformant aux formalités d’autorisation
que I'intérét public et la sécurité des familles ont fait
établir.

Le décret du 18 février 1809, relatif aux congréga-
tions ou maisons hospitalicres de femmes , dont I'insti-
tution a eu pour but de desservir les hospices ou de
porter aux pauvres des secours a domicile, a permis,
le premier, aux congrégations de recevoir des dona-
tions et legs et de faire des acquisitions. Il veut que les
donations, revenus et biens des congrégations soient
possédés et régis conformément au Code civil et aux
lois ou reglements sur les établissements de bienfai-
sance (1).

La Restauration a généralisé ces dispositions au profit
de tout établissement ecclésiastique , en renfermant cette
expression, toutefols, dans le sens d’établissements
dépendant des congrégations, et en voulant que les
dons fussent faits & un établissement particulier plutot
qu’a la congrégation elle-méme, comme étre collectif (2).

La premiére loi dans ce genre fut celle du 2 janvier
1817, ainsi congue :

1. « Tout établissement ecclésiastique, reconnu parla
loi, pourra accepler, avec I'autorisation du roi, tous les
biens meubles, immeubles ou rentes qui lui seront

(1) Décret du 18 février 1809, art. 12-13-14.

(2) Voir l'art. 4 de la loi du 24 mai 1845, et 'explication donnée par M. LAINE.
(Collect. de M. DuvERGIER, t. V, p. 224.) )
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donnés par actes entre vifs ou par actes de dernicre
volonté (1).

2. » Tout établissement ecclésiastique, reconnu par la
loi, pourra également, avec I'autorisation du roi, ac-
quérir des biens immeubles ou des rentes (2).

3. » Les immeubles ou rentes appartenant a un éta-
blissement ecclésiastique seront possédés a perpétuité
par ledit établissement, et seront inaliénables, a moins
que I'aliénation n’en soit autorisée par le roi. »

La loi du 2% mai 1825 a confirmé ces dispositions;
mais, de plus, elle a voulu prémunir les établissements
contre les charges attachées au titre de successeur uni-
versel, et donner aussi des garanties aux familles contre
Pesprit d’entrainement et de prodigue libéralité. Elle
n'a donc permis l'acceptation des dons et legs par les
établissements ecclésiastiques et les communautés reli-
gieuses qu’a titre particulier; elle a limité au quart des
biens la quotité dont une personne, faisant partie d’un
établissement , pourrait disposer en faveur de cet éta-
blissement ou d'un de ses membres, a moins que le don
ou legs n'excédat pas la somme de dix mille francs

(1) Une ordonnance du 2 avril 1817 porte que P'acceptation des dons et
legs en objets mobiliers n’excédant pas 300 fr. sera autorisée par les préfets.
Muis la loi du 24 mai 1825, art. 4, exige aussi "autorisation du roi pour "ac-
ceptation des biens meubles, sans distinction de valeur. — L’ord. de 1817,
contraire 4 la loi, est donc sans force.

(2) L’ordonnance du 2 avril 1817, art. 6, avait illégalement dérogé a la loi
en disant que les acquisitions et emplois en rentes constituées sur I'Etat ou
les villes ne seraient point assujetties a la nécessité de l'autorisation. C'est
I'aliénation de ces rentes, quidevaient étre immobilisées, qui avait besoin de
I'autorisation. — L’ordonnance du 14 janvier 1831 a rétabli les choses suivant
l'ordre légal.
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[art. 5] : elle porte, en outre, que, si la congrégation
vient & s’éteindre ou a étre révoquée, les biens donnés
feront retour aux donateurs. Le droit civil moderne ne
donne au droit de retour légal ou conventionnel que le
caractere d’'un droit personnel au donateur (1). La loi
de 1825 déroge, dans l'intérét des familles, a cette
régle du Code ; elle permet le retour au profit des pa-
rents des donateurs ou testateurs, au degré successible.
— Enfin si la congrégation éteinte avait, pendant sa
durée , acquis des hiens, ilsne tombent pas dans le do-
maine de I’Etat, selon la régle du droit de déshérence
que I'’Assemblée constituante appliqua aux biens des
couvents et du clergé : la loi de 1825 statue que les
biens acquis seront répartis, par moitié, entre les
établissements ecelésiastiques et les hospices des dépar-
tements, dans lesquels ¢taient situés les élablissements
éteints. — Au surplus, une ordonnance du 14 janvier
1831 a réglé I'exécution des lois de 1817 et 1825. Elle
exige une ordonnance royale (aujourd’hui un décret)
pour les inscription et transfert de rentes sur I'Etat , au
profit des élablissements ecclésiastiques et des com-
munautés religieuses de femmes. Les notaires ne peuvent
passer aucun acte de vente, de cession, de constitution
de rente, de transaction au nom de ces établissements ,
'l n'est justifié de 'ordonnance ou du décret portant
autorisation de I'acte [1-2].

Il est tres-difficile de connaitre I'étendue et la valeur

(1) Code civil, art. 747, 951. — Dans le droit coutumier, le droit de retour
était réel, c’est-a-dire transmissible aux héritiers : dans le droit romain, il
était purement personnel.

Source BIU Cujas



CHAP. II. —DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE, 331

réelle des hiens possédés par les congrégations ; mais il
est a remarquer que les plus considérables de ces libé-
ralilés sont faites ordinairement pour seconder les éta-
blissements chargés de I'éducation des enfants pauvres
ou du soin des malades, et que par conséquent elles
profitent aux communes.

§ 3. — SEMINAIRES.

«Pour avoir de bons prétres et de bons évéques, dit
» Portalis, il est nécessaire que ceux qui se destinent
» aux fonetions ecclésiastiques recoivent I'instruction
» et contractent les habitudes convenables a leur état :
» de la I'établissement des séminaires, autorisé et sou-
» vent ordonné par les lois. »

La loi du 3 germinal an XII (1% mars 180%) a statué
sur I'établissement des séminaires métropolitains ou
diocésains reconnus par le Concordat et la loi de
'an X (1). Les évéques en indiquent les directeurs et
professeurs, qui sont nommés par le chef de I'Etat (2).

Les évéques , au reste, sont chargés de I'organisation
de leurs séminaires, en soumeltant les réglements a
approbation du pouvoir exécutif. Les professeurs,
d’aprés la loi organique, doivent souscrire la Décla-
ration de 1682, et s’obliger & enseigner les maximes
de I'Eglise gallicane (3).

(1) Concordat, art. X1I. — Loi du 18 germinal an X, art. 11 et 23.
(2) Loi du 3 germinal an XII, arL. 6.
(3) Loi du 18 germinal an X, art. 24, — Loi du 3 germinal an XIIL.
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La loi organique de I'an X ne mentionnait pas les
petits séminaires. En 1802, plusieurs évéques avaient
créé des écoles préparatoires pour les séminaires, ou
des écoles secondaires ecclésiastiques. Le décret du 9
avril 1809 prescrit au Grand maitre et au conseil de
I'Université d’accorder un intérét spécial aux écoles se-
condaires queles départements, les villes, les évéques ou
les particuliers voudraient établir pour étre consacrées
plus spécialement aux ¢éleves qui se destinent a I'état ec-
clésiastique, et de donner la permission de porter I'habit
ecclésiastique pour les éleves de ces écoles. Ce fut le
germe des pelits séminaires, auxquels une ordonnance
du 5 octobre 1814 accorda de grandes immunités et
notamment le droit de recevoir des externes. Dans la
suite, et sous le bénéfice de cette ordonnance, cent
vingt-six écoles secondaires ecclésiastiques et cinquante-
six succursales s'établirent : — c¢’est ce développement
rapide qui provoqua les ordonnances des 16, 28 juin
et 26 novembre 1828.

Les petits séminaires avaient été institués, dans le
principe, afin de pourvoir a I'instruction premiére des
jeunes gens qui se destinent aux fonctions ecclésias-
tiques, et de les mettre en état d’entrer dans les sémi-
naires diocésains. Ils étaient sortis des limites naturelles
de leur institution ; les ordonnances de 1828 ont eu pour
but de les y faire rentrer. —D’apres leurs dispositions,
les évéques peuvent avoir une école secondaire ecclé-
siastique dans chaque département; ils ne peuvent en
établic d’autres sans l'autorisation du ministre des
cultes. La nomination du directeur et celle des profes-
seurs doivent étre soumises au chef du gouvernement,
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et I'Etat a voulu se prémunir contre esprit des con-
grégations religieuses en exigeant des professeurs I'af-
firmation par écrit qu’ils n’appartiennent a aucune con-
grégation non légalement établie en France.—Le nombre
des éleves est limité dans chaque diocese, conformément
a un tableau approuvé par le gouvernement; des
externes ne peuvent étre admis. — Les éléves ne peu-
vent dépasser le total de 20,000, dont la répartition est
faite par ordonnance ou décret entre les quatre-vingts
dioceses (1). Une riche dotation de huit mille bourses
surles deniers de ’Etat avait 6té créée par 'ordonnance
du16 juin 1828, mais elle a été supprimée par celle du
30 septembre 1830.

Les grands et petits séminaires , placés comme éta-
blissements religieux et d’instruction publique spéciale
sous la direction des évéques, sont soumis a la haute
tutelle, a la surveillance du pouvoir exécutif. — La
conservation , la gestion des biens des séminaires, leur
comptabilité, sont assujetties a des regles administra-
tives déterminées par le décret du 6 novembre 1813. —
La Constitution de 1848, en proclamant la liberté d’en-
seignement , a stipulé que la surveillance de I'Etat 8'¢-
tendrait a tous les établissements d’éducation et d’ensei-

gnement, sans aucune exception [art. 9].

(1) Ordonnance du 21 octobre 1839, rendue sur les réclamations formées
par plusieurs archevéques et évéques, afin d’obtenir que la premiére réparti-
tion soit modifiée. (Lois et décrets, Recueil de M, DuverGier, t. XXXIX,
P. 359.)
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§ %&.— PRIVILEGES PERSONNELS DES ECCLESIASTIQUES (1).

La Charte portait « les Francais sont ézaux devant
» la loi, quels que soient d'ailleurs leurs titres et leurs
» rangs. » Ce principe général n’a pas élé reproduit
dans les mémes termes par la Constitution nouvelle,
mais d’une manicre plus absolue par I'article 10 qui
dit : « sont aholis a toujours tout titre nobiliaire, toute
distinction de naissance, de classe ou de caste.»

Cette disposition constitutionnelle ne s’étend pas jus-
qu'aux priviléges de juridiction qui existent au point de
vue de la dignité des personnes. Le président de la ré-
publique n’est justiciable que de la haute cour. Les
magistrats , les grands dignitaires de I'armée, prévenus
d’un délit, sont, d’apres 'article 479 du Code d’instruc-
tion criminelle et la loi du 20 avril 1810, affranchis du
premier degré de juridiction. Les archevéques et les
évéques, a raison de leur dignité, sont assimilés, sous
ce rapport, aux magistrats, et, s'ils pouvaient étre pré-
venus de quelque délit, ils seraient traduits directement
devant la cour d’appel (2).

Les ecclésiastiques, en général, sont exempts des fone-
tions du jury et du service de la garde nationale (3).
Les curés ou desservants, et toutes personnes exercant
pour les cultes des fonctions qui exigent résidence, peu-

(1) Yoir le Traité de Vadministration du culte catholique, par M. VuiL-
LEFROY, V® Ministére ecclésiastique.— La Condition civile et politique des
prétres, par M. LE SENNE, avocat, 1847.

(2) Loi 20 avril 1810, art. 10.

(3) Arrété 23 fruct. an X. — Loi 22 mars 1831, art. 12,
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vent se dispenser de la tutelle et des fonctions de su-
brogé-tuteur, dans le cas préva par I'article 427 du Code
civil, qui en dispense tous citoyens exer¢ant une fonc-
tion publique dans un département auatre que celui ou
la tutelle s’établit (1).

Les traitements ecclésiastiques sont déclarés insaisis-
sables dans leur totalité (2).

Les éleves des grands séminaires, autorisés a conti-
nuer leurs études ecclésiastiques, sont considérés comme
ayant satisfait a la loi du recrutement ; mais, 8'ils ne sont
pas entrés dans les ordres majeurs a Ving't-cinq ans ac-
complis , ils sont tenus d’accomplir le temps de service
prescrit (3).

Les ecclésiastiques ne sont pas considérés comme
fonctionnaires publics, car ils n’ont que des fonctions
de I'ordre spirituel et ne participent point a I'autorité
publique. Leurs fonctions sont incompatibles avec celles
que confere le pouvoir exécutif, autres que celles d'un
intérét politique, comme serait un ministére on une mis-
sion diplomatique. Elles ne sont pas incompatibles avec
les fonctions qui tiennent immédiatement a la qualité
de citoyen : ainsi les prétres peuvent élire el étre élus
dans la sphére législative, départementale et munici-
pale ; mais ils subissent quelques incapacités relatives

{1) Avis du cons. d’Etat, 26 nov. 1806, — Art. 426 et 427 du Code civil.
Méme raison de dispense quand il sagit de tutelle pour cause d’interdicion
judiciaire ou légale (art. 509 du Code civil et 20 du Code pénal). Nulle dispo-
sition n’exempte le prétre des fonctions de curateur ou de conseil judiciaire,
de membre d’un conseil de famille.

(2) Arrété 18 niv. an XI (8 janvier 1803 ). Les prétres ne sont point exempts
de I'impét personnel et mobilier, loi 21 avril 1832, art. 15.

(3) Loi 21 mars 1832, art. 14.
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au lieu méme ot ils exercent un sacerdoce qui pourrait
leur donner une influence directe sur les citoyens : par
cette raison, ils ne peuvent étre conseillers munici-
paux dans les communes ou ils remplissent les fonc-
tions curiales; et les archevéques , évéques et vicaires
généraux ne peuvent étre ¢lus Représentants du peuple
dans leur ressort épiscopal (1).

Tels sont, dans leur ensemble, les rapports que
I'Eglise universelle et gallicane, le pape, les évéques,
les ecclésiasti’ques , les institutions accessoires soutien-
nent avec le pouvoir politique. L'Eglise, indépendante
dans I'ordre spirituel, est dans I'Etat aa point de vue
temporel, et 'Etat la protége ;—il protége aussisa propre
indépendance etles droits des citoyens contre les envahis-
sements et les abus possibles de la puissance spirituelle.
(’est I'ensemble de ces rapports entre les pouvoirs spi-
rituel et temporel qui fonde, dans le droit public, cette
branche particuliere que I'on appelle le Droit public ecclé-
siastique, et a laquelle la science du droit ne pourrait re-
fuser une place sans méconnaitre elle-méme loute 'éten-
due de son domaine (2).

Nous arrivons & la troisiéme branche du Droit public
positif.

(1) Loi 21 mars 1831, art. 6 et 18; loi 3 mars 1849, arl. 82.

(2)Nous n’avons pas eu & nous occuper icide la condition ¢ivile des ecelésias-
tiques, et ¢’est pourquoi nous n’avons pas parlé des questions de mariage et
d’adoption, sur lesquelles la jurisprudence a admis, quant au mariage, la
prohibition, quant a I'adoption, la libre faculté. (Voir l'ouvrage de M. le
Sexwe, plus haut cité.)
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CHAPITRE III.

DROIT PUBLIC INTERNATIONAL (1),

SOMMAIRE. E
SectIoN I, — Droit des gens universel.
SectioN II. — Droit des gens maritime.
SecrioN 1. — Droit des gens positif, ou Droit diplomatique propre=
ment dit.
§ 1.—Apercu historique des fraités qui ont constitué le
Droit diplomatique de la France et de I'Europe,
depuis 1648. — Droit d’extradition.
§ 2. —Institutions diplomatiques. — Légations et Con-
sulats.

SECTION 1",

DROIT DES GENS UNIVERSEL.

Le droit international est public ou privé.

Le droit international privé est une branche du droit
civil qui embrasse les relations particuliéres qui peuvent
exister entre citoyens de divers Etats, et tous les droits,
tous les intéréts qui se lient a la condition des étrangers

(1) On peut consulter : 1° Grotivs, De jure pacis et belli;

2° VATTEL, le Droit des gens ou Principes de la loi naturelle appliqués
d la conduite et aux affaires des nations et des souverains ; édilion de Horr=-
MANNS, avec un discours preliminaire de J. Mackintosu, 2 vol. (1835);

3° MantENs, Précis du droit des gens moderne de I’ Europe fondé sur les
traités et 'usage, avec notes de PINHEIRO-FERREIRA , 2 vol., édit. 1851;

4o Kuiper , Droit des gens moderne, 2 vol., 1831;

5° Asuni, Droit maritime de I'Europe, trad. de l'italien, 2 vol., 1797;

1. 22
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en France et des Francais en pays étrangers. Sans doute,
le principe de souveraineté, d’indépendance nationale
se trouve engagé dans toutes les questions de statuts
personnels et de statuts réels, de nationalité ou de chan-
gement de nationalité, de droits de famille et de suc-
cession exercés par des étrangers, d’exéeution des ju-
gements rendus par les tribunaux des autres pays, dont
ensemble forme le droit international privé : maisiln’y
est engagé qu'a l'occasion des intéréts ou des droils
particaliers desindividus, et nona I'égard de 'intérét des
Etats cux-mémes considérés comme étres collectifs,
Jusqu’a nos jours, on avait compris dans le droit des
gens universel les droils privés qui concernent les per-
sonnes de différents Etats; mais la mulliplicité des rap-
ports journaliers et des questions qui s’y rattachent a
permis de traiter spécialement cetle partie mixte qui tient
au droit civil et au droit des gens, et d’en faire une
branche particuliere de la science sous le nom de Droit
international privé (1).

Dans ce livre, ou nous voulons rapprocher les diverses
branches du Droit public, nous ne devons nous occu-
per que du droit public international.

Sous ce dernier titre nous comprenons toutes les di-

6° M. Pawpessus, Collection des lois maritimes ;

7° M. ORTOLAN, Reqles internationales ctdaplomauede la mer, 2 v., 1848;

ge M. Wugaton, Eiéments de droit inlernational, 2 vol., 2¢ édit., 1848;

90 M. Waearon, Histoire du progrés du droit des gens en Liurope et en
Amérique, 2 vol., 2°¢ édit., 18464

10° Frassax, Histoire générale de la diplomatie frangaise, 7 vol. 18113

11° ScHoELL, Histoire abrégée des traités de paiz, vol. 1V, 1818.

(1) Voir le Traité du droit international privé, par M. Foevix, docteur en
droit, 2° édit., 1847 ; —Ile T'raité des statuts ou du droit mternanonat privé,
par M. MAILHER DE CHASSAT, ancien magistrat, 1845.
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visions du droit des gens; et il importe d’abord de dé-
terminer exactement la division élémentaire qui nous
parait répondre aux nécessités du sujet,

Les auteurs qui font autorité dans la science s’accor-
dent assez bien sur la division fondamentale en Droit des
gens naturel et en Droit des gens positif. Mais quand il
s'agit de la notion sur laquelle s’appuie chaque branche,
ou de la subdivision du droit des gens positif, I'accord
cesse. Grotius, Puffendorf et Leibnitz ne sont pas d’ac-
cord sur la notion du droit des gens naturel; Wolf et
son abréviateur Vattel ont subdivisé le droit des gens
positif en droit des gens wvolontaire, conventionnel, coutu-
mier, subdivision contestée , a juste titre , par Martens et
Wheaton.

La division que nous avons adoptée n'est pas écrite
dogmatiquement dans leslivres sur le droit des gens, maig
elle ressort des matieres qui s’y trouvent expliquées et
elle est fondée sur la diversité des regles ou des objets
du droit des gens.

Nous divisons le droit public international en droit
des gens universel, droit des gens maritime, et droit des
gens positif ou droit diplomatique proprement dit.

Le Droit des gens universel ou naturel est fondé sur
la nature et le consentement tacite des sociélés hu-
maines. Il a pour bases la nature et les usages com-
muns des sociétés, considérées comme des personnes
morales ayant, dans leurs relations réciproques, des
droits et des devoirs nécessaires.

Le Droit des gens maritime est celui qui est né des
usages de mer et des régles internationales qui ont été

Source BIU Cujas



340 LIV. I.— DROIT PUBLIC.

recueillies & diverses époques et acceptées par le consen-
tement des nations les plus habituées a la navigation.

Le Droit des gens positif, ou droit diplomatique pro-
prement dit, est celui qui est fondé sur les traités, les
conventions ou les usages particuliers recus entre cer-
taines nations.

Nous traitons, dans cette premiere section, du droit
des gens universel.

« Le droit des gens est naturellement fondé sur ce
principe, dit Montesquieu, que les diverses nations
doivent se faire dans la paix le plus de bien, et dans
la guerre le moins de mal qu’il est possible, sans nuire
a leurs véritables intéréts. — L’objet de la guerre, c'est
la victoire, celui de la victoire, la conquéte, celui de
la conquéte, la conservation.—De ce principe et du
précédent doivent dériver toutes les lois qui forment le
droit des gens.

» Toutes les nations onf un droit des gens..... elles
connaissent des droits de la guerre et de la paix : le mal
est que ce droit des gens n’est pas toujours fondé sur
les vrais principes (1). »

Ailleurs , il dit « : La vie des Etats est comme celle
des hommes. — Nous devons au christianisme et dans
le gouvernement un certain droit politique, et dans la
guerre un certain Droit des gens que la nature humaine
ne saurait assez reconnailre (2) »

Ainsi 'auteur de I Esprit des lois reconnait que le droit

(1) Esprit des lois, liv. 17, ch. 3.
(2) Id., liv. X, ch. 2; —liv. XXIV, ch. 2.
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des gens est universel et que ses vrais principes, fondés
sur le droit naturel, commun aux hommes et anx Etats,
ont recu du christianisme une salutaire influence.,

(est Grotius qui est le vrai fondateur de la science
du droit des gens, par son livre célébre De jure pacis et
belli publié vers 1625 et lorsque la guerre de Trente
ans désolait les divers Etats de I'Allemagne et du Nord.

En créant le droit des gens, il I'a distingué du droit
naturel pur et il a établi qu’il était formé non-seulement
par les principes du droit naturel , mais aussi par le con-
sentement général des nations, lequel est constaté par
leurs usages. Le droit international était ainsi, dés son
origine, enlevé au danger des abstractions ou des vagues
généralités. L'idée et le fait marchaient d’accord, et le
droit prenait de suite le caractere d’un droit naturel et
positif. C’était faire a une branche nouvelle de la science
du droit une grande et belle application de la jurispru-
dence romaine qui associait toujours la théorie et la
pratique (1).

Puffendorf crut imiter Grotius et méconnut sa vérita-
ble méthode : il confondit le droit des gens dans une
sorte de morale universelle et lui enleva un de ses ca-
racteres essentiels, en disant purement et simplement
que le droit des gens est le droit naturel des Etats (2).
Aussi a-t-il mérité le jugement sévere de Leibnitz qui I'a
qualifié¢ « d’homme peu jurisconsulte et nullement phi-
losophe (3). »

(1) Gromus, De jure pacis et belli, Proleg., § 41 et lib, I, cap. 1,§ 16.

(2) Purrennorr, De jure nat. et gentium, in Princip.

(8) ¥ir parum jurisconsultus, et minime philosophus. LeipNiTz appli=
quait ee dernier jugement, minime philosophus, a la docirine de PUFFEN-
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L’école de Grotius n’abandonna point la trace du fon-
dateur et enseigna qu'une grande partie du droit des
gens est fondée sur 1'usage et la pratique des nations.

Leibnitz , dans son introduction au Code diploma-
tique, en 1693 , disait: « La base du droit internatio-
nal, c’est la loi naturelle, a laquelle on a apporté di-
verses modificationsselon les temps etselon les lieux (1).»
— Wolf, en 1740, et Vattel, en 1758, séparcrent aussi
trég-soigneusement le droit des gens de 'ensemble de
la jurisprudence universelle.

Nous avons vu, dans le Droit public philosophique
et constitutionnel, que ’lhomme a des droits individuels
considérés comme inviolables, parce qu’ils tiennent a
sa nature d’étre libre et intelligent. — La méme notion se
retrouve dans le Droit public extérieur a 'égard des so-
ciétés. Les Etats sont des personnes morales qui ont aussi
une nature libre et intelligente et qui tiennent de cette
nature des droits fondamentaux et inviolables : ainsi, le
droit de conservation, d’indépendance nationale est
un droit primitif et absolu pour les nations, duquel
dérivent le droit de défense par la guerre, et méme, en
certains cas , le droit d’intervention, si I'Etat est menacé
dans sa stireté par les dispositions publiques et les mou-
vements d'un Etat voisin. — Le droit d’étre admis au
rang des nations indépendantes, est aussi un droit na-

pORF, qui donnait la volonté de Dieu et non la nature des choses comme
prineipe du droit naturel.

(1) Codex juris gentium diplomaticus. Pref., LEBNiTz, 1693.

Un autre auteur trés-estimé, BiNkerswork, Questionum juris publici
libri duo (1131), et De foro legatorum, cap. 18, § 6, dit : « Le droit des
gens n’est qu'une présomplion fondée sur I'usage. »
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turel d’égalité, fondé sur la liberté, quand une société
s'est développée et a pu s’alfranchir de ses liens de tu-
telle ou de minorité a I'égard d’une métropole ou d’un
autre Etat jusqu’alors dominant, et qu’elle a conquis
de fait sa pleine indépendance. —Le droit de propriété
nationale fondé sur I'occupation, la prescription, la con-
quéte, est un droit non moins sacré que le droit de pro-
priété individuelle. — Le droit de contracter des allian-
ces, de garder la neutralité, de faire respecter la foi des
traités, est également un droit inviolable qui tient a la
liberté de la personne morale, non moins sacrée que
celle de la personne individuelle.

De nos jours, la Révolution de 1848 a proclamé un
autre principe de droit des gens naturel qui a imprimé
a I'Europe une longue convulsion, et I'a laissée affai-
blie et sanglante devant les puissances instituées, savoir,
le droit d’indépendance, a raison de la distinction de
race et de langage. C’'¢tait substituer la confusion aux
principes regus dans le droit universel. L'origine des
peuples est une question d’histoire et non de politique ;
la diversité des langues est un obstacle a 1'entiere fu-
sion des races ou des anciennes nationalités : mais allu-
mer dans I'Europe la guerre des races, ¢’est remonter a
enfance de la civilisation, a la barbarie des peuples
sauvages, c'est rallumer la haine du Franc et du Saxon
quia noyé une partie de ’'Europe dans le sang, au temps
de Charlemagne. Le Gouvernement provisoire, en jetant
dans le sein des nations européennes ce ferment de divi-
sion et de révolte , proclamait cependant le respect des
territoires, lié nécessairement au grand principe du res-
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pect des traités : étrange inconséquence qui livrait les
peuples aux hasards de I'insurrection et qui promettait
aux rois I'inviolabilité du sol, comme si le peuple n’em-
portait pas le territoire (1)!

Ces innovations, introduites dans le droit des gens uni-
versel, ont passé a travers 'Europe, laissant derricreelles
des ruines et moins de liberté. — Les véritables droits,
que nous avons indiqués plus haut et qui constituent la
base du droit des gens naturel et universel, sont au
contraire fondés en méme temps et sur la nature et sur
le consentement tacite des nations civilisées (2).

Ainsi, les principes généraux du droit naturel doi-
vent servir de guide ; mais le droit des gens, selon la
juste observation de M. Wheaton, ne marche avec ces
principes que jusqu’a un certain point, une grande
partie du droit des gens étant fondée sur I'usage des
nations et la pratique de leurs devoirs mutuels (3).

(1) Voir la Circulaire ou le Manifeste adressé le 5 mars 1848, aux agents
diplomatiques de la République frangaise, portant la proclamation des
principes qui guideront la République francaise dans ses relations avec
les puissances étrangéres. (Recueil complet des acles du Gouvernement
provisoire, par M. CArRrEY, avocat.)

(2) Voir les Eléments du droit international, par M. H. WHEATON,
2¢ partie , Des droits internationaux primitifs ou absolus, chap. 1,3 et 4.

(3) Histoire du progrés du droit des gens en Furope el en .Amérique,
par M. H. WrEATON, t. 1°7, p. 227 et suiv.

Voir aussi VATTEL, Sur les devoirs mutuels des nations, liv. 11, p. 392
et suiv,
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SECTION TII.

DROIT DES GENS MARITIME.

SOMMAIRE.

1. Sources du droit.
II. Prises marilimes.
III. Droit des navires neutres.
IV. Droit de visite.
V. Liberté des mers et restrictions.
V1. Juridiction internalionale concernant les navires.

I. Le droit des gens maritime est né des usages de la
mer entre les principales nations qui ont fréquenté la Mé-
diterranée dans le moyen adge, aux XI¢, XII* et XIII° sie-
cles. Quand les croisades eurent mis en mouvement tous
les peuples de I'Europe, il se forma un droit des gens
nautique dont les regles et coutumes furent représentées
par le recueil du Consulat de la mer, rédigé en langue
romane, a Barcelone, vers la fin du XIV® siecle, et
qui, depuis, a été traduit en francais par un avocat de
Marseille (1). Ici ce n’est pas, comme pour le droit des
gens universel, un publiciste qui a fondé la science :
¢’est une main inconnue qui a réuni les regles élémen-
taires applicables a la décision des litiges relatifs au com-
merce et a la navigation, en temps de paix et de guerre,

(1) M. Paroessus, Collection des lois maritimes, t. 11, ch. 12. — La tra-
duction francaise est en 294 chapitres; elle date de 15775 le traducteur

était F. MEysson. .
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et qui a recueilli les ordonnances d’empereurs grecs,
d’empereurs d’Allemagne, de rois de France et d’Espa-
gne, des républiques de Venise et de Génes, adoplées, de
1075 41262, a Rome, Pise, Génes, Venise , en Morée,
en Syrie, a Rhodes, a Constantinople , a Marseille, par
toutes les cités riveraines de la Méditerranée. Dans les
assises de Jérusalem on trouve une juridiction et des
institutions , la Cour de mer, les Consulats, la Fonde,
qui n’avaient d’autre origine et d’autres regles que les
coutumes des cités maritimes. C’est dans 'ancien re-
cuell des coutumes, que I'Espagne, I'Italie, la France,
I’Angleterre, puisérent leurs lois nautiques pendant plu-
sieurs siccles. Le Consulat dela mer fut pour la navigation
des peuples du moyen dge et des peuples modernes, ce
quavait ¢té la loi Rhodia pour la navigation romaine,
une loi générale fondée sur les usages marilimes.

Vers la fin du XVI° siecle un autre recueil d’usages
maritimes, le Guidon de la mer, fut composé en France
par un anonyme en faveur des marchands trafiquant en
la noble cité de Rouen.

La Hollande regut de Philippe II, roi d’Espagne, une
ordonnance pour les assurances de la bourse d’Anvers
[1593], et bientot apres on publia le Coutumier pour
les assurances d Amsterdam [1598] (1).

L’ordonnance de Louis X1V sur la marine fut le ré-
sultat précis, méthodique, lumineux des usages euro-
péens recueillis a diverses époques, des regles four-
nies par I'expérience moderne ; et le monde maritime
a recu l'ordonnance de 1681 comme code universel :

Mpelitericon, Traité des assurances.
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elle fut particulierement copiée par les Anglais et les
Espagnols. Le nom du principal rédacteur de cette
euvre importante est resté inconnu : c’est le sort du
droit maritime de s’étre formé de lni-méme et sans que
la main de 'homme y soit empreinte.

Nous allons déterminer ici quelques points impor-
tants du droit maritime , en marquant le progres des
idées a cet égard, et notamment au sujet des prises
maritimes , du droit des neutres et des puissances
belligérantes , du droit de visite, de la liberté des mers
et de la juridiction internationale.

II. Le témoignage de Grotius et d’autres publicistes
prouve qu’au XVII® siecle on suivait les régles tracées
par le consulat de la mer quant a la prise, par navire
armé, de navires chargés de marchandises (1). Les
prises maritimes, d’aprés ces usages, n’étaient pas
'objet d'un jugement ; I'amiral ou capitaine seul pro-
noncait. Le jugement des prises par une commission fut
institué , pour la premicre fois , par une ordonnance de
Charles VI en 1400 (2); et sur les remontrances des
Etats de Tours, un édit de 1485 statua aussi que le
droit de donner des lettres de Marque et de Représailles
serait attribué au roi seul. L’origine de la dénomination
des lettres de Marque vient du mot Marcha, qui si-
gnifie limite. Les letlres qui permettaient d’attaquer et
de saisir les navires étrangers ¢taient données pour cer-
taines limites. Au moyen age, des seigneurs, des par-

(1) Gromius, De jure pacis et belli, lib. 11l cap. 1, § 5.
(2) VLN, Ordonnance de la marine, liv. 111, tit. 9.
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ticuliers délivraient des lettres de Marque; de la une
sorte de piraterie réglée qui était destructive du com-
merce ef la nécessité de remettre exclusivement a la
puissance souveraine le droit d’accorder ces autori-
sations de courses maritimes.

L’ordonnance de 1681, livre 111, titres 9 et 10, sur
les prises et lettres de Marque ou de Représailles, ef
une déclaration du 24 juin 1778 sur ce qui concerne
les courses, ont servi de base a ’Arrété des consuls du
2 prairial an XI, qui est aujourd’hui laloi en vigueur
sur cette partie importante du droit maritime : son ap-
plication, qui intéresse le droit international, est confiée
au conseil d’Etat, en assemblée générale (1) ; le conseil
d’Etat statue soit direclement, soitapres les décisions
rendues provisoirement par les Commissions des prises
établies dans les colonies par Parrété du 2 prairial
an XI ; il doit aussi, en cas de poursuite pour cause de
piraterie, prononcer préjudiciellement sur la validité ou
I'invalidité de la prise (2). La convention passée entrela
France et]’Angleterre, en 1845, pour larépression de la
traite,, a assimilé/le fait de traite au fait de piraterie.

I11. Le Consulat de la mer contenait les maximes les
plus importantes sur les droits respectifs des nations
belligérantes et des neutres. Voici le systeme qui en ré-
sultait : — respect des navires et des marchandises ap-
partenant aux puissances neutres ; — droit de prendre
les marchandises ennemies sur les navires neutres ; ce

(1) Réglement du 29 mai 1849, art. 9, n° 5. Le Conseil a remplacé depuis
1814 le Conseil des prises créé en 1’an VIII.
(2) Loi du 10 avril 1825, art. 10 et 16.
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qui entrainait le droit de visite de ces navires (1);—
respectdes marchandises neutres sur les navires ennemis.

Ces regles étaient suivies encore au commencement
du XVII* siecle, comme on le voit dans le traité de
Grotius qui écrivait en 1625.

L’ordonnance de 1681 limita le droit des neutres,
Elle n’admit pas le respect des marchandises neutres
sur navire ennemi; elle adopta la maxime contraire :
Vaisseauzx ennemis, marchandises ennemies. Elle appli-
qua méme, d’abord, une regle plus absolue qui venait
du droit romain : La robe d'ennemi confisque celle
d'ami (2). Il en résultait que le navire neutre qui por-
tait marchandise de Pennemi était confisqué avec la
marchandise. Un reglement de 1714 a modifié cette
sévérité d’application et déclaré que la marchandise de
I'ennemiserait confisquée, mais le navire neutre relaché;
ce qui devint la regle pratiquée par la France et I'Es-
pagne, conformément aux traditions du Consulat de la
mer. — La Hollande a professsé la maxime contraire
qui a fini par prévaloir dans le droit moderne : vais-
seaux libres, marchandises libres; en d’autres termes,
le pavillon couvre la marchandise , sauf le cas de con-
trebande de guerre : principe établi dans 'ordonnance
francaise du 26 juillet 1778, et dans la déclaration
de la Russie, en 1780, comme principe de droit na-
turel (3).

(1) M. Weartnox , Histoire du progrés du droit des gens. —Introd., p. 86.

(2) Ordonnance de 1681, liv. 1L, tit. 9, art. 7. — Mor~ac, Ad leg. penult.
§ 1, Dig. de Loc. conduct.

(8) Waeaton, Hist. du progrés du droit des gens, 1, p 1 7, — Traité de
commerce entre la France et les Etats-Unis du 6 féyrier 117
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IV. Le droit de visite, en cas de guerre, existait
dans les anciennes traditions du Consulat de la mer;
il était, comme onl'a dit plus haut, la conséquence dun
droit de saisir les effets et les marchandises de I'ennemi
chargées sur les vaisseaux neutres. Ce droit est reconnu
dans une ordonnance de Henri ITII de 158%, et dans
I'ordonnance de 1681 (1). L’Angleterre, la France,
I'Espagne I'ont reconnu anciennement ; la Hollande ctla
Belgique I'ont contesté. 11 est indispensable évidemment,
en temps de guerre, pour s’assurer de la nationalité des
neutres, et de la nature des chargements de contre-
bande. — En temps de paix, il est exercé, de nos jours,
comme moyen e concourir a I'abolition de la traite des
esclaves. Les Etats-Unis seuls s’y sont refusés. Des con-
ventions de 1831 et 1833 avaient organisé entre la ma-
rine anglaise et la marine francaise un droit de visite
‘réciproque qui a donné lieu a des abus et a de vives
réclamations : ces conventions sont annulées et le droit
de visile n’est plus la regle générale. 11 ne peut étre
appliqué que lorsqu’il y a une grave présomption de
traite , laquelle est tres-judicieusement assimilée, par
la convention du 29 mai 1845, entre la France et 'An-
gleterre, a la piraterie, déterminée et punie en France
par la loi du 10 avril 1825 (2).

Le droit de visite , au surplus, est un droit excep-
tionnel , distinct du droit, généralement reconnu, des
navires de guerre de constater la nationalité de tout

(1) Ord. de 1584 , art. 65. — Ord. de 1681, liv. 111, tit. 9, art. 2.
(2) Yoir les discours de M. de Brocuig, et de M. le premier président Por-
tAaLs & la Chambre des pairs, séances des 15 et 16 janvier 1846.
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navire de commerce rencontré en pleine mer, ce qu’'un
écrivain contemporain, officier de marine, appelle droit
d'enquéte du pavillon (1). Ce droit a pour but de recon-
naitre la nationalité du navire et de rendre a I'indépen-
dance du pavillon, a la souveraineté¢ de I'Etat auquel
il appartient , les services qui lui sont dus. Il a pour
but aussi, en vue de la police générale des mers
exercée par les puissances maritimes, d'empécher la pi-
raterie par la nécessité qu’il impose a tout navire d’ar-
borer un pavillon national, et de justifier qu’il n’y a pas
usurpation ou fraude.

V. Le droit romain, qui tirait ses définitions de la
nature des choses, mettait la mer au nombre des choses
communes qui ne peuvent appartenir a personne (2).
Au XVII® siecle, 'Espagne et le Portugal prétendirent
a la souverainet¢ des mers du Nouveau-Monde , en
vertu de la concession du pape Alexandre VI, fondée
sur le droit de découverte et de conquéte. La Hollande
contesta ce droit de souverainet¢, et son grand publi-
ciste, Grotius, publia, en 1609, son traité sur la liberté
des mers , Mare liberum , pour établir le droit commun
des nations d’exercer librement la navigation, le com-
merce et la péche dans ’Atlantique et I'océan Pacifique.
Ce principe de liberté ne fut plus méconnu pour les
mers du Nouveau-Monde. Mais '’Angleterre , vingt ans
apres, prétendit a 'empire et a la propriété de la mer
Britannique, ou des quatre mers qui entourent les iles

(1) Diplomatie de la mer, par M. OrtoLAN, t. I, chap. 11, p. 235 et suiv.
(2) Inst. just., liv. 11, tit. L. Jure natorali communia sunt omnium hee :

aér, aqua profluens et MARE.
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]

de la Grande-Bretagne, de 1'Ecosse et de I'Irlande; et
I'un deses plus savants publicistes, Selden, publia, en
1635, un mémoire & I'appui de cette prétention, sous
le titre de Mare clausum. L'Angleterre, pour mettre en
pratique sa souveraineté, soutint qu’elle avait le droit
de pavillon ou le droit de salut au pavillon britannique:
Louis XIV lui refusa ce droit, par 'ordonnance du 18
avril 1689, qui défendait «a tous officiers, commandant
ses vaisseaux, de saluer, les premiers, les vaisseaux
des autres princes, portant des pavillons égaux aux
leurs, et leur enjoignant, au contraire, d’exiger d’eux
le salut, et de les y contraindre par force, s’ils en fai-
saient difficulté en quelques mers ou cotes que se fit la
rencontre (1). » — A cette noble fierté de Louis XIV,
Guillaume d’Orange répondif par un manifeste de
guerre, ou il disait « que le droit de pavillon, qui
appartient a la Couronné de I'’Angleterre, a été disputé
par 'ordre du roi des Francais; ce qui tendait a la vio-
lation, contrela nation anglaise, de sa souveraineté sur la
mer (2).» —Plus tard, cette singuliére prétention tomba
d’elle-méme , et 'historien des Anglais, Hume, recon-
naissait que les prétentions a la souveraineté, hors les
baies, les détroits et la ligne des cotes, était repoussée
par les principes du droit des gens (3).

(1) Ord. 15 avril 1689, liv., IIT, tit. I, art. 5 et 6.

Vauiy, Ord. de la marine, t. 11, p. 689,

(2) VALIN, id., ibid.

(3) Hume, Histoire d’ Angleterre, liv. V, ch, 6, § 2.

Cette prétention s'ctait fortifiée par I'acte de navigation de 'an 1651, qui
a donné un si grand essor & la marine anglaise, en prohibant tout service de
bitiments élrangers pour le commerce anglais.

La Convention nationale a fait aussi un acte de navigation, le 21 septem-
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Venise prétendit aussi a la souveraineté de 1"’ Adria-
tique; le doge donnait a la mer I'anneau de mariage,
comme symbole de puissance exclusive. De méme, I'em-
pire ottoman se regardait comme propriétaire de la mer
Noire, dont les deux rives lui apparlenaient. Toutes ces
prétentions sur les mers closes ou ambiantes sont au-
jourd’hui abandonnées. Ce qui est reconnu, c’est le droit
de propriétésur les ports, les rades, les golfes et les baies ;
¢’estaussile droit de défenseet de streté qui fait regarder
comme mer territoriale, ou comme dépendance du terri-
toire , la mer qui baigne les cotes dans la largeur donnée
par la portée du canon. Les publicistes en ont tiré la
regle que le pouvoir de la terre finit ou finit la puis-
sance des armes : Terre potestas finitur ubi finitur armo-
rum vis. Dans ce rayon, la police des eaux et la péche
appa;l.iennent exclusivement a I'Etat riverain, et c’est
dans I'espace marqué par celte ligne artificielle que
s'exerce la surveillance de la douane.

Toutefois, un grand intérét de sécurité européenne
et le besoin de garantir 'indépendance de I'empire otto-
man ont fait renouveler, a son égard, la reconnaissance
d'une ancienne tradition : et le traité du 13 juillet 1841
entre la France, I’Autriche, la Russie, la Prusse et le
Sultan a pour objet de garantir la fermeture du détroit
des Dardanelles et du Bosphore aux bAtiments de guerre
de toutes les nations : prohibition qui ne s’applique
nullement a la liberté du commerce.

bre 1793, pour assurer les priviléges des batiments francais; mais les cir-
constances élaient bien diffcrentes de celles ol se trouvait le protecteur Crom-
well quand il fit, contre la puissance de la Hollande, cet acte qui assura la
suprématie de la marine anglaise.

3 23
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VI. Les droits de la souverainelé nationale, en ma-
tiere de juridiction, sont respectés par le droit des gens
maritime ; mais les principes, a cet ¢gard, sont soumis
a des distinctions. Le navire en pleine mer porle aveg
lui sa souveraineté et sa juridiction; il est inviolable;
et, pour les crimes et délits commis a son bord, les pré-
venus ne sont justiciables que de la puissance a laquelle
appartient le batiment. On ne distingue nullement, &
cet égard, entre le batiment de commerce et le vaisseau
de guerre. — Dans les ports, les rades, les eaux rive-
raines, le navire représente encore une nationalité in-
dépendante et souveraine pour fous les faits qui con-
cernent la discipline intérieure du vaisseau et les délits
qui se commettraient, a bord, de la part d'un homme de
I'équipage envers un autre homme du méme équipage;
mais il est soumis aux lois de police et de sureté, et la
protection (ui lui est accordée dans les ports francais ne
saurait, d’apres I'Avis du conseil d’Etat du 20 no-
vembre 1806, dessaisiv la juridiction territoriale pour
tout ce qui touche aux intéréts de I’ Etat. Ainsi le vais-
seau neutre, admis dans un port francais, est de plein
droit soumis aux lois de police qui régissent le lieu ou
il est recu; et les gens de I'équipage sont justliciables
des tribunaux du pays : 1° pour les délits qu'ils com-
mefttraient, méme a bord, envers des personnes étran-
geres a I'équipage; 2° pour les conventions civiles qu'ils
pourraient faire avec elles; 3° pour les faits méme qui
concerneraient les gens de I'équipage, ¢’ils étaient de
nature a compromeltre la tranquillité du port. La sou-
veraineté représentée par le pavillon est alors modifiée
par la souveraineté réelle et territoriale.
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SECTION III.

DROIT DES GENS POSITIF, OU DROIT DIPLOMATIQUE
PROPREMENT DIT,

SOMMAIRE,

§ 1. — Apercu historique des traités qui ont constitué le droit diplo-
matique de la France et de I'Europe depuis 1648. — Droit
d'extradition,

§ 2.— Institutions diplomatiques. — Légations et Consulats.

§ 1. — APERCU HISTORIQUE DES TRAITES DEPUIS 1648.

Le droit des gens positif est fondé sur des traités oun
conventions diplomatiques et sur des usages qui sont
propres a certaines nalions.

Ce droil est né de la paix de Westphalie, qui a mis
fin a la guerre de Trente ans, et qui a ouvert, pour
I'existence et la politique de I'Europe, une phase nou-
velle. A partir de cette époque, on a connu un droit des
gens europcen.

Le traité de Westphalie en 1648 et celui des Pyrénées
en 1659 ont posé les bases du droit diplomatique pour
les nations du nord et du midi de I'Europe. Le traité de
Westphalie avait pour objet principal les arrangements
de territoire , dont la possession €tait si incertaine par
suile de la guerre de Trente ans, et la nouvelle consti-
tution de ’Empire germanique.
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Le droit public de I'Empire, pour les 355 Etats souve-
rains tant féodaux qu’ecclésiastiques et les Villes libreg
qu’'il contenait, fut constitué de maniere a ce que le
droit du faible fit protégé contre le plus fort (1).

La Suéde recueillit, par sa haute influence, le prix
des services et de la gloire de Gustave-Adolphe, ce
héros de la guerre du Nord (2). La puissance des Etats
réformés contre-balanca la puissance des Etats catho-
liques. Larévolution des Pays-Bas, faite contre la maison
d’Autriche, et celle de la Suisse furent confirmées : la
Suisse acquit une grande importance par le principe de
neutralité ; la France y gagna un boulevard contre le
Nord. Depuis 1648 jusqu’a la révolution de 1789, Ie
traité de Westphalie resta une des bases importantes du
droit des gens européen ; et ¢’est encore ce traité que les
princes allemands invoquaient, en 1792, comme un motif
ou un prétexte de guerre et de coalition contre la France
qui, par ses décrets, avait déclaré rachetables leurs droits
féodaux et suzerains sur quelques parties de I'Alsace.

Depuis la paix de 1648 jusqu’aux traités de Paris et
de Vienne de 1815, qui ont donné une assiette fixe aux
puissances de ’Europe, ébranlées ou renversées par les
conquétes de Napoléon, quatre grands traités ont
marqué les phases successives du droit diplomatique
pour I'Europe et I'Amérique :

(1) Iy avait 150 Etats gouvernés par des Electeurs, des ducs, des mar-
graves, ete., 123 Etats ecclésiastiques gouvernés par des archevéques et évé~
ques, 62 villes impériales sous forme de république. La diéte était composce de
trois colléges, dont 'organisation était trés-compliquée. — L’Empire était par-
tagé en dix cercles, dont chacun devait son contingent a Parmée fédérale.

(2) Yoir I Histoire de la guerre de trente ans, par M. Poxs, professeur
la Faculté des lettres d’Aix (1839).
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1° Le traité d'Utrecht de 1713 ;

20 Le traité de Paris de 1763 ;

3° Le traité de Versailles de 1783 ;
k° Le traité d’Amiens de 1802.

I. Bien des guerres et des traités intermédiaires ont
rempli 'espace qui sépare la paix de Westphalie de
celle d’Utrecht. Mais les traités, glorieux pour la
France, d’Aix-la-Chapelle en 1668, de Nimeégue en
1678, de Ryswich en 1697, furent plutot des tréves
que des traités de paix entre Louis XIV et les puissances
alliées contre lui, I'Espagne, I’Angleterre , les Provinces-
Unies, 'Empire. Lamodération dontil fitpreuve, en 1697,
ne fit point tomber les craintes qu’avaient inspirées ses
prétentions supposées a la monarchie universelle, et qui
avaient suscité contre lui I'exercice du droit de coalition
el d'intervention. La succession au trone d'Espagne, que
Louis XIV accepta, en 1699, pour le duc d’Anjou, son
petit-fils, vint ranimer les craintes premicres et resserrer
les liens des puissances coalisées. On n’a pas fait assez
attention, en jugeant la conduite duroi, que d’apres le
testament de Charles 11, le trone d’Espagne, s’il n’était
pas accepté pour un prince francais, devait par substi-
fution passer a un prince autrichien (1). La guerre de
succession , qui fut si désastreuse pour tous et surtout
pour la France, finit par le traité d’Utrecht, dont I'objet
principal, rappelé dans nos controverses contempo-
raines , fut d’établir d’une maniére absolue la sépara-
tion des couronnes de France et d’Espagne (2). La

(1) Poir Négociations relatives a la succession d’ Espagne , par M. MiGNET,
—INTRODUCTION, p. 69, dans les Documents inédits sur I'histoire de France.
(2) Voir les disconrs prononcés par M. Guizor, de 1840 a 1846, sur les re-
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maison d’Autriche fut dotée alors de la Belgique, du
Milanais et de Naples; — et le chef de la ligue des
alliés , Guillaume III , fut reconnu définitivement sur le
trone d’Angleterre , malgré les principes du droit divin
invoqués par les Stuarts.

II. Entre le traité d'Utrecht et celui de Paris, en
1763, se placent le traité de Vienne de 1738, qui trans-
porta la couronne des Deux-Siciles a une branche des
Bourbons ; — le traité d’Aix-la-Chapelle, de 1748, qui
confirma la eession de la Silésic a la Prasse, éleva la
Prusse au rang de puissance de premier ordre, et
donna ainsi un chef aux FEtats protestants et un point
d’appui contre I'ancienne prépondérance des puis-
sances catholiques, représentées par I’Autriche; — le
pacte de famille de 1761, entre les deux branches de
la maison de Bourbon, ressoarce impuissante contre
les désastres et la honte dont la guerre de sept ans
couvrit la politique francaise sous le regne de Louis XV.
(Cest cette guerre honteuse de sept ans qui se fer-
mina par le traité ignominieux de 1763, appelé la
paix de Paris, et le traité de Hubertshourg, qui renou-
vela et confirma les traités de Westphalie, d'Utrecht
et d’Aix-la-Chapeile (1).

Par le traité de 1763, entre la France, I’ Angleterre et
I’Espagne , la France perdit le Canada, I'ile de Grenade
et toutes ses possessions sur le continent de I' Amérique
septentrionale ; — la Louisiane , qui fut cédée a I'Es-

lations de la France et de I'Espagne ( Extraits du Monitewr, 1846.), et le
Traité &’ Utrecht, par M. Ch. Giraup, 1847.

(1) Voir I' Histoire dw progrés dw droit des gens, par M. WngatoN, t. I,
p- 222 et suiv,
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pagne en indemnité de la Floride, que I'Espagne trans-
portait a I'Angleterre; — les acquisitions faites aux
Grandes-Indes depuis 1749 : —de plus, le traité confirma
la clause, non exécutée, de celui d'Utrecht, de détruire
les fortifications de Dunkerque! Ainsi la suprématie
maritinie de I'Angleterre était reconnue et assurée :
I'Espagne tombait au second rang: la Hollande était
restée neulre par la conscience de son affaiblissement ,
et la Suéde devenait dans le Nord tné puissance du
second ordre , lorsque la Russie, au contraire , sorfant
de son silence et de sa solitudeé, commencait sous le
regne de Catherine II a agir, par le refentissement
éloigné de ses réformes et par son influence diploma-
fique, sur le centre de ’'Europe.

III. Entre le traité de Paris et le traité de Versailles
de 1783, denx grands faits s’accomplissent dans I'En-
rope et le Nouveau Monde : le partage de la Pologne,
et indépendance de I'Amérique du Nord. Le premier
partage dela Pologne, effectué par la Russie, I'Autriche
et la Prusse, le 19 février 1772, fat un acfe de spoliation
contraire a tous les principes du droit des gens. Les co-
partageants senfirentle besoin de couvrir cet acté inique
d'une apparence d’assentiment nationaly et en 1773 la
Diéte, en 1775 le Sénat de la Pologne, exprimérent leur
consentement au partage!... La cour de Louis XV
Wavait fait entendre aucune protestation. En 1793,
en 179k, les second et troisieme partages furent con-
sommés, sans (ue la France, livrée aux convulsions
févolutionnaires, y donndt son attention. — Depuis,
éllé a protesté contre de nouvelles violations du droit
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des gens, mais les protestations de la tribune n’ont
fait que rappeler ces mots du désespoir d’un peuple :
« Dieu est trop haut et la France est trop loin! »

De l'autre coté de I’ Atlantique, 'indépendance natio-
nale avait revendiqué , du moins, avec ¢énergie et avec
succes sa reconnaissance et ses droits. Le congres des
Etats-Unis, en 1778, avait notific & I'Angleterre, et
fait entendre a la France, a I'Europe, la déclaration
d’indépendance des anciennes colonies anglaises : la
France, humiliée par le traité de Paris, seconda 1’éman-
cipation d’un peuple qui prouvait par sa résolution et
sa force quil avait le droit de prendre place parmi
les peuples libres; de la le traité de 1783. L’indé-
pendance des Etats-Unis est reconnue par I’ Angleterre
elle-méme ; — les Florides, I'ile de Minorque sont res-
tituées a I'Espagne ; —le Sénégal est cédé a la France;
—les navigateurs francais sont admis aux pécheries de
Terre-Neuveavec ceux del’Angleterre et des Etats-Unis;
—la France est affranchie de la démolition des fortifica-
tions de Dunkerque : la honte dela paix de Paris de 1763
est effacée, vingt ans apres, par le traité de Versailles.

IV. La Révolution francaise se présenta devant I'Eu-
rope avec les idées les plus généreuses du droit des gens.
La Constitution de 1791, titre VII, déclara le principe
fondamental des rapports de la nation francaise avec les
nations étrangeres, en disant : « La nation francaise re-
» nonce a entreprendre aucune guerre dans la vue de
» faire des conquétes, et n’emploiera jamais ses forces
» contre la liberté d’ancun peuple. » —L’Europe lui ré-
pondit, en 1792, en violant son territoire et en for-
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mant contre elle une coalition qui fut maintes fois vain-
cue par I'épée de la France, mais qui ne fut jamais
frappée au cceur. Le premier Consul put croire, en
1802, qu’elle était a jamais dissipeée, et qu'un nouvel
ordre de choses, fondé sur le traité d’Amiens, donnerait
une base définitive au droit européen; mais les glorieux
traités de Campo-Formio en 1797, de Lunéville en 1801
avec I’ Autriche, et le traité d’Amiens en 1802 avec I’An-
gleterre, n’étaient que des temps de repos et des pro-
messes de paix fallacieuses, que les victoires de Napo-
léon firent vainement renouveler en 4805, 1807 et 1809,
a Presbourg, a Tilsitt et a Vienne, par I’Autriche et la
Russie : toutes les espérances de paix et tous les traités
de I'Empire se perdirent dans la guerre d’Espagne et la
campagne de Moscou : —pour la France il n’est resté,
en définitive, que les traités de Paris de 1814 et 1815,
qui, en la faisant rentrer dans les limites de 1790, eten
découvrant sa fronticre du Nord, 'ont déterminée a
réaliser une dernicre pensée de I'empereur, la fortifica-
tion de la capitale (1).

V. Les mouvements politiques, auxquels 'Europe est
livrée depuis trente ans, ont donné a une question, qui
sommeillait dans le droit des gens, une haute impor-
tance, la question relative a 'extradition des prévenus
de crimes ou délits, ou de promoteurs de révolte. Le
principe, a cet égard, est que les réfugiés pour cause po-

(1) Les deux traités de Paris, de 1814 et 1815, entre la France et les sept puis-
sances coalisées, ’Autriche, la Grande-Bretagne, I’'Espagne, la Prusse, le
Portugal, la Russie et la Suéde, avaient remis 'arrangement définitif des terri-
toires, abandonnes par la France, au congrés général de Vienne , qui contient
pour les Polonais la stipulation d'une représentation et d’institutions natio-
nales.
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litique ne doivent pas étre livrés 'par un Gouvernement
a celui qui les réclame, 2 moins de stipulation expresse
dans des traités non tombés en désuétude (1). — Cest un
autre principe, non moins certain aujourd’hut, que,
méme en matiere de crimes ou délits, étrangers a I'ordre
politique, les Etats ne sont pas obligés d’accorder I'ex-
tradition, & moins qu’il n’existe des traités formels a ce
sujet (2). — La France, depuis le premier traité conclu
avee I'Espagne en 1765, pour stipuler et promettre I'ex-
tradition, en a conclu avec presque tous les Etats de
I'Europe et de I’Amérique, et notamment avec la Suisse,
Pitalie, la Belgique, la Hollande, VAngleterre, Ila
Prusse, I'Autriche, la Russie, la Gréce, la Turquie, les
Etats-Unis et le Mexique (3).

De nos jours, une question grave est née de la demande
d’extradition faite ala Turquie, par la Russie et I’ Autriche,
de chefs hongrois ou polonais. Des traités existent et ag-
torisent Ia demande; mais le droit des puissances était
réciproque, et fa Turquie a opposé avec sucees a la lettre
des traités la non-exécution résultant de la conduite
antérieure des gouvernements de Russie et d’Autriche.

Le traité de Westphalie, qui a marqué la naissance
du droit des gens européen, a marqué aussi I'époque
de T'établissement fixe des légations permanentes dont
nous allons nous occuper.

(1) Déeret du 23 octobre 1811.—Voir cependant les observations de M. Rav-
TER, doven de la Faculté de Strashourg, 7raité de droit eriminel, t. 1, n® 55.

(2) Vuir le Traité de droit international privé, de M. Foeuix, ch. 7, et
les aulorités nombreuses qu'il invoque 4 cet ¢gard.

(3) Voir I'cnumération des traités dans le Traité des droits civils, par
M. GuicuarD, et le Traité déja cité de M. FoeLix.
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§ 2. — INSTITUTIONS DIPLOMATIQUES. — LEGATIONS
ET CONSULATS.

La diplomatie, née au XVI*siecle, et conduife a de
si grands résultats par Henri IV, Richelieu et Mazarin,
se lie intimement , depuis deux siecles surtout , a I'action
du droit international.

Les institutions diplomatiques
ont deux grands intéréts a protéger au dehors , les in-
téréts politiques et les inléréts commerciaux; ce qui les
divise en deux branches : Légations et Consulats.

I. Les intéréts politiques sonf représentés par les ambas-
sadeurs, les ministres publics et plénipotentiaires aceré-
dités prés des rois ou autres chefs des Etats; ils le sont,
dans un ordre inférieur, par les envoyés et chargés d’af-
faires acerédités seulement aupres des ministres.

D'apres le réglement de Vienne, du 19 mai 1815,
les agents diplomatiques se divisent en frois classes :

1™ classe : Les ambassadeurs, les légals el les nonces;

2° classe : Les envoy¢s, ministres ou autres accré-
dités aupres des souverains

3° classe : Les chargés d’affaires et accrédités aupres
du ministre des affaires étrangeres.

Les agents diplomatiques de la premieére classe ont
seuls le caractere représentatif.

Ce qui constitue 'ambassadeur et lui imprime un
caraclere publie, e’est sa lettre de créance, donnée se-
lon les formes usitées dans les chancelleries, et rédigée
suivant 'objet de sa mission.
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Les grades sont distincts des emplois. Le chef du gou-
vernement peut, par des considérations de service,
conférer 4 un agent un grade supérieur a son emploi
ou le nommer & un emploi supérieur a son grade. —
Le rappel de I'agent diplomatique lui fait perdre son
emploi et non son grade. Il ne peut étre destitué et privé
de ses grades qu'aprés avoir produit sa justification
devant une commission de cing membres , dont le rapport
est présenté au chef de IKtat (1).

Les missions diplomatiques de la France se divisent
en quatre ordres d’ambassades et de légations, déter-
minés par limportance des relations politiques du
pays avec les divers gouvernements de I'Europe el de
I’Amérique (2). — Pour tout ministre public, et sur-
tout pour celui qui est permanent, un devoir important
et continuel , ¢’est d’étendre sur ses concitoyens la pro-
tection du gouvernement qu’il représente, c’est de leur
faire rendre justice par les tribunaux du pays, et de ré-
clamer, s'il est besoin , 'intervention du pouvoir aupres
duquel il est accrédité. — Le ministre de légation a
encore un caractere public, généralement avoué dans
tous les tribunaux de I'Europe, pour légaliser les actes,
donner des certificats et des attestations : I'ambassadeur
est en pays étranger le magistrat de sa nation dont les
actes et la signature ont foi et créance. Tout acte de
I'état civil des Francais, en pays étranger, est valable s'il
a été recu conformément aux lois francaises par les
agents diplomatiques (3). — Cet ordre de choses est

(1) Arrété 3 floréal an VIII.
(2) Ord. 17 mars 1833.
(3) Code civil, art. 48.
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indispensable , dit Prost du Royer, et rend plus pré-
cieuse la permanence des ambassadeurs (1).

Par leur caractere inviolable , les ambassadeurs sont
placés sous la sauvegarde du droit des gens : Sancti
habentur legati (2). «lIls sont, dit Monfesquieu, la
» parole du prince qui les envoie, et cette parole est
nsaerée. » Les ministres publics, avec leur famille
et leur suite, sont toujours censés sur le territoire
du pays qu’ils représentent. « On pourrait leur im-
» puter des crimes, s’ils pouvaient étre punis pour
» des crimes; on pourrait leur supposer des dettes,
» 8'ils pouvaient étre arrétés pour des dettes (3). » Ce
principe de I'inviolabilité des personnes a été reconnu,
méme le 13 ventdse an I, sous I'empire du Comité de
salut public : « La Convention nationale interdit a toute
» autorité constituée d’attenter en aucune maniere a la
» personne des envoyés des gouvernements étrangers. »

L'incompétence des tribunaux civils et criminels est
absolue a leur égard et a I'égard des gens attachés a
leur mission. Il y a exception cependant, en maticre
civile, pour les actions réelles qui concerneraient des
propriétés immobilicres possédcées par le ministre , mais
étrangeres a sa qualité de représentant. L’hotel de la
légation participe seul an privilége de la franchise et de
inviolabilité. Il est censé hors dua territoire. L'immunité
de juridiction accordée a la personne de I'agent diplo-
matique s'étend aussi a son hotel , qui est exempt des
perquisitions de la police et des douanes. Mais I'hotel

(1) Dictionnaire des arréts, t. 1V, p. 398.
(2) Dig., De legat., L. 17.
(3) Lsprit des loisy 1. 26, ch. 21.
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de 'ambassadeur ne peut étre cependant un lieu d’asile
pour les personnes poursuivies par la justice criminelle,
et sar lesquelles le ministre n’a point de juridiction. La
fiction ou le droit de I'exterritorialité ne peut étre étendu
au profit de ceux qui sont étrangers a la famille ou & la
. suile de I'ambassadeur. « Tous les Etats soutiennent
TR » aujourd’hui , dit Martens, que 8’il s’agit d’un criminel
» d’Etat, qui se soit réfugié dans I'hotel du ministre,
» 'Etat peut, en cas de refus de 'extraction demandée,
» le faire enlever de fait el méme de force (1).»

Il. Les intéréts commerciaux sont représentés par
des consuls de tout grade (2).

L’institution des consuls, originaire de I'ltalie, est
bien plus ancienne en France que celle des ambassa-
deurs : on cile, entre autres, une charte de 1190,
adressée aux commercants de Marseille par Guy, roi de
Jérusalem. Il leur permet « d’établir des consuls dans
» ses Etats, avec pouvoir d'y juger tous les différends
» qui naitront entre eux et des étrangers, a 'exceplion
» du vol, de I'homicide, de la trahison, de la fausse
» monnaie et du rapt. » Les consuls furent échangés
entre les divers Ltats & mesure que s'étendaient les re-
lations commerciales. 1l en existait au XVI® siecle sur
tous les points importants. Mais de graves abus s'étaient
introduits. Le systeme des charges vénales et des offices
héréditaires avait gagné les consulats ; et le commerce,
au lieu d'étre protégé par les consuls titulaires ou par

(1) Droit des gens, par MarTexs, t. 11, p. 98.
(2) Yoir ouvrage de M. ParpEssus, sur le Droit commercial, t. V, p- 118
et suiv., et le Code maritime, par M. BeaussanT, t. 1, p. 525 (2 vol. 1840).
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leurs fermiers, avait a soufirir un monopole ruineux.
Colbert, a peine devenu ministre, en 1669, envoya
un mémoire a tous les consuls francais sur les informa-
tions qu’il voulait avoir des pays de leur résidence,
mémoire conserveé par Forbonnais (1). Bientot il porta
remede au vice de la vénalité, Il forga les propriétaires
des consulats a représenter leurs fitres; il réunit les
offices a la Couronne et les érigea en commissions. Une
école de jeunes consuls fut fondée par un arrét du Con-
seil, qui établissait pres du collége Louis-le-Grand I'é-
cole des jeunes de langues (2). Sous les inspirations de
Colbert, 'ordonnance de la marine détermina les fonc-
tions des consuls et des députés de la nation frangaise
dans les consulats. L'une des attributions les plus essen-
tielles fut le droit de juridiction des consuls et des dé-
putés pour statuer a I'égard des nationaux, tant en ma-
tiere civile qu'en maticre criminelle, « en se conformant a
I'usage et aux capitulations faites avee les souverains de
lear établissement. » Les jugements des consuls furent
déclarés exécutoires par provision en maticre civile, ala
charge de donner caulion, et dcfinitivement en matiere
criminelle , sauf le cas de peine afilictive. Dans ce der-
nier cas, les consuls devaient seulement instruire le
proceés et envoyer I'accusé par le premier batiment fai-
sant retour en France (3).

L’institution des consulats se répandit de plus en plus;
les traités ou conventions consulaires, appelés capi-
tulations dans le Levant , se multiplicrent entre la France

(1) Recherches et considérations sur les finances, t. I, p. 376,
(2) Arrét du conseil du 18 nov. 1669.
(3) Ord. 1681, liv, I, tit. 9, art. 12, 13, 14, et Déclaration du 25 mai 1722.
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et les diverses contrées du monde. L’administration des
consuls, par rapport a la nation francaise de chaque
résidence , les convocations en assemblées trimestrielles,
les nominations et les droits des députés de la nation,
les formes de la juridiction des consuls, et enfin la
nomination et I’avancement des éleves-consuls, furent
réglés par les ordonnances des 2% mai 1728 , 27 sep-
tembre 1776, juin 1778, et 3 mars 1781, dont plu-
sieurs dispositions, et spécialement celles sur les assem-
blées, sur les droits et les formes de juridiction, sont
encore en vigueur (1).

La Constituante ne s’occupa des consuls que pour
exiger le serment civique, sous peine de destitution,
et fixer I'indemnité due en cas de passage sur les bi-
timents de I'Etat. — Une loi rendue sous le Directoire
portait que les consuls francais, dans les ports étran-
gers, prononceraient sur la validité des prises mari-
times, comme alors nos tribunaux de commerce. —
Bonaparte, en ’an VIII, créa un Conseil des prises pour
statuer sur les réclamations (2). — Sous I'Empire, a
part quelques dispositions des Codes civil et commer-
cial sur les actes de I'état civil, le dépot des testaments
faits en mer, les rapports des capitaines de navire (3),
on ne trouve qu'un décret de 1808 relatif aux droits a
percevoir par les consuls sur les certificats d’origine.
L’absence du commerce maritime, dans cette longue
période , est comme accusée par le silence des lois et
I'absence de dispositions nouvelles sur les consulats.

(1) Voir le T'raité du droit commercial, de M. ParpEssus, t. V, p. 179,
(2) Loi 8 floréal an 1V, art. 1 et 5. — Arrété 6 germ. an VIII,
(3) Code civil , 60, 991 ; Code de comm., 234, 244.
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La Restauration a rompu ce silence en rappelant I'or-
donnance du 3 mars 1781 pour régler le mode d’ad-
mission et d’avancement dans la carriere des consulats,
en statuant que des éleves vice-consuls seraient placés
prés des consuls généraux et consuls particuliers, dans
le Levant et les auntres contrées (1).

Les consulats sont institués pour protéger le com-
merce et la navigation des Francais aupres des auto-
rités étrangeres, pour exercer la justice et la police sur
les nationaux , et pour fournir au Gouvernement les
documents qui doivent le mettre a méme d’assurer la
prospérit¢ du commerce extérieur (2). — Apres la Révo-
lution de juillet, organisation des consulats a été assise
sur de nouvelles bases, et les fonctions des consuls ont
6lé réglées par plusieurs ordonnances de 'année 1833.

§ I". Organisation. — Le corps des consuls se com-
pose de consuls généraux , de consuls de premiere et
deuxicme classe , et d’éleves-consuls, admissibles de
vingt a vingt-cing ans avec la qualité de licenciés en
droit. Les postes consulaires sont également divisés en
consulats généraux et consulats de premicre et deuxicme
classe. Le consul général surveille et dirige, dans les
limites de ses instructions, les consuls ¢tablis dans 'ar-
rondissement dont il est le chef. Dans les Etats ou la
France n’a pas établi de consulat géneral, les attribu-
tions en sont réunies a celles de la mission diploma-
tique (3). — Les immunités et franchises inhérentes au

(1) Ord. 15 déc. 1815; Régl. 11 juin 1816.
(2) Ord. 15 déc. 1815.
(3) Ord. 20 aout 1835.
1 24
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caractére d’ambassadeurs et de ministres publics ne
sont pas attachées au titre de consuls. Ces derniers
n’ont pas ordinairement la qualité de représentants po-
litiques , et ils sont justiciables des tribunaux du pays
ou ils résident. Seulement, 'usage exemple en France
les consuls étrangers de toute contribution, autre quela
contribution foncicre, et de tout service personnel, mais
ala condition que dans les pays, dont ces consuls sont
les délégués, la réciprocité sera observée envers les con-
suls francais (1).

Des chanceliers nommés et brevetés par le chef de I'Etat
sont placés dans les postes consulaires. S'iln’y a pas été
pourvu, le titulaire du poste est autorisé a commettre
a I'exercice de sa chancellerie, sous sa responsabilité,
la personne qu’il en jugera le plus capable. La loi sur
le budget des recettes du 28 juin 1833 a autorisé, pour
la premiere fois, la perception des droits de chancellerie
en vertu des tarifs existants ; on pouvait auparavant
considérer comme illégale la perception de ces droits.
— Défense est faite aux consuls, éleves-consuls, ainsi
quaux chanceliers nommés par le chef du gouverne-
ment, de faire aucun commerce, soit directement, soil
indirectement , sous peine de révocation.

Les consuls sont autorisés , pour le bien du service, a
nommer parmi les Frangais notables de leur résidence des
délégués ou agents consulaires dans les lieux de leur ar-
rondissement. Mais ces agents consulaires ne peuvent dé-
léguer leurs pouvoirs, sous quelque titre que ce soit.

Nos anciennes lois mentionnaient la Nation frangaise

—r

(1) Déc. minist, 17 vent. an Xill,
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des consulats. L’ordonnance du 28 novembre 1833
s'occupe aussi des Frangais résidant a I’étranger, et elle
exige qu’ils se fassent inscrire, apres la justification de
leur nationalité, sur un registre-matricule tenu a cet ef-
fet dans la chancellerie de chaque consulat. Par cette
inscription , ils 8’assurent la protection du consul, la
jouissance des droits et priviléges, atiribués par les trai-
tés, lois et ordonnances aux seuls Francais immatri-
culés , et un moyen de prouver un jour en France leur
esprit de retour. — Cette ordonnance suppose des droits
et priviléges qu’'elle n’exprime pas; or, dans celles qui
ont précédé ou suivi, en octobre el novembre 1833, il
n'est question ni es assemblées de la nation francaise
des consulats, ni de ses députés, ni des formes protectrices
de la juridiction. Ce sont donc les anciennes lois qui
sont exécutoires a cet égard ; et les I'rancais, inserits sur
le registre de la chancellerie, constituent vraiment la na-
tion francaise des consulats, investie encore de droits et
priviléges que lui avaient assurés les ordonnances du
XVIII* siécle indiquées plus haut (1).

§ 2. Fonctions des consuls. — Les consuls ont des fonc-
tions administratives et judiciaires, et des attributions
qui tiennent & leurs rapports légaux soit avec la ma-
rine commerciale soit avec la marine militaire.

1° Fonctions administratives. — Les consuls sont au-
torisés a délivrer des passe-ports aux Francais qui se
présenteront pour en obtenir, apres s'étre assurcs de
leur qualité et identité. Tout Frangais voyageant en

(1) Voir ci-dessus, page 3G8.
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pays étranger doit, a son arrivée dans les lieux ou ré-
sident nos consuls, présenter son passe-port a leur visa,
afin de s’assurer leur protection. — Les consuls ont qua-
lité pour légaliser les actes délivrés par les autorités ou
fonctionnaires publics de leur arrondissement. La si-
gnature du consul est 1égalisée par le ministre des af-
faires étrangeres. La légalisation de ce dernier est néces-
saire pour I'exécution, dans les consulats, des arréts,
Jugements et actes rendus ou passés en France. — Les
consuls doivent faire parvenir aux parties intéressées,
directement ou par I'intervention officieuse des autorités
locales , a titre de simple renseignement et sans frais , les
exploits signifiés en France, en vertu de I'art. 69 du
Code de procédure, au parquet du ministere public (1),

Les consuls remplissent les fonctions d’officiers de
I'état civil, aux termes de I'art. 48 du Code civil et de
Pordonnance d’exécution du 23 octobre 1833. Aucun
consul ne peut célébrer un mariage entre Francais, s'il
ne luia été justifié des publications faites dans le lieu de sa
résidence, et en outre des publications faites en France, si
I"'un des futurs n’est pas résident et immatriculé depuis
six mois dans le consulat , ou si les parents dont le con-
sentement est nécessaire , sont domiciliés en France (2).

2° Fonctions judiciaires.— La juridiction des consuls
s’étend sur tous les Francais commercants, navigateurs
et autres dans I'arrondissement de leurs consulats. Toute
espece de différends, de quelque nature qu’ils soient, est

(1) Ordonnance du 25 oct. 1833.
(2) Ordonnance du 25 oct., art. 15.
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de leur compétence ; mais cette compétence ne s'étend
pas aux contestations que les nalionaux pourraient
avoir avec les étrangers.—Le droit de juridiction sur
les personnes , quant aux intéréts privés, appartient
aux consuls, lors méme que les jugements n’auraient
pas force exécultoire dans le pays de leur résidence, ce
qui dépend des traités intervenus entre le gonvernement
de ce pays et la France. Si I'exequatur est nécessaire
dans le pays du consulat, il ne I'est pas en France,
méme sur la personne et les biens du condamné, puis-
que le jugement est émané d’une juridiction francaise.
L'appel est porté, pour les consulats du Levant, devant
la cour d’Aix ; pour les autres consulats, devant celle
des cours d’appel qui est la plus voisine du lieu ou la
sentence a été rendue.

Les sentences des consuls emportent la contrainte par
corps, comme les jugements émanés des tribunaux de
commerce en France.

Les consuls sont les juges naturels des nationaux
dans I’étendue de leur résidence. Ils rendent la justice,
assistés de deux Francais choisis parmi les notables du
consulat, lesquels prétent le serment des juges et ont
voix délibérative. —Si le consul ne pouvait avoir cette
assistance de notables, il pourrait prononcer seul, en
faisant mention de cette impossibilité. Il est tellement
le juge naturel des nationaux, qu’il est défendu aux
Frangais de porter leurs causes devant aucune autorité
étrangere, sous peine d’une amende de 1,500 fr.
I’édit du mois de juin 1778 qui a émis cette prohibition
et réglé les formes de procédure a suivre : cet édit

Cest

est la loi qui régit aujourd’hui la juridiction des consuls.
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La juridiction des consuls est civile, mais non erimi-
nelle, sauf dans les é¢chelles du Levant, ou la différence
de religion a fait établir, par les capitulations, le droit
de justice criminelle en faveur des consuls de France.
Les traités entre la France et la Porte qui reconnaissent
le privilége des Francais en maticre criminelle , sont des
années 1535, 1604, 1673 et 1740 : un dernier traité
du 25 juin 1802 a confirmé les précédents sur ce point.
Une Joi du 28 mai 1836 a réglé la poursuite et le juge-
ment des contraventions, délits et crimes commis par
des Francais, dans les échelles du Levant, soit sur des
Frangais, soit méme sur des naturels du pays.

Dans les pays de chrétienté, c’est, au contraire, I'anto-
rité du paysou le crimea été commis, qui a le droit de ré-
pression : 'emploi de la force publique est un acte de
souveraineté qui ne peut étre concédé aux consuls que
par des traités positifs. Le principe de notre Code, que
les lois de police et de stireté obligent tous ceux qui ha-
bitent le territoire, est un principe de droit commun.

3° Rapports des consuls avec la marine commerciale.—
Les consuls ont a remplir, a cet égard, d'importantes
fonctions, que I'ordonnance du 29 octobre 1833 a dé-
lerminées avec soin. lls doivent tenir la main a ce que le
pavillon frangais ne soit emplové que conformément
aux lois et aux réglements, et dénoncer les abus qui
pourraient exister ou s'introduire. Ils sont expressément
chargés d’assurer, par tous les moyens en leur pouvoir,
I'exécution des lois qui prohibent le commerce des
esclaves et le transport d’individus vendus ou destinés
a étre vendus comme esclaves.
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Les consuls exercent la police sur les navires du eom=
merce francais dans tous les ports de leur arrondisse-
ment, et dans les rades sur lesquelles il ne se trouve pas
de batiment de I'Etat; mais ils doivent concilier leur
conduite avec les droits de I'autorité locale, et se diri-
ger d’apres les traités, conventions et usages, ou le
principe de la réciprocité [19]. L’autorité locale peut
connaitre des faits qui auraient compromis la tranquil-
lité du port; hors de ce cas, le consul doit réclamer
contre toufe tentative qu’elle ferait de connaitre des
voies de fait, délits ou crimes commis a bord d’un na-
vire frangais. La connaissance de I'affaire doit étre re-
mise au consul, afin qu’elle soit jugée ultérieurement
d’apres les lois (rangaises |22].

Si I'autorité locale arréte des Francais pour des voies
de fait et délits commis hors du navire, ou méme a bord,
envers des personnes étrangeres a I'équipage, le consul
fera les démarches nécessaires pour que les Francais
ainsi arrétés soient traités avec humanité, défendus et
jugés impartialement [23].

k* Rapport des consuls avec la marine militaire. — L’or-
donnance du 7 nov. 1833 a réglé ces rapports. Les
consuls devront remettre le droit de police sur les na-
vires du commerce francais, en rade, aux officiers-com-
mandants des bAtiments de 'Etat qui apparaitront dans
leur résidence. — Si des hommes désertent des bati-
ments de guerre, le consul intervient aupres de I'auto-
rité locale pour qu'ils puissent étre poursuivis et arrétés.

Les consuls , si les traités ne s’y opposent pas, pro-
noncent sur la validité des prises failes et conduiles,
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en temps de guerre, dans les ports étrangers, par les
bAtiments de I'Etat; leur décision est en dernier ressort,
s'iln’y a pas de réclamation dans les dix jours de I'in-
struction; 'il y a eu réclamation, le conseil d’Etat dé-
cide en premier et dernier ressort, en remplacement du
Conseil des prises , supprimé en 1814 (1).

Le consul n’est pas ordinairement le représentant po-
litique de la France. Mais la gravité des circonstances,
dont il peut étre le seul ou le meilleur juge dans sa ré-
sidence lointaine, I'a fait revétir d’'un pouvoir extraor-
dinaire : il est investi du droit de faire un appel aux
forces navales qui se trouveraient en rade ou dans des
parages peu éloignés. 1l peut exercer ce droit éminent
en deux cas: 1° lorsque, d’apres la situation politique
du pays, il croira cet appel nécessaire dans I'intérét de
I'Etat; 2° lorsqu’il y aura danger manifeste soit pour la
stireté des personnes, soit pour la conservation des pro-
priétés francaises (2).

Ainsi la France est partout, pour couvrir de sa pro-
tection ses intéréts politiques et commerciaux, pour
exercer ou réclamer la justice envers ceux de ses en-
fants établis sur la rive étrangére ou placés sous le pa-
villon national, pour garantir, a la voix du magistrat
qui la représente, et défendre, méme par ses armes, les
personnes et les propriétés des Francais qui invoquent
de loin le nom et 'intervention de la patrie,

(1) Ord. 1°r nov. 1814, art. 31; Arrété 6 germ. an VIII, art. 9, 12, 23.
(2) Ord. 7 nov. 1833, art. 16.

FIN DU LIVRE PREMIER.
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DROIT ADMINISTRATIF *.

TITRE PRELIMINAIRE.

SOMMAIRE.

§ 1. —Matiere spéciale. — Délinition ; plan du droit administratif.
§ 2.—Division territoriale, ecclésiastique et administrative.
§ 3.— Hiérarchie administrative.

§ 1°. — MATIERE SPECIALE. — DEFINITION, PLAN DU DROIT
ADMINISTRATIF.

L’organisation, les attributions et les rapports des
pouvoirs législatif, exécutif, judiciaire , spirituel , repré-
sentent dans la société la raison de I'homme, la volonté

(1) On peut consulter : pour Pancien droit, le Traité de la police, par
DELAMARRE ; — le T'raité des oﬂ‘ices‘de Guyor, 4 vol. in-4°.

Pour le droit nouveau :

1° les Institutes de droit administratif frangais, par M. pE GERANDO,
5vol.;

2° Les Eléments de jurisprudence administrative, par M. MACAREL,
2vol., 1818;

3° Le Droit administratif de M. pE CorMENIN, 2 vol., 5¢ édition, 1840;

40 Les Fléments de droit public et administratif de M. Foucarp, 3 vol.,
3° édition, 1841 ;

5 La Jurisprudence administrative de M. Cu. CHEVALIER, 2 vol. et supp.;

6° Le Dictionnaire de droit public et administratif de MM. MacniTor et
DELAMARRE , 2 vol.;

Source BIU Cujas



378 LIV. II. — DROIT ADMINISTRATIF.

active , la volonté répressive des passions, la foi reli-
gieuse, comme nous l'avons vu dans le résumé du
Droit public philosophique.

L’organisation sociale est donc personnifiée a I'image
de Yhomme; il y a intelligence et volonté, il y a des
organes pour leur manifestation : de méme que ’homme
est une puissance libre, éclairée par la raison et servie
par des sens, de méme, la société personnifiée est une
puissance d’action, éclairée par Uintelligence el servie
par des organes. En considérant la corrélation qui
existe dans leurs ¢léments constitutifs , on peut le dire :
la société, c’est 'homme.

L’organisation sociale, dotée de ses différents pou-
voirs et de leurs attributions, comme nous I'avons vu
dans le livre I" sur le droit public, va-t-elle rester
inactive ?— Non.

Elle repose sur un territoire et au milien d’une po-
pulation distinguée par une nationalité propre. Le ter-
ritoire national a son ensemble et ses divisions; la
population nationale a sa masse géncrale et ses centres
partiels. — C’est au sein de ces deux éléments que

70 Le Répertoire de FAVARD-LANGLADE , aux mots relatifs 4 I’administration;

8° La Collection des lois de DuveERGIER, avee notes relatives aux lois qui
touchent & 'administration; ’

9° Le Recueil des arréts du conseil d’Ftat, par MM. RocuE et LE Box;

10° Le Cours de droit administratif de M. TroLLEY, 4 Vol. 18473

11° Le Cours de droit administratif de M. MACAREL ; 4 vol. sont publiés,
1848, 1849, 2¢ édition ;

12° Le Traité général de droit administratif appliqué, par M. Durour,
5vol., 1843

130 Le Vouveauw manuel des conseillers de préfecture ou Répertoire de
droitadministratif, par M. Brux, avocat, conseiller de préfecture a Bordeaus,
2 vol. 1844 ;

14° Les Principes d'administration , par MM, YuiLLEFROY et MONNIER ,
1 vol., 1837, — Nous indiquerons sous chaque titre les ouvrages spéciaux.
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I'organisation sociale de la France est appelée a la vie
active et réelle. 1l ne faut done pas seulement la consi-
dérer, comme nous I'avons fait jusqu’a présent, dans
ses pouvoirs constitutifs, leurs attributions et leurs rap-
ports (ce qui est 'objet du Droit constitutionnel ) : il
faut la considérer pans son Acrion sur le territoire et a
I'égard de la population pour lesquels elle existe; ce
qui va nous donner la matiére du Droit administratif.

Et d’abord quelle est la loi naturelle et moralement
nécessaire qui doit régir Paction de la société organisée?
— (Cest la loi de toute organisation physique ou morale
destinée a la vie; nous I'avons déja dit dans l'intro-
duction ,

Vivre, c'est se conserver ;

Vivre, c’est se développer pour atteindre le but de sa
destination naturelle.

Il faut done que I'organisation sociale agisse par ses
facultés réunies pour se conserver et pour se développer
vers son but. — Il faut, d’une part, que les actes
qu'elle produira par sa faculté législative soient produits
en vue de la conservation de la société et de sa desti-
nation légitime ; il faut, ’autre part, que les actes
(u'elle exercera par sa puissance exéculive aient pour
objet de suivre les lois et de les faire exécuter dans le
sens de la conservation de la sociét¢ et de son but.

La puissance exécutive a deux branches bien dis-
tinctes : l'autorité administrative et Iautorité judi-
ciaire, 'une qui s’exerce par I'exécution des lois en
général, 'autre par P'application particulicre des lois
civiles et pénales. Cette division, fondée sur la nature
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des choses, et jointe aux notions de droit public
positif sur 'organisation et les attributions des pou-
voirs constitutionnels , détermine I'étendue et les limites
de l'action administrative. Toutes les lois qui ne sont
pas la base du Droit public constitutionnel, ecclésias-
tique, international , et celles qui ne sont pas comprises
dans le domaine du pouvoir judiciaire, entrent dans le
domaine du pouvoir administratif proprement dit.

Mais le pouvoir administratif a deux objets qu’il ne
faut pas confondre ici : I'un concerne 'agencement des
services publics, leur organisation intérieure et détaillée,
les rapports respectifs des agents supérieurs et inférieurs,
'exécution matérielle, en un mot, le coté purement
technique des différents services; I'autre concerne les
rapports de I'administration avec les citoyens pour
I'exécution des lois et ordonnances, c’est-a-dire les
droits et devoirs réciproques des administrateurs et des
administrés. — Le premier objet constitue la partie
réglementaire et technique de I'administration et non le
droit administratif; c’est le deuxieme objet qui seul
constitue le Droit administratif proprement dit. Ce Droit
saisit 'administration au moment ou elle se manifeste
a I'égard des administrés, a I'instant méme ou elle
exerce son action sur les citoyens (1).

(1) M. pE GEmraNvO, Institutes de droit administratif. Avertissement,
V. 9 : « Toutes les dispositions des lois ou réglements relatifs & I'administra-
» tion n’appartiennent pas pour cela &4 un véritable code administratif. Le
» code ne doit s’emparer que de celles qui fondent un droit ou qui réglent
» Pexercice d'un droit, dans Je sens que le terme de droit prend en ces mi-
» ticres , c'est-a-dire de celles qui concernent les obligations mutuelles de 1'ad-
» ministration et des administrés. 11 ne doit pas comprendre celles qui
» n'ont pour objet que les parties purement techniques des dilférents services
» publics. »
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Or, la puissance législative de I'Etat devant étre
exercée dans la direction des deux idées fondamentales
de la conservation et du but de la société, la méme
direction est imposée nécessairement au pouvoir qui
doit exécuter et faire exécuter les lois, et spécialement
a 'auforité administrative dans ses rapports avec les
citoyens. — C’est donc aussi a ces deux idées primi-
lives de la conservation et du but de la société que se
rattache nécessairement le droit administratif, lequel
renferme une vaste partie des lois sociales et regle par
ces lois I'action de I'auforité administrative.

Telle est, comme on I'a vu dans introduction , la
division rationnelle et fondamentale a laquelle sera
subordonné le plan du droit administratif : nous I"avons
demandée a la destination méme de la société, et nous
avons voulu que sa simplicité pat servir d'appui a la
mémoire et de guide a U'intelligence.

Avant d’indiquer le plan que cette idée doit dominer,
il faut achever de dissiper toute incertitude sur ce qui
compose la maticre spéciale du droit administratif.

I. Le droit administratif est celui qui regle 'action
etla compétence de 'administration centrale, des ad-
ministrations locales et des tribunaux administratifs
dans leurs rapports avec les droits ou intéréts des ad-
ministrés, et avee Pintérét général de 'Etat ou Iintérét
spécial des centres partiels de population. — Il a pour
principal objet I'exécution des lois , ordonnances et ar-
rétés rendus dans I'intérét général ou local, et dans I'in-
lérét collectif de I'agriculture, du commeree et de 'in-
tlustrie.
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II. On ne doit pas confondre la science administrative
avec le droit administratif : la premiére comprend la
connaissance de tous les principes, de tout le méca~
nisme et de tous les travaux relatifs a 'administration;
— le deuxiéme comprend les droits respectifs et les obli-
gations mutuelles des administrateurs et des adminis-
trés. Cette distinetion rentre dans celle que nous venons
d'établir entre la partie réglementaire ou technique de
Padministration et le droit administratif.

HI. On doit se garder aussi de confondre les lois
administratives , prises dans un sens restreint, avec le
droit administratif lui-méme. Les lois appelées admi-
nistratives, restricto sensu, reglent quelques points
d’organisation ou d’action administrative , comme la loi
du 28 pluviose an VIIl sur la division territoriale et les
préfectures, les lois sur les chemins vieinaux ou sur
Iexpropriation pour cause d'utilité publique, les lois
sur 'organisation départementale et communale. Les
lois de cette nature sont un des éléments du droit admi-
nistratif, mais elles n’en sont pas la limitation : con-
fondre ces choses, ce serait absorber le tout dans une
de ses parties intégrantes.

IV. Nous avons énoncé plus haut que le droit adminis-
tratif renfermait toutes les lois sociales, excepté celles
qui servaient de fondement a I'organisation constita-
tionnelle et celles qui rentraient dans le domaine judi-
ciaire : cela ne veut pas dire, en ce qui touche le
domaine des tribunaux, que toutes les lois, dont cer-
taines dispositions doivent étre appliquées par I'autorite
judiciaire, soient en dehors du droit administratif; ce
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serait une erreur manifeste : il est certainement des lois
qui font partie essentielle du droit administratif, et qui
cependant sont appliquées, sous le rapport de la péna-
lité ou des questions de propriété, par le pouvoir judi-
ciaire : par exemple, le code forestier, les lois sur les
contributions indirectes et I'enregistrement. Ces lois ,
et beaucoup d’autres, sont d’une nature mixte; I'en-
semble de leurs dispositions, sur les rapports de I'ad-
ministration avec les individus, appartient au droit
administratif, mais les dispositions civiles ou pénales
se rattachent a la juridiction civile ou correctionnelle.
Les questions de propriété ou de liberté appellent la
compétence des tribunaux; les regles et les questions
relatives aux rapports de 'administration avec les ad-
ministrés appartiennent au droit administratif. Cela
posé, nous disons pour déterminer la maticre et P'é-
tendue de ce droit : Toutes les lois, en tant qu’elles
peuvent servir de base aux rapports respectifs de 'au-
torité administrative et des administrés , excepté les lois
et les dispositions de ordre du droit public, civil et
pénal , sont la matiere du droit administratif.

A cette branche du droit ainsi déterminée dans son
étendue, deux sciences doivent servir d’auxiliaires :
I'économie politique et la statistique ; 'ane pour lui
donner des notions scientifiques sur les principes de la
tichesse publique et des impots ; Pautre pour lui fournir
des données exactes sur le territoire, la population et
les produits du travail social.

Maintenant posons les bases de notre plan.

ap

Le territoire et la population, au sein desquels va
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s'exercer I"action du pouvoir administratif , sont natu-
rellement considérés et par rapport a leur ensemble et
par rapport a leur division.

Il y a donc deux grandes spheres d’activité pour la
puissance sociale :

La premicre comprend I'ensemble du territoire et de
la population ;

La deuxiéme comprend les divisions terriforiales et
les centres partiels de population ;

Ce qui divise d’abord le sujet en deux parties :

Droit administratif, dans ses rapports avec I'admi-
nistration générale ;

Droit administratif, dans ses rapports avec I'admi-
nistration locale.

Mais Paction administrative ne doit pas étre consi-
dérée seulement dans son exercice direct : elle doit
I'étre aussi dans ses limites légales et dans les obstacles
(que peavent lui opposer les intéréts et les droits des
mdividus ; en d’autres termes, elle doit étre exa-
minée sous le rapport de la compétence et du conten-
tieux ; de la une troisicme partiec qui embrasse les
regles générales de la juridiction administrative a ses
divers degrés. — Nous disons les régles générales, car
I'explication de chaque maticre importante du droit ad-
ministratif doit contenir ses regles spéciales de compé-
tence administrative ou judiciaire. Si 'on rejetait ces
spécialités de compétence dans la partie consacrée a
la juridiction administrative, on ferait de cette partic
un recueil de questions ou les principes disparaitraient
sous I'amas des détails : au contraive, en appliquant a
chaque maticre ces regles de compétence , et en réser-
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vant pour la partie de la juridiction les régles générales
et celles des conflits d’atiributions, on se ménage la fa-
cilité de faire connaitre des détails utiles a la pratique,
sans ¢touffer la théorie.

Ainsi donc le Livre deuxiéme sur le Droit adminis-
tratif, considéré dans ses applications, se divise en trois
grandes parties :

Partie I*. — Application du droit administratif a
Iensemble du territoire et de la population :
Objet de I'administration générale.

Parmie 1. — Application du droit administratif aux
divisions fterritoriales et aux centres partiels de popu-
lation :

Objet de I'administration locale.

Parmie IIIF. — Application des regles générales du )
droit administratif a la compétence et au contentieux :

Objet de la justice administrative a ses divers de-
grés.

La premiére partie, consacrée aux régles de I'adminis-
tration générale, serasubordonnéealadivision essentielle
que nous avons établie plus haut ; les lois et I'action
du pouvoir administratif y seront donc considérées :

1° Dans leur rapport avec la nécessiié de la conser-
vation sociale ;

2° Dans leur rapport avec la nécessité du but social.

L'idée fondamentale qui donnera lieu a cette subdivi-
sion dans la partie premicre, a cause de la multiplicité
des objets et de la facilité du classement, se retrouvera
aussi dans la seconde partie relative a I'administration

i 25
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locale, mais sans servir de base a une subdivision. La
méthode differe selon la matiére qui lui est soumise. Le
méme procédé qui doit donner la lumicre dans le premier
cas, parce qu’il y a de grandes masses a ¢clairer, nui-
rait, dans le second cas, a la clarté, parce qu’il diviserait
trop les objets. Ily aura ainsi unité¢ dans les vues théori-
ques, avec une différence de méthode employée pour
mieux arriver au but de la méthode elle-méme, qui est
de simplifier la science du droit administratif.

Nous n’entrerons pas d’avance dans tous les détails du
plan ; nous en donnerons le tableau synoptique a la fin
de cet ouvrage; il nous suflit en ce moment d’avoir dé-
terminé I'idée principale a laquelle sera subordonnée la
premiére partie. Chacune des deux sections de I'admi-
nistration générale attestera la fidélité a la méthode par
les éléments dont elle sera composée, et si quelques dif-
ficultés se présentaient a Pesprit sur la classification de
certains objets, il serait facile a la pensée de chacun d'y
remédier, en cherchant un rapport plus exact avee les
deux principes de la conservation sociale et du dévelop-
pement de la société vers son but naturel et légitime.

Nous devons, avant tout, fixer notre attention sur
deux points qui s’appliquent a 'ensemble du Droit ad-
ministratif et qui en sont le préliminaire indispensable :

1°la division territoriale, ecclésiastique et adminis-
trative ;

92° ]a hiérarchie administrative.
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§ 2. — DIVISION TERRITORIALE, ECCLESIASTIQUE
ET ADMINISTRATIVE.

Les trente-trois grandes provinces de I'ancienne mo-
narchie , partagées en deux zones, pays d’Etats et pays
d’élections , étaient comprises en quatre divisions an
XVIII® siecle 5 elles étaient divisées :

1° Sous le rapport ecclésiastique, en dioceses, 111 évé-
chés, 18 archevéchés;

2’ Sous le rapport militaire, en 12 gouvernements ;

3° Sous le rapport administratif, en 29 généralités qui
comprenaient les 33 provinces du royaume, subdivisées
en 8 pays d’Etats et 118 pays d’élections;

k° Sous le rapport judiciaire et électoral, en 829 pré-
sidiaux , bailliages et sénéchaussées.

L’Assemblée constituante effaca la division des pro-
vinces et toutes les divisions administratives qui s’y
appliquaient ; & 'ccuvre des rois de France, qui avaient
fondé I'unité politique , elle ajouta I'unité administra-
tive, par la division territoriale en départements, dis-
fricts et municipalités ; elle confondit la division eccle-
siastique dans la division départementale (1). — Aprés
le 9 thermidor, dans la seconde période de son exis-
tence , la Convention, effrayée du pouvoir anarchique
des 48,000 municipalités qui avaient accepté la Consti-

(1) Décrets des 26 fév. — 4 mars 1790 (déparfements);— 14 déc. 1789
(municipalités); — 12 aoit 1790 (diocéses). — Constit. de 1791, tit. 1T, art. 1.

Voir aussi Lois des 19 vendém. an IV ; 28 pluv. an VIIL — Arrété du 17 ven-
t0se an VIII. — Loi du 18 germinal an X.
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tution de 93, réagit contre I'organisation municipale de-
crétée par la premicre assemblée ; la Constitution de
Pan IIT remplaca les communes par des municipalités
de cantons (au nombre de 7,800), et substitua, comme
on I'a vu au livre I'", les tribunaux de département aux
547 tribunaux de district.

Sous le Consulat et la Constitution del’an VIIT, le lé-
gislateur revint a I'idée fondamentale de I'’Assemblée
constituante sur la division territoriale ; la loi du 28 plu-
vidse an VIII rétablit les communes ; elle recomposa les
districts sous le nom d’arrondissements, et conserva les
cantons comme ressort des justices de paix, en rédui-
sant leur nombre.

Dans I'état actuel de notre législation , nous devons
distinguer trois especes de divisions qui sont régies par
des regles différentes :

La division territoriale proprement dite;

La division ecclésiastique ;

Les circonscriptions des services purement admi-
nistratifs.

I. C’est un principe commun a 'ancien droit public de
la France et a notre nouveau droit constitutionnel, que
le pouvoir exécutif ne peut seul démembrer ou céder
une partie du territoire francais. Le territoire du
royaume , méme sous ’ancienne monarchie, était ré-
puté indivisible , et nulle cession de province ou de
contrée ne pouvait avoir lieu qu’avec le concours des
élats généraux. Ainsi, la premiere cession de quatorze
provinces consentie par le roi Jean , prisonnier en An-
gleterre , fut rejetée, par les états de 1359 , avec accla-
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mation et cris de guerre; la deuxieme cession, contenue
au traité de Brétigny, et souscrite méme par le dauphin,
depuis Charles V, fut postérieurement déclarée con-
traire aux lois du royaume par la cour des barons el
des pairs, sur la provocation du dauphin, devenu roi.
— Ainsi encore le traité de Francois [ avec Charles-
Quint , pour la cession de la Bourgogne, fut rejeté par
les états assemblés a Cognac, quoiqu’il s’agit encore
de la délivrance d’un roi prisonnier de guerre. — Ces
principes furent ceux des Constitutions de 1791, de
Pan III, de I'an VIII (1). Tls n’étaient pas consacrés tex-
tuellement par les Chartes de 1814 et 1830, mais on les
tenait pour obligatoires. La Constitution de 1848 leura
donné une sanction formelle en disant que « le Président
ne peut céder aucune portion du territoire [art. 51].»

La division {erritoriale en départements [86], ar-
rondissements [363], cantons [2,834], communes
[37,187], est politique, administrative et judiciaire,
électorale et municipale.

Elle est I'ceuvre de la loi, elle ne peut étre modifice
que par elle, soit qu’il s’agisse de changer les chefs-
lieax , soit qu’il s’agisse des limites de'la circonscrip-
tion. Aucune modification ne peut se faire, a moins
que les conseils généraux et locaux n’aient été appelés a
émeltre leur avis (2).

Les communes n’avaient pas cette garantie légale de
leur stabilité avant la révolution de 1830 ; mais la loi,
depuis cette époque, les a mises sous la protection du

(1) Constit. de 1791, tit. 111, chap. HI, sect. 1, art. 3; chap. IV, sect. 3,
art. 3. — Constit. de I'an 111, art. 331; de I'an VIII, art. 49 et 50.
(2) Loi 10 mai 1838, art. 6, n° 1.
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pouvoir législatif. Les réunions et distractions de com-
munes ou de sections de communes, qui modifieraient
la composition d'un département, d'un arrondissement,
d'un canton, ne peuvent élre prononccées que par une
loi. Il doit étre aussi statué par une loi dans les autres
cas; si cependant les conseils municipaux, réunis aux
plus imposés dans les communes respectivement inté-
ressées aux changements, consentaient aux modifica-
tions proposées , un décret du pouvoir exécutif suffirait
pour sanctionner ce consentement (1).

Les éléments de la division territoriale ne sont pas de
la méme nature. L’élément le moins étendu, la con-
MUNE , est donné par la situation locale. L'unité commu-
nale se forme de l'association des personnes, des
choses, des intéréts qui sont compris dans un territoire
étroitement circonscrit. Qu’on élende ce territoire,
qu’on le prolonge de la commune au c¢anton, on trou-
vera bien la une certaine communauté de besoins pour
la justice, la défense du pays, I'assistance publique,
la représentation des intéréts locaux; mais ce ne
sera pas une association de chaque jour applicable
tous les besoins de la vie sociale. Que 'on avance en-
core, de la commune a l'arrondissement, de la com-
mune au département : les liens se relicheront d’autant
plus qu’ils porteront sur une plas grande élendue; il
y aura des intéréts d’administration , et surtout d’admi-
nistration judiciaire, pour la garantie la plus efficace
des propriétés et des personnes; mais 1'association

(1) Loi du 18 juillet 1837, art. 4, 2¢ alinéa, — Voir ci-dessous part. 11, ch. 2,
seet.2,82,ne 1,
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n'aura plus ce caractére primitif’ de la communauté de
vie et d’habitation qui constitue P'unité communale.
Celle-ci n’est donc pas arbitraire; elle est créée par
I'unité de situation qui engendre des besoins et des rap-
ports journaliers; elle est, apres la famille, le fonde-
ment de 'ordre social : ¢’est pour elle que la société gé-
nérale travaille, car ¢’est a la protection des personnes ,
des familles, des propriétés, que se rapporte son action;
et la commune est la premiere, la plus intime société
des personnes , des propriétés, des familles.

Le canton est une circonscription judiciaire, électo-
rale et administrative ; son titre originaire fut d’étre le
siége des justices de paix. Le régime de liberté établi
dans Porganisation départementale, par la loi du 28 juin
1833, a fait du canton I'unité électorale pour le choix
des membres des conseils généraux de déparlements;
mais , de plus, la Constitution de 1848 a établi en prin-
cipe que le vote pour I'élection des représentants du
peuple aurait lieu au chef-lieu de canton [30], et que
dans chaque canton il y aurait désormais un conseil
cantonal | 77]. Le canton a donc pris une grande im-
portance dans la division territoriale, politique et ad-
ministrative.

L’srroxpisseMeNT est aujourd’hui une circonscription
sealement judiciaire et administrative. Son titre primitif,
et le plus importaut, est sa destination judiciaire pour
les premiers degrés des juridictions civile, correction-
nelle et commerciale.

L’affectation politique des arrondissements a I'élec-
tion législative, avant 1848, était venue de la Joi rétro-
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grade du 29 juin 1820, qui avait dépouillé le chef-
lieu de département du siége électoral créé en sa faveur
par la loi du 5 février 1817. Sa destination administra-
tive est purement secondaire ; I'arrondissement qui est
administré par un sous-préfet et qui n’a plus de con-
seil électif [77], n’est qu'un intermédiaire entre le dé-
partement et la commune ; I'administration départemen-
tale passe par cet intermédiaire pour agir et pénélrer
dans les cantons et les communes. — Les sous-préfec-
tures sont divisées en trois classes : vingt-huit villes
sont de 1™ classe; vingt et une de 2° classe; le surplus
est de 3° classe (1).

C’est le pErarTEMENT qui est la grande unité locale,
celle qui d’abord s’associe directement par les préfets a
laction de I'Etat, et qui ensuite raftache i I'unité
de I'Etat toutes les sphéres particulicres d’intéréts,
tous les centres partiels de population. — Toutefois,
les départements ne forment pas une fraction territoriale
assez grande pour que les villes et communes qu'ils
contiennent concentrent leur vie et leurs intéréts dans
la sphere départementale. Les anciennes provinces
avaient un caracteére puissant d’individnalité, et fai-
saient du royaume, sous le point de vue de I'administra-
tion, un ensemble d’Etats particuliers , une sorle d’orga-
nisation fédérative. Les départements, en se formant des
débris de ces grandes divisions , ont donné un territoire
nouveau a des institutions nouvelles : la base territo-
riale a 6té assise en vue de I'unité politique et de la cen-

(1) Le traitement des sous-prefets est de 6,000 fr. pour la 17 classe, — de
4,000 pour la 2¢, -— de 3,000 pour la 3°.
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tralisation administrative ; et, sous ce rapport, la divi-
sion de la France en départements fut 'une des plus
grandes idées de I'Assemblée constituante. Il fallait
déraciner l'esprit antique, les habitudes féodales ou
parlementaires des provinces : ¢’était la condition né-
cessaire pour arriver & 'uniformité des lois administra-
tives et civiles. Mais la s’arrétait la pensée du légisiateur
de 89. L’Assemblée nationale ne voulait pas et ne pou-
vait pas détruire ces fortes distinctions qui sont dans
les races ou qui tiennent aux relations de I'hoiame
avec la terre qu’il habite. Elle voulait que la méme loi
régnidt 4 Cambrai et a Toulouse, a Lyon et a Brest;
mais elle savait que les meeurs, les besoins, les idées
méme des contrées diverses d’un vaste pays ne pour-
raient subir le joug de 'uniformité. Ce qui fait la gran-
deur et la force de la France, c’est son inépuisable va-
riété d’esprits, de ressources, de besoins. La ligne qui
sépare un département d’un autre est quelquefois indi-
visible ; un sentier, un ruisseau, une horne latteste :
et cependant entre les maeurs et les besoins de leurs
habitants il existe souvent des différences marquées, a
peu de distance de la ligne séparative. La division dé-
partementale n’a pas pour objet de melire le niveau
sur des inégalités naturelles. Ce serait donner a ses effets
une extension arbitraire et fatale que de vouloir tout
confondre sous le point de vae de I'uniformité; c’est un
but de politique et d’administration, et non de nivelle-
ment absolu que s’est proposc le législateur de 89.
Aussi la centralisation administrative qui tendrait a
absorber les détails et les intéréts de la vie locale,
comme a effacer les différences d’esprits et de meeurs ,
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serait contraire au but de I'institution. L’action admi-
nistrative doit s'allier avec les diversités naturelles,
sans chercher a les comprimer.

Le département, qui est la grande unité locale, soﬁ_s
le rapport politique et administratif, est aussi unité
judiciaire pour la juridiction criminelle des cours d’as-
sises el du jury. Tous les besoins de la justice sociale
sont ainsi satisfaits dans la division départementale,
depuis le tribunal de police de la commune et la justice
de paix du canton, jusqu’au tribunal civil, commer-
cial , correctionnel de D'arrondissement et a la cour
d’assises du chef-lieu.

Les arrondissements, sous la Constitution de 1791,
les départements, sous la Constitution de I'an [T,
suffisaient aux besoins de 'organisation judiciaire de
premier et deuxieme ressorts telle que 'avaient voulue
ces deux Constitutions qui, craignant de ressusciter les
grands corps de magistrature,, déféraient I'appel des
jugements 4 des tribunaux du méme ordre. La Consti-
tution de 1'an VIII, comme on V'a déja vu, plus con-
fiante dans 1'état nouvean de la France, établit des
cours supérieures; et de ld une circonscription nou-
velle qui enferme aujourd’hui trois, quatre, cinq dé-
partements dans lesressorts d’une cour d’appel, soumet
a la présidence d’un conseiller la cour d’assises de
chaque département, et place sous la surveillance du
procureur général de la cour fout entiére les tribunaux,
et les officiers ministériels du ressort. — L'immutabilité
légale, imposée a la circonscription politique et judis
ciaire, devenait aussi I'un des fondements néecessaires
de la circonscription des vingt-sept cours d’appel.
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II. La division territoriale, sous le rapport ecclésias-
tique (15 archevéchés, 66 évéchés, y compris I'Al-
gérie ), n’est point soumise a la division politique,
comme I'avait voulu la constitution civile du clergé. La
circonscription des dioceses , établie, d’aprés le Concor-
dat et la loi organique, par le pouvoir législatif et I’as-
sentiment du souverain pontife , ne peut étre modifice,
dans le droit actuel, que par le concours des mémes
pouvoirs. Cependant ce principe n’a pas été suivi par
la loi du 4 juillet 1821, qui autorisait I’élablissement
successif de 30 siéges épiscopaux dans les villes ou le
roi le jugerait nécessaire : la loi portait que I'établisse-
ment et la circonscription de tous ces dioceses seraient
consentis entre le roi et le saint-siége : ainsi la création
des siéges épiscopaux, en un certain nombre , émanait
du législateur, mais la circonscription était abandonnée
aux pouvoirs combinés du roi et du pape. C’était une
dérogation au principe de la loi du 18 germinal an X
mais cette dérogation exceptionnelle , ne peut tirer a
conséquence pour changer le principe général, en ma-
tiere de circonscription diocésaine. — C'est par la loi
aussi qu’a ¢té établie la circonscription des paroisses de
canton (1); elle ne pourrait étre modifice que par
une loi. Les curés de canton sont inamovibles, et la cir-
conscription devait participer a I'inamovibilité du titre.
Mais les succursales des cures cantonales peuvent étre
établies et modifiées par I'action simultanée des évéques
et des préfets, avec I'avis préalable des communes inté-
ressées , et sous l'autorisation du chef de I'Etat (2).

(1) Loi 18 germinal an X, art. 60.
(2) Loi 18 germinal an X, art. 61, 62; Décret du 11 prairial an XIL
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Ill. Les circonscriptions purement administratives
tiennent uniquement a I'exercice du pouvoir exécutify
elles ont pour objet de faciliter le service des adminis-
trations; il suffit done d’une ordonnance ou d’un décret
pour les créer, les modifier ou les supprimer. — Comme
les services administratifs auxquels elles sont liées, elles
embrassent divers rapports. Les circonscriptions sont
distribuées :

1° Sous le rapport militaire, en 17 divisions et
k3 subdivisions (1);

2° Sous le rapport maritime, en 6 arrondissements;

3° Sous le rapport des ponts et chaussées , en 14 di-
Visions;

k° Sous le rapport du service des mines, en 18 ar-
rondissements ;

5° Sous le rapport des douanes, en 26 directions;

6° Sous le rapport forestier, en 32 arrondissements;

7° Sous le rapport universitaire, en 20 académies ,
dont la circonscription nouvelle, depuis Tarrété du
&k septembre 1848, ne repose plus sur celle des cours
d'appel comme I'avait voulu I'empereur ;

8 Sous le rapport financier (c'est-a-dire pour les
contributions directes, les contributions indirectes,
I’enregistrement, la poste aux lettres ) en receltes, di-
rections, perceptions et bureaux dont 'assiette est dé-
terminée par la division territoriale en départements,
arrondissements, cantons et communes.

(1) Déeret du gouvernement provisoire, du 28 avril 1848. L'ordonnance du
20 décembre 1835 divisait la France en 20 divisions militaires. — Les chels-
lieux sont : to Paris, 2 Lille, 3° Metz, 4° Stiasbourg, 5° Besangon, G Lyon,
7° Marseille, 8 Montpellier, 9° Perpignan, 10° Toulouse, 11° Bayonne,
12° Bordeaux, 13° Clermont, 14° Nantes, 15° Rennes, 16° Caen, 17° Bastia.
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Sur ce territoire ainsi divisé pour I'exercice de I'ac-
tion administrative se trouve répandue une population
de35,400,000 habitants (1). La statistique du royaume,
en 1837, donnait, sur les divers centres et sur la réparti-
tion de la population générale, les documents suivants,
qui sont aujourd’hui d'une valeur seulement approxima-
tive :

Les 86 villes, chefs-lieux de départements, 2,773,271
habitants ;

Les 435 villes de 3,000 habitants et au-dessus,
2,906,842 habitants;

Les 36,666 communes rurales, de moins de 3,000
habitants, 26,889,108 habitants.

D’apres ce résultat, la population des bourgs et des
campagnes forme donc pres des cing sixiemes de la
population totale de la France.

§ 3. — HIERARCHIE ADMINISTRATIVE.

(Pest au sein de ce territoire et des divisions politi-
ques, judiciaires, électorales, administratives qui le
partagent, c'est pour régir cette population des villes
et des communes rurales, que le pouvoir se distribue
sur tous les degrés de la hiérarchie administrative.

La hiérarchie part du chef du gouvernement et des-
cend jusqu’aux derniers rangs de I'exécution. Le pré-

(1) Ocdonn. du 30 janvier 1847 ; — tableaux obligatoires pendant cing ans.—
Ordonn. du 2 novembre 1837, rectifications, — En 1837 le dénombrement
avait donné 33,541,000 habitants. Il y a donc eu ed dix ans augmentation de
2 millions.
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sident de la République n’administre pas; il délegue le
pouvoir administratif & des agents supérieurs; mais il
conserve, sous la responsabilité ministérielle, la nomi-
nation aux fonctions publiques et le droit de révocation.

Les ministres forment le second degré de la hiérar-
chie : le conseil des ministres est le représentant de I'ac-
tion exéeulive dans son ensemble; les ministres en par-
ticulier représentent la branche d’exécution qui leur est
confiée d’apres les attributions légales de chaque minis-
tére. Au siége du gouvernement, au centre de I'Etat,
le ministére procure, selon les expressions de la
Constitution de 'an VIII [54], 'exécution des lois et des
reglements d’administration publique. :

Mais il faut que l'administration sorte de ce centre
d’activité et se répande vers tous les points de la
circonférence : les préfets sont les représentants de I'ad-
ministration générale dans les départements : ils forment
le troisicme degré de la hiérarchie. Ils ne relévent pas
seulement du ministre de I'intérieur dans I'exercice de
leurs attributions; ils sont les intermédiaires par les-
quels I'action de tous les ministres peut se communi-
quer dans les départements. Des agents spéciaux re-
levent de chaque ministere pour les services adminis-
tratifs; ils en recoivent directement l'action pour la
communiquer : le préfet seul est le représentant de 1'ad-
ministration générale de I'Etat. —Du centre partiel de
chaque préfecture, il faut aussi que I'action se propage
dans le département, et arrive a la commune, a 'unité
primitive de la société : entre les départements et les
communes se trouve, comme on I'a dit, une circon-
scription intermédiaire, 1'arrondissement; entre les
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préfets et les maires il exisle un agent intermédiaire,
le sous-préfet. Sous I'Empire, I'application de ce prin-
cipe avait donné un sous-préfet méme a I'arrondisse-
ment du chef-lieu de préfecture. Aujourd’hui, I'arron-
dissement du chef-lien est sous 'administration immé-
diate du préfet.—Le sous-préfet n’agit pas ordinairement
par lui-méme; il ne fait guére qu'exécuter les instructions,
les ordres, les arrétés du préfet dans les communes de
son arrondissement, en se mettant en communication di-
recte avec les maires. Les sous-préfels ne sont pas, a
proprement parler, des administrateurs; ils sont des
agenfs intermédiaires de 'administration départemen-
tale : il n’y a qu'un administrateur dans le département,
c'est le préfet.

Le département, ramené a 'unité locale et primitive,
se résout en communes : c’est donc dans la commune
que se trouve le quatrieme et dernier ¢chelon de la hié-
rarchie administrative. Les maires ont en effet deux
qualités bien distinctes : celle d’administrateurs muni-
cipaux , celle de fonctionnaires de I'Etat. Dans la pre-
micre, ils représentent le pouvoir communal proprement
dit; dans la seconde, ils représentent Paction générale
de l'Etat : sous ce dernier rapport, ils relevent du pré-
fet, du ministre de lintérieur, du chef de I'Etat, ils
sont sous leur autorité (1).

Ainsi les quatre degrés de la hiérarchie administra-
tive descendent du haut de I'Etat vers I'unité commu-
nale : le président, les ministres, les préfets, les maires,
voila Pordre hiérarchique. Le chef du gouvernement or-

(1) L. 18 juillet 1837, art, 9.—Voir partie II%, ch. 2, de I' 4dm. municipale.
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donne oun décréte, nomme ou destitue les fonction-
naires, mais il n’exerce pas I'action administrative ; les
ministres I'exercent et la procurent ; les préfets I'exer-
cent et la procurent; les maires la recoivent, l'exer-
cent et ne la procurent pas; elle s’arréte en eux et
s'épuise dans leur part d’attributions: générales.

L’action, dans I’administration actuelle de la France,
repose sur I'unité; elle est, a tous les degrés, confide
an seul fonctionnaire. Les directoires administratifs,
créés par 'Assemblée constituante, ont fait place au
systeme de I'unité administrative du Consulat, selon la
loi du 28 pluvidse an VIII.— Mais, a coté de I'action, pour
la faciliter et I'éclairer, se trouvel'institution des conseils.

Aux différents ministeres correspondent des comilés
de la section administrative du conseil d’Etat, qui sont
chargés de préparer les instructions, les reglements,
les solutions de toutes les questions qui peuvent inté-
resser le service; ce sont des comités consultatifs du
premier ordre. — A coté des préfets est placé le conseil
de préfecture, lequel, dans ses attributions complexes,
est chargé de donner son avis sur toutes les décisions,
sur tous les arrétés qui doivent étre légalement pris par
le préfet, en conseil de préfecture ; ce conseil n’est pas
alors un tribunal administratif, il n’est qu’un comité
consultatif, dont I'avis peut n’étre pas suivi. — A coté
des maires se trouvent le conseil des répartiteurs pour
I'assiette des impots, et le conseil municipal qui, en
certains cas intéressant l'ordre public, peut éclairer
I'action du maire.

Agir, conseiller, voila donc les denx premiers modes

i
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par lesquels se manifeste la puissance administrative :
si la fonction du pouvoir actif est exercée, aux divers
degrés de la hiérarchie, par un seul fonctionnaire, la
fonction du pouvoir consultatif est naturellement exercée
par plusieurs.

L’administration, sous linfluence des conseils lé-
gaux, agit soit par voie générale d’ordonnance et de
reglement sur I'ensemble du pays, soit par voie d’ar-
rété et d’action spéciale sur les divisions terriloriales
el les individus. — Elle agit aussi par voie de décision
et de jugement , en maticre administrative-contentieuse;
et alors ce sont ou les fonctionnaires actifs qui devien-
nent juges en premier ressort, ou les conseils qui,
institués comités consultatifs sous un rapport, devien-
nent, sous un autre, conseils de juridiction et tribu-
naux administratifs de premier et de deuxicme degré.

Mais si I'action administralive manifeste sous ces
diverses formes le pouvoir exécutif de I'Etat, la société
aussi a son droit d’examen et de controle sur I'admi-
nistration. L’intervention sociale et le droit d’examen
sont représentés,, a coté des ministres , par I'’Assemblée
législative ; a coté des préfets et sous-préfets, par les
conseils de département et de cantons; & colé des
maires , par les conseils municipaux : I'action du pou-
voir administratif et le controle social se présentent
done toujours sur deux lignes parallcles.

Le méme principe qui place au sommet de I'Etat
la représentation nationale et le chef du pouvoir
exécutif a fait ainsi organiser, dans les spheres
inférieurcs, des institutions correspondantes, qui
réfléchissent, dans les départements, les cantons et

i 2-6
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les communes, Paction et la délibération, Tautorité
administrative et le droit de contrdle; en d’autres
termes, le pouvoir et I'intervention sociale. Ce' que
Martix pE Gray disait & la tribune en 1820 du Gouver-
nement représentatif peut se dire en 1849 du Gouver-
nement républicain : « Le Gouvernement représentatif
» (ou républicain) est l'intervention da peuple, par
» ses délégués, dans l'exercice des pouvoirs publies,
» afin que les pouvoirs s’exercent dans son intérét. Il
» intervient par ses députés dans la Iégislation et I'im-
» pot, dans les tribunaux par le jury, dans les admi-
» nistrations locales par des magistrats ou des conseils
» de son choix, dans 'ordre et la défense du pays par
» la garde nationale (1). »

Ce principe essentiel , qui anime I'organisation des
institutions politiques et administratives sous le double
rapport de Paction et de la délibération, est celui qui
réalise dans les lois et les faits I'alliance du pouvoir
et de la liberté.

En résumé, la hiérarchie administrative comprend :
1° les degrés successifs de administration générale et
locale; 2°les adjonctions, a chaque degré, de conseils
consultatifs; 3° les adjonctions, a certains degrés, de
juges et tribunaux administratifs; 4° les institutions
diverses par lesquelles la société est représentée dans
son droit souverain d’examen et de confrole,, général et
local.

Le pouvoir administratif étant fondé dans sa hiérar-

(1) Discours a la Chambre des députés, du 17 mai 1820. — Monifeur.
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chie et réglé dans ses divers modes d’action , de con-
seil, de jugement, de controle national , le législateur a
dd lui assurer P'indépendance la plus enticre : le pou-
voir judiciaire, par son impulsion propre ou par I'effort
des intéréts particuliers qui s’agitent en sa présence,
pouvait se laisser facilement entrainer hors de ses limites:
le souvenir de I'intervention des parlements dans la
sphere administrative était, an surplus, un avertisse-
ment légué par 'ancienne monarchie - aussi la loi du 16
aolt 1790 [art. 13] a-t-elle défendu aux tribunaux or-
dinaires de troubler, de quelque manicre que ce fit, les
opérations des corps administratifs, et de citer devant

~eux les administrateurs pour raison de leurs fonc-
tions (1).

L'indépendance réciproque des pouvoirs administra-
tifs et judiciaires est aujourd’hui un principe fonda-
mental de notre droit public et administratif.

Ces caracléres généraux reconnus, nous pouvons
aborder les trois grandes sections de notre plan :

L’administration générale, considérée successivement
par rapport a la conservation et au but de la société;

L’administration locale;

La justice administrative.

(1) Voir aussi décret du 22 déc. 1789, sect. 3, art. 7 : « Elles (les administra-
» tions de département et de district ) ne pourront étre troublées dans l'exer-
» cice de leurs fonctions administratives par aucun acte du pouvoir judiciaire.»
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PREMIERE PARTIE.

~<Jo eyl

ADMINISTRATION GENERALE.

DROIT ADMINISTRATIF,

DANS SES RAPPORTS AVEC LA CONSERVATION DE LA SOCIETE.

Cette premiére partie embrasse les matiéres qui se
raltachent essentiellement a la conservation de la société,
a la défense intérieure el extérieure. De la plusieurs
titres sous lesquels viendront se placer des chapitres
correspondant a la division logique des objets, déter-
minée, au surplus, par la pensée de ne pas multiplier
les divisions sans nécessité absolue :

Titre [. De la police de I'Etat ou de la défense so-
ciale considérée dans ses movens préventifs et répres-
sifs;

Titre 1I. Du domaine national ;
Titre II1. Des impots ;

Titre. IV. De la force armée.
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TITRE I,

DE LA POLICE DE L'ETAT OU DE LA DEFENSE SOCIALE,

CONSIDEREE DANS SES MOYENS PREVENTIFS ET REPRESSIFS.

SOMMAIRE:

Observations préliminaires.
Crap. Ier. —Police de I'Etat dans ses rapports avec les premiers be-
soins de la sociélé el de 'ordre public.

Secr. Ire, — Nécessité de veiller au besoin des subsislances.
— Législation sur les grains.

Secr. II. —Nécessité de prévenir ou de combattre les dan-
gers des maladies contagieuses el des épidé-
mies. — Police sanilaire.

Seer. 111.— Nécessilé de prévenir ou de comprimer les trou-
bles publics el les séditions intérieures.

§ 1. Lois sur les clubs el les associations ;

§ 2. —Sur le colportage des écrits dangereux ;

§ 3.—Sur les crieurs publics et les afficheurs;

§ 4.— Sur la détention des munilions et armes de

guerre ;

§ 5.—Sur les allroupemenls;

§ 6.—Sur I'état de siége;

§ 7. —Sur 'interdiction du terriloire frangais.
Cuap. 1. — Police de I'Etat dans ses rapports avec les personnes.

Sect. Ire, — Actes de restriction,

§ 1. Restrictions a la liberté de changer de lieu; —
Passe-poris et livrets;
§ 2.—A la liberté de s’armer;
§ 3.—A la liberté individuelle et a linviolabilité
du domicile.
§ 4. Du droit de résistance.

Sgcr. 11. — Actes de surveillance,
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§ 1.—Surveillance a I'égard des repris de justice,
§ 2. — Mesures relatives a la mendicité, et institu-
tions relatives a l'assistance publique.
I. — Bureaux de bienfaisance.
IL. — Ateliers de charité.
I1I. — Dépots de mendicité.
IV. — Hogpices, hopitaux, maisons de refuge.
V. — Salles d’asile.
VI. — Monts-de-piélé.
VII. — Caisses d’¢pargne.
§ 3. — Mesures relatives aux étrangers.
Cuap. III. —Police de T'Etat dans ses rapports avec U'industrie, le
commerce el les moyens de publication.
Skcr. I, — Restrictions dans I'intérél de la salubrité pu-
blique et de la sireté individuelle.
§ 1. —Ateliers dangereux, insalubres et incom-
modes.
§ 2.— Eaux thermales.
§ 3.— Débit des substances vénéneuses. ,
Seer. 1. — Restrictions dans Dintérét de la sécurité com-
merciale.
§ 1. = Fabrication des médailles.
§ 2. —Fabrication et vente des ouvrages d'or et
d’argent.
§ 3. — Poids et mesures.
Secr. I1I.— Restrictions et mesures préventives dans Pintérat
de la morale ¢t de la paix publique.
§ 1.—Imprimeurs et libraires.
§ 2. — Presse périodique.
§ 3. —Dessins, gravures, lithographies.
§ &.—Représentations théalrales.
Crap. 1V. — Police de I'Etat dans ses rapports avec les établissements
de répression.
§ 1. —Classification des prisons.
§ 2. —Statislique des prisons.
§ 3.— Institutions de surveillance.
§ 4. —Inslitutions de garanties pour les citoyens.
§ 5. —Régime intérieur des prisons.
§ 6. — Réhabilitation.
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OBSERVATIONS PRELIMINAIRES.

SEPARATION DE LA POLICE ET DE LA JUSTICE,

La société, dans P'intérét de sa conservation, doit se
défendre des dangers qui peuvent venir des choses et
des hommes; elle s’en défend par la voie préventive ou
par la voie répressive, selon la nature des ohjets ou des -
droits dont I'usage ou 'abus peut lui étre préjudiciable.
Elle doit aussi, par des mesures de prévoyance et d’as-
sistance publique, protéger I'existence des citoyens né-
cessiteux, et garantir la société des dangers que peuvent
faire naitre ou développer les suggestions de la misere.

La défense sociale par les moyens préventifs, c’est la
police de I'Etat, prise au point de vue le plus étendu.

Nos anciens jurisconsultes employaient I'expression de
police dans un seng général, pour I'administration elle-
méme. Ainsi Domat distingue la police temporelle et la
police spirituelle, et renferme sous cette distinction
Padministration de I'Etat et celle de U'Eglise : ainsi, au
commencement du XVIII® siecle, Delamare a embrassé
une grande partie de I'administration dans les onze di-
visions de son vaste Traité de la police : religion, disci-
pline des meeurs, santé, vivres, strelé el tranquillité
publique, voirie, sciences et arts libéraux, commerce,
manufactures et arts mécaniques, serviteurs domesti-
ques, manceuvriers et pauvres. —Nous ue compren=
drons point sous la dénomination de police de 'Efat tous
les sujets que Delamare y a placés; mais nous en com-
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prendrons plusieurs, et nous ne restreindrons pas, dans
la langue du droit, le mot de police au sens étroit qui
lui est donné dans les habitudes du langage vulgaire.

On distingne d’abord deux especes de police : la po-
lice judiciaire et la police administrative. — La police
Judiciaire a pour objet « de rechercher les délits, d’en
» rassembler les preuves, et d’en livrer les auteurs aux
» tribunaux chargés de les punir (1). » — La police ad-
» ministrative a pour objet: le maintien habituel de
» I'ordre public dans chaque lieu et dans chaque partie
» de 'administration générale (2). »

La police administrative comprend deux parties es-
sentielles, la police de I'Etat et la police municipale. Ce
n’est pas le moment de nous occuper de la police muni-
cipale,, qui a pour objet 'ordre public de la commune.
Nous ne traitons ici que de la police de I'Etat, sujet en-
core {res-complexe.

La police de I'Etat peut étre définie celle qui consi-
dere la société en masse comme I'objet de sa vigilance
et de son action directe. — Une notion plus développée
se trouve dans une circulaire du ministre de la police
de 1815 ; nous la recueillons ici a cause de son mérite
propre , abstraction faite du nom de son auteur et des
souvenirs qu’il réveille (3) : « Calme dans sa marche,
» mesurée dans ses recherches, partout présente et
» tonjours protectrice, la police ne doit veiller que
» pour les progres de I'industrie, de la morale, pour
» le bonheur du peuple et le repos de tous. Elle est

-

(1) Code d’insir. crim., 8.
(2) Code de brum. an 1V, 19.
(3) La circulaire est du ministre Fouché (de Nantes).
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» instituée, ainsi que la justice, pour assnrer I'exécu-
» tion des lois et non pour les enfreindre, pour garantir
» la liberté du citoyen et non pour y porter atteinte,
» pour assurer la sécurité des hommes honnétes et non
» pour empoisonner la source des jouissances sociales.
» Elle ne doit ni s’étendre au dela de ce qu’exige la si-
» reté publique ou particuliere, ni géner le libre exercice
» des facultés de I'homme et des droits civils par un sys-
» teme violent de précautions. » — Clest la, pour ainsi
dire, I'idéal de la police de I'Etat.

Il y a dans notre histoire un fait important a suivre,
a travers ses phases successives, ¢'est la séparation de
la police et de la justice. Les fonctions de la police et
de la justice ont ¢té confondues dans les mémes per-
sonnes, depuis les comtes des rois francs jusqu’aux
juges seigneuriaux et royaux (1). Un premier effort fut
tenté aux XVI° siecle par Loyseau et par le parlement
de Paris, pour enlever la police aux juges des seigneurs:
auteur da Traité des seigneuries posa comme priucipe
que le droit de faire des réeglements de police générale
n’appartenait qu’au roi et aux parlements; que la police
provinciale appartenait aux baillis et sénéchaux , que la
police des cités appartenait aux juges royaux : et le par-
lement, par un arrét de reglement de décembre 1561,
défendit aux juges seigneuriaux de faire des actes de

)

police (2). Mais cette doctrine nouvelle s’attaquait seu-

(1) Tout le systéme administratif de 'a monarchie sous les denx premicres
races repose sur la réunion du pouvoir judiciaire et du pouvoir administratif
dans les mémes mains. V. Formul. Marculf., lib. 1*c, form VYIIl. el mon
Hist. du droit civil de Rome et du droit frangais, t. 11, p. 594, et 11T, p. 292,

(2) Lovseau, Traité des seigneuries, chap. VIL
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lement & la féodalité ; elle n’établissait pas en principe
la séparation des fonctions de la police et de la justice.
L’édit d’Amboise, de juin 1572, ticha de déposséder
les juges royaux de la police ; la résistance fut grande
et la confusion fut maintenue [1577]. Dans un arrét da
conseil, du 28 septembre 1584, le chancelier de France
est dit en méme temps chef de la justice et chef de la
police. — C’est Colbert qui seul fut assez puissant pour
opérer la séparation par I'édit du 45 mars 1667 : « Et
» comme les fonctions de la justice et de la police sont
» souvent incompatibles et d’une trop grande étendue
» pour étre bien exercées par un seul officier, nous au-
» rions résolu de les partager, estimant que I'adminis-
» tration de la justice contenticuse et distributive de-
» mandait un magistrat tout entier, et que d’ailleurs la
» police qui consiste a assurer le repos du public et des
» particuliers, a purger la ville de ce qui peut causer les
» désordres, a procurer abondance et & faire vivre cha-
» cun selon sa condition et son devoir, demandait aussi
» un magistrat particulier qui piit étre présent a tout. »

L’édit veut que le lieutenant civil et le lieutenant gé=
néral de police, qui est alors institué, exercent leurs fone-
tions séparément et distinctement, chacun en ce qui le con-
cerne. — 1l contient le reglement de toutes les matieres
qui sont attribuées a la police.

L’édit d’octobre 1699 établit des lieutenants généraux
de police dans toutes les juridictions royales « pour avoir
» a l'avenir, a l'exclusion de tous autres officiers, 1'en-
» tiere adminstration de la police, et en faire toutes les
» fonctions. »

Cette sépai'ation, posée en principe et réalisée par les
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édits, n’enleva pas cependant aux parlements tout droit
de faire des arréts de réglement concernant I'adminis-
tration et la police ; le juge seigneurial d’abord, le juge
royal ensuite , furent rappelés a I'unique caractere de
juges; mais la puissance parlementaire maintint une
partie de ses prérogatives d’administration a coté du
conseil d’Etat, qui fut investi du droit le plus étendu de
faire, en matiere de police générale, des arréts de com-
mandement qui avaient force de loi. C’est le parlement,
par exemple, qui rendait les arréts de reglement pour
Fadministration des colléges , des hospices , des fabri-
ques, des monts-de-piété (1).

L’Assemblée constituante, en détruisant la puissance
des parlements, proclama, comme principe conslitu—
tionnel, la séparation compléte de 'autorité administra-
tive et de P'autorité judieciaire (2). — De plus, au sou-
venir des lettres de cachet et des actes arbitraires 1m-
putés a la police du XVIII* siecle, elle abolit la police
administrative autre que la police municipale, et dans
sa confiance en la force des institutions nouvelles, elle
chercha seulement « tout ce qui peut rendre la police
» tranquillisante pour ceux qu'elle proiege, et rassu-
» rante pour ceux qu’elle soumet a son action (3). » —
Lapolice municipale fut frappée d’impuissance au milieu
des crises de la révolution. La commune de Paris ren-
versa le trone au 10 aott; les sections et le départe-
ment, au 31 mai 93, livrerent les Girondins a I'écha-

(1) Arréts de réglement des 2 avril 1784, —8 mars 1783, — 15 déc. 1783,
—3 mars 1779.

(2) Décr. du 16 aoit 1790.

(3) Instruction de I’Assemblée nationale du 29 septembre 1791.
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faud ; et la Convention, rappelée au sentiment de la vie
et au besoin de la conservation apres le 9 thermidor,
rendit le décret du 1 germinal an I, sur la grande
police. Sieyeés rompit son long silence pour en faire le
rapport. — C'était la police de I'Etal qui succédait &
Iimpuissance de la police municipale: et le Code de
brumaire an IV, allant au dela du décret de 1790, sur
la séparation de I'autorité administrative et de I'autorité
judiciaire, proclama l'incompatibilité de la justice et de
la police [15].

Le Directoire et le Consulat conserverent, en la dé-
veloppant, linstitution de la police générale. Le Code
de brumaire, rédigé par Merlin, portait « que la police
» est instituée pour maintenir I'ordre public, la liberté,
» la propriété, la sireté individuelle [art. 16]; » et
larrété de Bonaparte, du 12 messidor an VIII, re-
donna toute vigueur a I'édit de Louis XIV, du 15 mars
1667, sur les regles a suivre dans 'administration de la
police.

Le Code d’instruction criminelle de 1808 ne rappelle
pas expressément, mais il suppose la distinction de la
police administrative et de la police judiciaire : toute-
fois, il n’admet point cette incompatibilité absolue de la
justice et de la police qu’exprimait le Code de brumaire:
le juge d’instruction est a la fois juge et officier de police
judiciaire ; il est admis a juger en police correctionnelle
affaire qu’il a instruite ; il est méme quelquefois offi-
cier de police administrative, car la loi du 10 avril 1831,
sur les attroupements, lui donne qualité pour faire les
trois sommations. — Le préfet, administratear au nom
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de I'Etat, et représentant la police administrative, a les
mémes droits que 'officier de police judiciaire, et s'il
n'en a pas la qualité expresse et légale, c’est par une
raison de hiérarchie et pour qu’il ne soit pas soumis a
la surveillance de la cour d’appel.

Ainsi, la séparation de la police et de la justice, qui
date de 1667, s’est établie dans notre législation : toute-
fois elle n’est pas parvenue a sa rigoureuse application
par rapport a certains fonctionnaires. Le principe, pro-
clamé comme absolu en I'an IV, n’a pas soutenu ce ca-
ractere depuis 1808 ; mais en elles-mémes la police
administrative et la police de I'Etat sont tout a fait
distinctes de la police judiciaire.

Dans I'intérét de sa conservation, la société doit se
précautionner et se défendre :

En premier lieu, contre la disette et le prix exageéré
des subsistances de premicre nécessité;

Contre I'invasion des maladies contagieuses et leur
propagation ;

Contre Ies troubles intérieurs et les séditions.

En second lieu, contre les abus possibles de la liberté
d’aller d’un lieu dans un autre et de sortir du pays;

Contre les abus possibles de la liberté de s’armer ;

Contre les abus possibles de la liberté individuelle et
de I'inviolabilité du domicile.

En troisicme lieu, contre les abus possibles de la li-
berté de lindustrie, du commerce et des moyens de
publication par la presse ou autrement.
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De la des loisde précaution et de restriction dont I'en-
semble forme la sphére dans laquelle s’exerce la police
de I'Etat ;

De 12 aussi la nécessité de considérer la police de I'E-
tat sous trois points de vue principaux (ui formeront
autant de chapitres séparés :

Chapitre 1. De la police de I'Etat dans ses rapports
avec les premiers besoins de la société et de l'ordre
public.

Chapitre 1I. De la police de I'Etat dans ses rapports
avec les personnes.

Chapitre 1. De la police de I'Etat dans ses rapports
avec I'industrie, le commerce et les moyens de publi-
cation.

Nous y ajouterons un chapitre, qui est le complément
nécessaire des mesures de la police quand la justice a
prononcé sur les coupables :

Chapitre 1V. De la police de I'Etat dans ses rapports
avec les établissements de répression.
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CHAPITRE I

POLICE DE L’ETAT

DANS SES RAPPORTS AVEC LES PREMIERS BESOINS DE LA SOCIETE
ET DE L'ORDRE PUBLIC.

Nous avons dit que la société devait se précaution-
ner et se défendre contre la disette et le trop haut prix
dessubsistances, contre les maladies contagieuses, contre
les troubles et les séditions. La police de I'Etat, prise
dans sa large et ligitime acception, a donc, sous ce
point de vue, trois obligations a remplir qui corres-
pondent aux premiers besoins de la société et de I'ordre
public. — I y a nécessité pour I'Etat :

1° De veiller au besoin des subsistances et a la modé-
ration du prix des cércales;

2 De prévenir ou de combattre les dangers des ma-~
ladies contagieuses et des épidémies ;

3° De prévenir ou de comprimer les troubles et sé-
ditions.

(Vest la division naturelle des matiéres de ce premier
chapitre.
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SECTION 1%.

NECESSITE DE VEILLER AU BESOIN DES SUBSISTANCES, —
LEGISLATION SUR LES GRAINS.

Autrefois les entraves a la circulation des grains
existaient de province a province; et, de plus, au
XVI° siecle, huit commissaires élaient chargés d’empé-
cher la sortie des grains du royaume, selon I'état des
récoltes. Les progres de I'économie politique obtinrent,
au milieu du XVIII* siecle et avant le ministere de Tur-
got, un édit du 25 mai 1763 sur la libre circulation des
grains a I'intérieur. Cet édit fut difficilement exécuté dans
les provinees; Turgot le renouvela par unarrét du conseil
duv 2 novembre 1774k ; mais 'arrét fut bientot révoqué
par son successeur. L'importation des grains étrangers
et exportation des grains du royaume furent autori-
sées par un édit de juillet 1764, avec celte restriction
essentielle que I'exportation serait interdite quand le
prix des grains dépasserait un taux fixé par le tarif.

L’Assemblée constituante déeréta la liberté de circu-
lation a I'intérieur du royaume ; mais en présence de la
disette de 1789, elle prohiba provisoirement I'exporta-
tion (1). Les circonstances maintinrent la prohibition
pendant un long temps : et ¢’est depuis 1814 seulement
que la liberté d'importation et d’exportation fut rétablie,
sous certaines conditions. La loi du 4 juillet 1821 fut
conforme a I'édit de 1764, et fixa un taux auquel le

‘1) Décrets 29 aonit 1789 et 7 dée. 1790.
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droit d’importation ou d’exportation se trouvait subor-
donné : ¢’était la liberté du commerce , limitée par le
systeme d’une prohibition éventuelle, selon certaines
proportions des prix. Aujourd’hui le systéme de 1664
et de 1821 n’existe plus. Les lois des 15 avril 1832 et
26 avril 1833 ont fondé la liberté d’importation ou
d’exportation , en assujettissant les denrées i des droits
de douane graduds par un farif qui est appliqué d’a-
prés un tableau du prix de I'hectolitre de froment,
publié chaque mois par le ministére de I'agriculture
et du commerce, et dressé pour chaque région de la
France afin 'y servir de régulateur aux droits d’im-
portation’et d’exportation (1).

Mais le commerce, dont le législateur a voulu favo-
riser les spéculations et le mouvement , pourrait, par
Fimportance de ses exportations, faire élever le prix
des denrées dans certaines contrées de la France, of
sacrifier 'intérét des populations & espérance des bhé-
néfices particuliers : c’est alors que la police conserva-
trice de I'Etat doit intervenir. Un danger social peut
exister ; le pouvoir exécutif est armé du droit de le pré-
venir ou de I'écarter. Ce droit est conféré au chef du
gouvernement par la loi du 17 décembre 1814 « « Des
» ordonnances royales pourront, en cas d’urgence,
» suspendre I'exportation des produits du sol» [art. 34].
Les décrets de ce genre devront étre présentés a I'As-
semblée nationale pour éire convertis en lois, a moins
que I'exigence des circonstances ayant cessé, le décret

(1) Voir aussi la loi du 16 juillet 1819, art. 8, sur la maniére de calculer la
moyenne des prix.

T 27
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n’ait été révoqué dans l'intervalle des sessions. L'exer-
cice momentané de ce droit de haute police a eu lieu
dans l'année 1839 pour empécher I'exportation des
grains par les ports de I'0céan (1).

La liberté de circulation des grains a 'intérieur, pro-
clamée en 89 et 91 (2), a recu une nouvelle force d’un
décret de I'empire du 4 mai 1812. Toutes les autorités
sont appelées a protéger spécialement la libre circula-
tion, et il y a prohibition d’accaparement, en ce sens
qu'il peut étre défendu de faire des approvisionnements
de grains ou farines pour les garder et les emmagasiner.
Les négociants, fermiers et propriétaires peuvent étre
obligés de déclarer aux préfets ou sous-préfets les quan-
tités de grains qu’ils ont en magasins; et sur 'ordre des
préfets , ils sont tenus de les faire conduire aux marchés
publics, dont la premicre heure de vente est destinée
aux achats des boulangers et des habitants. La prohibi-
tion d’accaparement n’est point accompagnée d'une
sanction pénale ; ¢’est par 'action de la police adminis-
trative que I'accaparement doit étre empéché dans le
temps et les lieux ou il peut avoir des résultats préjudi-
ciables. La loi de 1832 n’a point abrogé expressément
le déeret de 18123 ce décret ne peut étre abrogé impli-
citement que dans celles de ses dispositions qui seraient
contraires a la liberté des mouvements et des spécula-
tions du commerce : au reste, il n’aurait d’application
possible que dans des circonstances difficiles pour les
subsistances.

(1) Ord. du 21 janv. 1839,
(2) Décret du 24 sept. 1791,
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SECTION II.

NECESSITE DE PREVENIR OU DE COMBATTRE LES DANGERS
DES MALADIES CONTAGIEUSES ET DES EPIDEMIES.
— POLICE SANITAIRE,

La loi du 3 mars 1822 et les ordonnances des 7 aofit
1822, 16 aolt 1831 et 20 mai 1845 sont le fonde-
ment de la police sanitaire contre la contagion qui
peut résulter des provenances extérieures. — Le roi
avait le droit de déterminer par ordonnance :

1° Les pays dont les provenances doivent étre tempo-
rairement ou habituellement soumises au régime sani-
taire ;

2° Les mesures a observer dans les ports, rades,
lazarets ;

3° Les mesures extraordinaires en cas d’invasion de
maladies, ou de crainte d’invasion.

Le méme droit appartient au président de la Répu-
blique.

Les provenances de I'extérieur sont soumises a trois
régimes de patentes, qu’on appelle patentes brutes,
suspectes , nettes. Tout navire doit justifier de sa patente
de santé. Les provenances sont en état de libre pratique
ou de séquestration , selon le classement des régions par
rapport au régime sanitaire. Les précautions et les dis-
positions pénales sont déterminées suivant la division
des patentes : la peine de mort est prononcée par la loi
de 1822 pour communication avec les pays soumis a la
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patente brute. La peine de mort peut s’appliquer ainsi a
un fait de simple imprudence; mais ce n’est pas alors
la moralité du fait, c’est le dommage social qui est la
base de la pénalité, par exception aux regles ordinaires
du droit pénal, qui ne sépare point le fait de la vo-
lonté.

Les autorités sanitaires sont les intendances, compo-
sées par le ministre de l'intéricur, et les commissions,
nommeées par les préfets : elles sont sous la surveillance
des préfets. Les membres des intendances remplissent
les fonctions d’officiers de I'état civil, et d’officiers pu-
blics pour les testaments, dans les lieux soumis au ré-
gime sanitaire. — Ils remplissent aussi les fonctions
d’officiers de police judiciaire , si des crimes de la com-
pétence ordinaire ont été commis dans les lazarets.

Les précautions que la loi et les ordonnances ont du
prendre pour empécher les contagions de I'extérieur
avaient un caractere permanent qui ne peut exister
pour les ¢pidémies qui éclatent quelquefois a I'intérieur.
Les contrées de T'intérieur sont livrées par la loi a la
prévoyance el souvent a I'imprévoyance de 'autorité
municipale et départementale.

L’Assemblée constituante a donné aux maires des
communes par le décret du 16 aolit 1790, le droit de
prescrire par des arrétés toutes les mesures que I'intérét
de la population peut leur suggérer. Elle confie expres-
sément a l'autorité des corps municipaux : « Le soin de
» prévenir par les précautions convenables et celui de
» faire cesser par la distribution des secours nécessaires,
» les accidents et les fléaux calamiteux, tels que le in-
» cendies , les épidémies, les épizooties, en provoquant
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» aussi, dans ces deux derniers cas, 'autorité des ad-
» ministrations de département et de district (1). » —
On reconnait la le principe administratif de I"Assemblée
constituante , qui était de se reposer en tout sur la po-
lice et I'autorité municipale. Le principe général a
changé , mais non dans ses rapports avec les intéréts de
la santé publique. Les maires, aux premiers symptomes
du mal, doivent immédiatement en avertir les sous-
préfets et préfets. La seule précaution permanente con-
siste dans la nomination d’un médecin des épidémies
par arrondissement ; elle est prescrile uniquement par
une circulaire ministérielle du 30 septembre 1813. La
vigilance de I’administration supérieure qui a le droit
de créer des intendances et des commissions sanitaires
dans les départements menacés par I'épidémie ou I'in-
vasion du choléra (2), les prescriptions du conseil su-
périeur de santé, établi a Paris, et dont les avis peuvent
étre utiles pour toute la France, I'intérét de chaque lo-
calité et la charité publique tiennent liea, dans I'état
actuel des choses, d’un ensemble d’institutions positives :
1, comme en beaucoup d’autres matieres , la loi laisse
faire aux hommes; elle ne peut tout embrasser dans ses
prévisions, et ne saurait méme régler tout ce que I'esprit
pourrait prévoir.

(1) Décret du 16 aout 1790, tit. XI, art. 3, n® 5. — Décret des 28 sept.-6 oct.
1791, tit. I, sect. 1V, art. 20. ’
(2) Lordonnance du 16 aout 1831 avait établi des intendances militaires

dans vingt départements.
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SECTION III.

NECESSITE DE PREVENIR OU DE COMPRIMER LES TROUBLES
PUBLICS ET LES SEDITIONS INTERIEURES,

Toutes les époques ont porté avec elles le besoin de
se protéger contre les troubles civils. Les révolutions de
1830 et de 1848, entourées des dangers et des passions
que soulévent toujours les révolutions, ont emprunté
des dispositions aux époques antérieures, et ont quelque-
fois ajouté a la législation précédente. En suivant, non
Pordre des dates, mais 'ordre des matieres, on trouve
sur sept objets importants des lois établies ou renouve-
lées depuis 1830 et 1848, lesquelles ont dit leur ori-
gine aux besoins de prévenir ou d’empécher les troubles
publics ; ce sont les lois :

1° Sur les clubs, les associations et réunions;

2° Sur le colportage des écrits dangereux;

3° Sur les crieurs publics et les afficheurs;

ke Sur la détention des munitions et armes de guerre;

5° Sur les attroupements ;

6° Sur I'état de siége;

7° Sur l'interdiction du territoire francais.

Nous devons examiner successivement chacune des

parties de cette législation qui intéresse au plus haut
degréla police de IEtat.
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§ 1. — LOIS SUR LES CLUBS, LES ASSOCIATIONS ET

REUNIONS. — 10 AVRIL 1834, — 28 JUILLET 1848, —
19 JuIiN 1849.

La Constitution de 1848 porte que les citoyens ont
le droit de s’associer, de s’assembler paisiblement et
sans armes, et que 'exercice de ce droil a pour limite
la sécurité publique [8]. Les clubs, les sociétés popu-
laires ot 'on s’occupe de discussions politiques , sont
une forme du droit de réunion ou d’association, et
non le droit lui-méme, qui peut s’exercer d’une autre
maniére que par ces assemblées qui souvent ont ¢levé des
tribunes publiques contre la tribune nationale et qui me-
nacent toujoursla tranquillité dupays oude la cité. L’ As-
semblée constituante, ala fin de sa session, rendit le décret
du?29septembre 1791 surles sociétés populaires. Ellesen-
taitle besoin d’arréter lemouvement des clubs qui avaient
secondé, d’abord, et puis embarrassé son impulsion. Elle
prohiba leur existence comme corps politiques, leurs
affiliations, leur action sur le pouvoir, et leurs pétitions
en nom collectif. Son but était de concilier les exigences
de I'ordre social avec la libert¢ des citoyens. Robes-
pierre, qui puisait sa force dans le club des Jacobins,
s'opposa au décret; le décret fut rendu, mais il ne pro-
duisit aucun effet ; et les sociétés populaires tyranni-
sérent le pays. Apres le 9 thermidor, la Convention,
par décret du 6 fructidor an 11, en ordonna la dissolu-
tion fondée « sur ce qu'une minorité concentrée dans
» ces sociétés avait gouverné tyranniquement la France,
» exigé le pillage des propri¢tés et préché ouvertement
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» la loi agraire (1).» Le 18 Fructidor rouvrit les clubs,
le 10 Brumaire les ferma. Le Code de 1810, art. 291,
prohiba les associations de plus de vingt personnes,
«dont le but serait de seréunir tous les jours, ou a certains
Jjours marqués, pour s’occuper d’objets religieux, littérai-
res, politiques ou autres. » Le conseiller d’Etat Berlier, qui
exposait en 1810 les motifs de 'article 291, disait: «Jeme
» garderai bien de traiter ce sujet avec I'importance qu’on
» elt pu y mettre il y a quelques années. Les idées et les
» principes d’alors ne peuvent plus recevoir d’application
» sous les formes de gouvernement adoptées en France.
» Le droit indéfini de se réunir pour traiter d’affaires po-
» litiques serait incompatible avec notre état politique
» actuel. »

La loi de 1834 avait voulu atteindre profondément
les sociétés politiques ; or, celles-ci pouvant se déguiser
sous des formes varices, la loi avait frappé sur toute
espece d’association ; son but était d’ajouter a l'art. 291
du Code pénal. Elle atteignait done les sociétés dont la
nature est prohibée par I'art. 291 ; mais, de plus, elle
les prohibait malgré la non-périodicité des séances, mal-
gré le fractionnement du nombre constitutif de I’associa-
tion illégale : elle ne punissait pas seulement les chefs
et directeurs de l'association, elle punissait aussi les
membres qui la composaient. — Une association auto-

(1) Rapport de Mawue sur le décret du 6 fructidor an 111 (23 aout 1795),
ainsi concu : « Toute assemblée connue sous le nom de elub ou de socicté
populaire est dissoute. En conséquence, les salles ol lesdites assemblées
tiennent leurs séances seront fermeées sur le champ, et les clefs en seront
déposees, ainsi que Jes registres et papiers, dans le secerétarial des maisons
comimunes.
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risée pouvait, d’apres le Code de 1810, étre dissoute, si
elle enfreignait ses conditions : sous Iempire de la loi
de 183%, Plautorisation était toujours révocable sans
autre condition que la prudence administrative.

Mais une distinction était fondamentale : la loi de
183 4% avait prohibé les associations et non les réunions :
« Nous faisons, avait dit le garde des sceaux a la tri-
» bune , une loi contre les associations et non contre les
» réunions accidentelles et temporaires qui auront pour
» objet I'exercice d’un droit constitutionnel. » Ainsi,
les réunions électorales, les réunions d’actionnaires
d’entreprises industrielles ou de journaux étaient en
dehors des prohibitions. « Si cette déclaration, a dit
» le rapporteur a la chambre des pairs, n’est pas la
»loi elle-méme, elle en est le commentaire officiel
» et inséparable : c’est sous sa fol que le principe a été
» adopté. »

Le principe de la loi de 1834 était-il en harmonie
avec la nature du gouvernement représentatif, avec
I'état de notre civilisation? Non ; ¢’était une loi imposée
par des circonstances difficiles ; elle ne pouvait avoir
qu'une existence temporaire, car elle était pro tempore et
non pro veritate. Elle doit étre considérée comme abrogée
tacitement depuis la révolution de Février. L'objet méme
qu’elle s’était propose, elle ne 'a pas atteint ; les évé-
nements de 1839 d’abord, et ceux bien plus graves de
1848 ont révélé des associations politiques et secretes
d’autant plus redoutables qu’elles étaient plus cachées.
Le principe de réunion et d’association, dans de justes
limites, est le principe méme de notre civilisation et de
notre ordre politique; c’est le principe du christianisme
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et des communes : la Constitution nouvelle I'a reconnu
comme fondamental.

La loi du 28 juillet 1848 a vouluen régler I'exercice.
Elle a, depuis, été jugée insuflisante par I’ Assemblée 16-
gislative, et la loi du 19 juin 1849 a posé en principe
Vinterdiction des clubs, en exigeant qu’un projet de loi
fit présenté dans 'année pour régler 'exercice du droit
de réunion. Le décret de la Constituante de juillet 1848,
qui reste provisoirement exécutoire pour les clubs ou
réunions publiques que le’ Gouvernement n’aurait pas
encore juge utile d’'interdire, a prononcé linterdiction
formelle des sociétés secrctes [art. 13]. Les chels de ces
sociélés, et méme ceux qui en feraient partie, sont punis
de peines correctionnelles d’amende et d’emprisonne-
ment qui peuvent étre portées au double contre les
chefs et fondateurs des sociélés.

Les citoyenspeuvent fonder, dans unbut non politique,
des cercles ou rénnions non publiques, en faisant préa-
lablement connaitre a I'autorité municipale le local et
I'objet de la réunion, le nom des fondateurs, admi-
nistrateurs et directeurs [art. 14].

Les clubs que laloide 1848 avaitentrepris de régler
entrainent avec eux I'idée de réunions publiques ayant
pour objet de discuter des maticres politiques ; la loi
ne confond pas avec ces réunions, qui doivent étre in-
terdites par la législation future, les réunions non publi-
ques ayant un but politique , mais elle soumet celles-ci a
des conditions autres que la déclaration préalable.

Ces réunions ne peuvent se former qu’avec la per-
mission de l'autorité municipale et aux conditions dé-
terminées par elle, sauf recours, en cas de refus, a
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l'autorité supérieure, et sauf le droit permanent de I’ad-
ministration de révoquer les autorisations accordées ou
de faire fermer les réunions non autorisées [15].

Les restrictions du décret de 1848 ne sont appli-
cables ni aux associations industrielles ou de bienfai-
sance, ni aux réunions ¢lectorales ou a celles qui au-
raient pour objet exclusif 'exercice d’un culte quelcon-
que (1). — Si toutefois ces réunions éfaient de nature
elles-mémes a compromeltre la sécurité publique, en
se détournant de leur véritable but, le Gouvernement
pourrait les interdire en vertu de la loi du 19 juin 1849.

Ainsi les gradations des lois actuelles sont bien
marquées :

Interdiction facultative pour le présent et obligatoire
pour I'avenir des clubs ou des réunions publiques ayant
un objet politique ;

Interdiction absolue des sociétés secrétes ;

Autorisation des réunions non publiques, ayant un
but politique, avec permission expresse de 'autorité
municipale ou supéricure;

Autorisation des réunions et cercles non politiques
assujettis seulement & une déclaration préalable ;

Autorisation , sans aucune formalité, des associations
d'industrie et de bienfaisance, des réunions électorales
et religieuses.

Voilale droit administratif qui résulte desloisnouvelles

de 1848 et 1849, sans préjudice dela surveillance qui ap-
partient a la police municipale sur tout genre de réunions
publiques, d’apres le décret du 16 aott 1790 (2).

(1) Loi du 28 juillet 1888, art. 14 et 16.
(2) Déeret des 16-24 aout 1790, tit. XI, art. 3, n. 3.
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§ 2., — LOI SUR LE COLPORTAGE DES ECRITS DANGEREUX. —
27 JUILLET 1849.

De nos jours ou les mauvaises doctrines se sont ré-
pandues avec un progres si déplorable, on s’est apercu,
trop tard, que I'un des instruments les plus aclifs de
la propagande des idées pernicieuses étail le colportage
dans les villes et les campagnes. Une surveillance nou-
velle a done da étre organisée, et la loi du 27 juillet
1849, sur la presse, a statué de la manicre suivante:
« Tous distributeurs ou colporteurs de livres, écrits,
brochures , gravures et lithographies, devront étre
pourvus d’'une autorisation qui leur sera délivrée, pour
le département de la Seine par le préfet de police, et
pour les autres départements par les préfets.

» Ces autorisations pourrent toujours étre retirées
par les autorités qui les auront délivrées.

»Les contrevenants seront condamnés par les tribunaux
correctionnels & 'emprisonnement et & 'amende (1). »

Une circulaire du ministre de U'intérieur (M. Dufaure),
des 1 aout et 6 septembre (2), a fait comprendre aux
dépositaires de I'autorit¢ administrative quelle impor-
tance s’attachait a leurs attributions nouvelles, a leur
pouvoir en quelque sorte discrétionnaire, pour empécher
nos campagnes d’étre infectées du poison des doctrines

(1) Emprisonnement d’an mois & six mois; amende de 25 fr. & 500 fr., sans
préjudice des poursuites qui pourront étre dirigées pour crimes ou délits soit
contre les auteurs ou éditeurs de ces écrits, soit contre les distributeurs ou col-
porteurs enx-meémes. ( Loi du 29 juillet, art. 6.)

(2) Moniteur des 2 aont et 7 septembre 1849,
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anti-sociales qui déja , sur certains points de la France,
ont trop profondément altéré les meeurs publiques. Les
circulaires ont posé le vrai principe : « Selon la loi, y est-
il dit, la faculté de colporter ne s’exerce pas comme un
droit, mais comme une concession : 1'autorilé responsa-
ble et protectrice de la morale ne peut accorder de telles
concessions aux dépens de la morale et de 'ordre. »

§ 3.—LOIS SUR LES AFFICHEURS ET GRIEURS PUBLICS. —
10 DECEMBRE 1830,— 16 FEVRIER 1834%.

Le Code pénal [290] assujettit le métier de crieur
public et d’afficheur & I'autorisation de la police. La
lot da 10 décembre 1830 prohibait toute publication poli-
tique par le moyen de laffichage, mais elle n’exigeait
qu'une déclaration devant autorit¢é municipale pour
I'exercice du métier de crieur. Les provocations aux
désordres et les événements réclamerent des mesures
préventives plus efficaces, et la loi du 16 février 1834,
encore exécutoire, a exigé une autorisation préalable
pour 'exercice, méme temporaire, de la profession de
crieur public. — L'autorisation est révocable sans juge-
ment. — Il résulte de cette loi qu'un mode de publication
des écrits est limité par la voie préventive. Quelques
publicistes ont eru v voir le rétablissement indirect d'une
sorte de censure; ¢’était une fausse analogie : la cen-
sure subordonne la publication d’un écrit a I'examen
et & la volonté d'un agent de I'autorité ; mais la prohi-
bition de crier dans les rues 'annonce d'un écrit n’est
pas une interdiction de le publier par la voie de la

Source BIU Cujas



30 LIV. II. DROIT ADMINISTRATIF. —PART, I.

presse. La loi ne géne pas la liberté de la presse, elle
limite seulement un mode de vente et de distribution.
C’est le penchant a 'émeute, ce sont les souvenirs des
mouvements populaires et de provocations toujours
nouvelles qui ont forcé la police de I'Etat & s’occuper
des crieurs publics en 183%. Le principe de la loi n’a
rien de contraire & nos libertés constitutionnelles, et la
licence qui a préparé les journées de juin 1848 a fait
sentir plus vivement encore la nécessité d’en maintenir
les dispositions.

§ 4. —LOI SUR LA DETENTION DE MUNITIONS ET D’ARMES
DE GUERRE., — 24 MA1 1834.

Les lois précédentes ont voulu prévenir les associa-
tions dangereuses et les provocations publiques aux
désordres. La loi du 2% mai 1834 a pour objet de con-
courir au maintien de la tranquillité publique en privant,
a l'avance, les individus égarés ou les facticux des
moyens de rendre leurs complots funestes a la sociélé;
elle veut prévenir la révolte en empéchant les moyens
d’armement. Sous ce rapport, elle est donc préven-
tive ; mais elle est répressive aussi, car elle punit ceux
qui auront fabriqué, débité ou distribué des armes pro-
hibées par la loi ou les réglements d’administration pu-
blique , ceux qui auront fabriqué, débité ou distribué
de la poudre, et ceux qui seront détenteurs de munitions
et d'armes de guerre. Les armes et munitions fabri-
quées, débilées ou possédées sans autorisation sont
confisquées.
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Les lois des 13 fructidor an V et 23 pluvidse an XIII
prononcaient des peines fiscales pour détention de plus
de cinq kilogrammes de poudre de chasse.— La loi de
police de 1834 fixe le maximum d’approvisionnement
pour chaque citoyen a deux kilogrammes, et prohibe
tout approvisionnement en poudre de guerre, sous
peine d’emprisonnement. La loi fiscale et la loi de police
sont réunies et s’appliquent respectivement a des cas
particuliers (1).

Depuis 1774, le libre commerce des armes de guerre
a été défendu en France. Un décret de Bonaparte, du
28 mars 1815, prescrivait aux citoyens de faire la dé-
claration de leurs armes de guerre et de les remettre a
leur mairie, en statuant que les armes seraient rachetées
selon un tarif déterminé. Une ordonnance du roi, du
24 juillet 1816, ajoutait au décret la peine d’emprison-
nement, en cas de contravention : peine illégale, car
elle ne pouvait étre établie que par une loi : elle est
devenue légitime en passant de I'ordonnance dans la loi
de 1834. Cette dernicre suppose que le décret et I'or-
donnance sur la remise des armes de guerre a la mairie
ont dit étre exécutés; a ses yeux, la contravention
existe par le fait actuel de la détention ; mais, tant que
la contravention n'est pas constatée, les citoyens sont
admis a faire leur déclaration.

(1) Loi du 24 mai 1834, art. 1, 2, 3, 4, peines correctionnelles. La loi pu-
nit plus sévérement ceux qui, dans un mouvement insurrectionel , auront
porté des armes apparentes ou cachées, ceux qui se seront emparés d’armes
ou de munitions de toute espéce, soit a aide de violences ou de menaces,
soit par le pillage de boutiques, postes , magasins, arsenaux, ete. (art. 5 et 6);
ceux qui auront occupé une maison ou édifice pour faire attaque ou résistance ,
qui auront fait ou aidé & faive des barricades, brisé des télégraphes, ete. (74
8,9, et 10).
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La loi, qui veut enlever les armes & ceux (ui pour-
raient en user contre 'autorité, entraine comme consé-
quence les visites domiciliaires , sur mandats de re-
cherches. Au surplus, le décret de 1815, sur 'obligation
de Pautorité de racheter les armes déclarées, n’est point
abrogé ; la discussion I'a prouvé; le rapporteur (M. Du-
mont ) a dit : « Je demande que nous restions dans les
» termes ou nous sommes, ¢ est-a-dire que nous lais-
» sions la prohibition dans la loi, et le mode de rachat,
» qui est d’administration, dans I'ordonnance. »

Les armes de commerce ne tombent sous la prohibi-
tion de la loi que lorsqu’elles forment dépot [art. 3]. —
Quant a la profession d’armurier, elle peut étre exercée
sans autorisation préalable; seculement des formalités de
précaution soumeltent les ateliers a la surveillance des
maires. Ces formalités sont prescrites par un réglement
du 1% décembre 1810, et par des reglements particuliers
pour la ville de Paris.

§ 5. —LOI SUR LES ATTROUPEMENTS. — 10 AVRIL 1831.

I’ Assemblée constituante , si jalouse de la liberté des
citoyens, avait fait la loi martiale du 21 octobre 1789
pour lutter contre I'émeute ; elle avait de plus décrété,
par la loi du 26 juillet 1791, les formes solennelles dans
lesquelles devaient avoir lieu la réquisition et 'emploi
de la force publique contre les attroupements. La loi
martiale fut abolie en 93 (1). Maisle décret de 1791 est
encore en vigueur ; la discussion de la loi de 1831 lui a

(1) Déeret du 23 juin 1793,
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laissé sa plénitude d’application : le projet avait d’abord
rappelé les articles 25, 26, 27, qui contiennent les
formes solennelles des sommations, mais le décret en-
tier a été maintenu : le garde des sceaux.a dit a la tri-
bune : « Nous n’avons pas eu la pensée d’abolir la loi
» de 1791 ; tout au contraire, nous avons voulu la
» maintenir. »

La loi du 10 avril 1831 a un tout autre objet que la
réquisition de la force publique; elle a en vue I'atirou-
pement en lui-méme. Le but coupable de celui-ci n’a
pas besoin d'étre connu : le délit, c’est Vattroupement
sur la voie publique, dés que Pauforité compétente a
fait aux citoyens une premiere sommation de se retirer.
Le délit s’accroit par la persistance a faire partie de
Pattroupement, et la peine s’aggrave apres la deuxicme,
apres la troisieme sommation. Dans ce dernier cas, les
délinquants peuvent étre déclarés civilement et solidai-
rement responsables des condamnations pécuniaires qui
seront prononcées pour réparations des dommages cau-
sés par I'attroupement [9].

La sommation est lézale quand elle est faite par un
fonctionnaire compélent, décoré de I'écharpe nationale.
Les fonctionnaires compétents sont les préfets, sous-
préfets,, maires , adjoints et tous magistrats et officiers
civils chargés de la police [art. 9]. Les officiers de gen-
darmerie sont officiers de police judiciaire,, mais ils ne
sont ni magistrats ni officiers civils, et par conséquent
ils n’anraient pas le droit de faire les sommations rézlées
par la loi de 1791.

La nécessité de la légitime défense emporte exception
i Pobligation de faire les sommations préalables : il y a

I 28
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donc exception : 1° si des voies de fait sont exercées
conlre les agents de Ia force publique; 2° si la force pu-
blique ne peut autrement conserver le terrain ou le
poste occupé (1).

§ 6. — ETAT DE SIEGE. — LOI DU 10 JUILLET 1791. —
DECRET DU 2% DECEMBRE 1811.—L0I DU 9 A0UT 1849 (2).

La premicre Assemblée constituante avait fait une loi
sur létat de siége : son décret, du 10 juillet 1791,
n’était applicable qu’aux places fortes et a I'élat de siége
par investissement de troupes ennemies. L'état de siége,
devant substituer la police et l'autorité¢ militaires a
I'autorité civile , ne pouvait étre déclaré que par un dé-
cret du Corps législatif, s'il était assemblé, on, dans
I'intervalle des sessions, par une proclamation du rot, né-
cessairement soumise & 'approbation du Corps législatif.

Le déeret de 1791 laissait d'importantes lacunes : 1l
ne s'occupait ni des villes de l'intérieur ni de I'investis-
sement par des rebelles. —La loi du 10 fructidor an V
combla ces deux lacunes; elle étendit la possibilité de
Iétat de siége aux communes de U'intérieur et au cas de
I'investissement des villes par les rebelles ; mais la décla-
ration de I'état de siége ne pouvait étre faite par le Di-
rectoire exéeutif qu’avec I'autorisation d'une loi. Tou-
tefois , neuf jours plus tard, et le lendemain méme du
18 Fructidor, le Directoire se fit attribuer, par les débris

(1) Déeret du 26 juillet 1791, art. 25.
(2) Voir, Appendice V7, letexte de la nouvelle loi.
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survivants de la Représentation nationale, le pouvoir de
déclarer seul I'état siége.

La Constitution de I'an VIII, sans employer le mot état
de siége, le consacrait implicitement en permettant de sus-
pendre empire de la Constitution. L’art. 92 était ainsi
concu : « Dans le cas de révolte a main armée ou de trou-
bles qui menacent la stireté de I'Etat, laloi peut suspen-
dre, dans les lieux et pour le temps qu’elle détermine ,
Iempire de la Constitution. Cette suspension peut étre
provisoirement déclarée, dans les mémes cas, par un
arrété du gouvernement , le Corps législatif étant en va-
cances, pourva que ce corps soit convoqué au plus
court terme par un article du méme arrété. » — Mais au
surplus, le décret du 24 décembre 1811 , relatif a I'or-
ganisation et au service des états-majors de places, con-
sidéra les places de guerre dans I'état de paix, dans
létat de guerre, dans 'état de siége, et Napoléon revint
sur les lois de 1791 et de 'an V pour les refondre dans
son décret. Au cas d'investissement, il ajouta ceux
d’attaque et de sédition intéricure comme cause suffi-
sante de ’état de siége [53]; et il statua que, par Peffet
de la déclaration , 'autorité du magistrat , pour le main-
tien de I'ordre et de la police, passerait toul entiere au
commandant d’armes [101].

Ce décret de 1811 est suivi, dans les places de guerre
et les postes militaires, comme obligatoire par 'autorité
militaire : il reste toujours en vigueur.

En 1832, apres les événements de juin et la déclaration
de la mise de Paris en état de siége, la cour de cassation
reconnut que le décret de 1811 «devait étre exécuté dans
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» toutes les dispositions qui ne seraient pas contraires au
» texte formel de la Charte; » mais le célebre arrét du 30
juin 1832 signala comme contraire a la Charte Iarticle
103, portant que « tous les délits poarraient étre jugés
» par des conseils de guerre, » disposition qui enlevait
les citoyens a leurs juges naturels, et les soumettait a des
tribunaux extraordinaires formellement anéantis par la
Charte pour le présent et 'avenir. [Art. 53 et 54.]

Laloi du 9 aot 1849 sur I'état de siége a maintenu
le décret du 24 décembre 1811 pour les places de guerre
et les postes militaires par I'article 5 ainsi concu : « Dans
» les places de guerre et postes militaires, soit de la
» frontiere, soit de I'intérieur, la déclaration de I'état
» de siége peut étre faite par le commandant militaire,
» dans les cas prévus par la loi de 10 juillet 1791 et par
le décret du 24 décembre 1811. — Le commandant
» enrend compte immédiatement au gouvernement, »

De méme, dans les colonies francaises, la déclaration

=

=

de I'état de siége est faite par le gouverneur, qui en rend
compte immcdiatement, et si le Président approuve ces
déclarations, il doit en proposer le maintien a I’Assem-
blée nationale [6].

Dans les cas ordinaires, c'est-a-dire quand il ne s’agit
ni des places de guerre ou postes militaires ni des co-
lonies, et qu’il y a péril imminent pour la sécurité in-
térieure ou extérieure, 1'Assemblée nationale peut seule
déclarer I'état de siége, et la déclaration désigne les
communes, les arrondissements, les départements aux-
quels il s’applique et pourra étre étendu.

Mais si I’ Assemblée s’était prorogée, le président peut,
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de l'avis du conseil des ministres, déclarer I'état de
siége, et doit en informer de suite la commission per-
manente. — Dans le cas ol cette déclaration concerne
Paris, la prorogation de I’Assemblée cesse de plein droit;
dans les autres cas, ’Assemblée, selon la gravité des
circonstances, peut étre convoquée par le président de la
République ou par lacommission. L’ Assemblée nationale,
des qu’elle est rénnie, maintient ou leve I'état de siége.

Par l'effet de I'état de siége, les pouvoirs dont I'auto-
rité civile était revétue pour le maintien de 'ordre et de
la police, passent tout entiers, sinon en fait, du moins
en droit, a 'antorité militaire, cedat toga et armis; mais
Pautorité civile continue a exercer ceux e ses pouvoirs
dont I'autorité militaire ne 1'a pas dessaisie; elle n’a pas
hesoin de recevoir de celle-ci une délégation expresse,
qui serait une sorle d’investiture nouvelle, il suffit de la
déléqation tacite. Elle reste saisie, par cela méme qu’elle
n'est pas dessaisie; mais il est toujours libre a lautorité
militaire, pendant I'état de siége, de revendiquer son
droit et de dessaisir 'autorité civile, non de tous les
pouvoirs, comme ceux par exemple de la juridiction
civile, mais seulement des pouvoirs qui s’exercent pour
le maintien de Cordre et de la police [T].

La loi de 1849 n’a pas adopté la restriction appor-
tée par I'arrét de la cour de cassation de 1832 ala ju-
ridiction criminelle des conseils de guerre, déterminée
par larticle 103 du decret de 1811 : T'article 8 porte
« que les tribunaux militaires peuvent ¢étre saisis de la
» connaissance des crimes et délits contre la sireté de la
» République, contre la Constitution, contre 'ordre et 1a
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» paix publique, quelle que soit la qualilé des auteurs
» principaux et des complices. » La raison de la différence
est fondée sur la différence des dispositions constitu-
tionnelles. L’article % de la Constilution de 1848 porte
« qu'il ne sera créé de commissions et de tribunaux
» extraordinaires, a quelque titre et sous quelque déno-
» mination que ce soit; » et en cela il reproduit tex-
tuellement Darticle 54 de la Charte de 1830; mais la
Charte n’avait pas de disposition sur 'état de siége, et
n’apportait aucune limite au principe de juridiction or-
dinaire qu’elle avait consacré. -—— La Constitution de 1848,
au contraire, prévoit 'état de siége dans son article 106,
et porte expressément qu’une loi réglera les formes et les
effets de cette mesure. Par cela méme, la Constitution a
réservé le droit a I’Assemblée législative de modifier,
dans I’état de siége, les droits individuels des citoyens
et les garanties consacrées dans I’état normal de la so-
ciété. La Constitution a délégué, sous ce rapport, a
I'’Assemblée législative une part du pouvoir constituant;
elle a délégué le droit formellement exprimé par lar-
ticle 92 de la Constitution de an VII, de suspendre,
en certains lieux, dans le cas de révolte a main armée,
I'empire de la Constitution. C’est 'une des conséquences
ficheuses de I'extréme liberté, dans 'organisation poli-
tique, qu'il y ait un moment ot la dictature puisse de-
venir une nécessité. A Rome, la dictature existait pour
les moments de crise ou le salut du peuple est la supréme
loi; mais a coté du dictateur se trouvait le tribunat, et
au-dessus du dictateur, 'appel au peuple (1) : de méme

(1) Voirmon Histoire du droit civil de Rome etdudroit frang.,t.1¢7, p. 20.
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en France, I'état de siége crée une dictature militaire
qui peut s’exercer en méme temps a Paris et dans plu-
sieurs régions départementales ; mais a coté de la dicta-
ture est le droit des citoyens de réclamer, par la voie
des pétitions, et au-dessus de la dictature est I'’Assemblée
nationale, qui a toujours le droit de lever I'état de siége.

Les attributions que I'état de siége confie a Pautorité
militaire sont différentes selon que la déclaration con-
cerne des places de guerre et postes milifaires, ou d’au-
tres lieux et villes qui ne sons pas ainsi classés. — Dans
les places militaires, en cas de guerre étrangere, tous
les effets de I'état de siége continuent a dtre déterminés
par les dispositions de la loi du 10 juillet 1791 et le
décret du 24 décembre 1811 (1). — Dans les autres
lieux, Pautorité militaire n’a que les droits déterminés
par Ia loi de 1849 :

1° Le droit de saisirles tribunaux militaires dela con-
naissance des crimes contre la stireté de I'Etat caractéri-
sés par I'article 8 que nous avons transerit plus haut;

2° Le droit de faire des perquisitions de jour et de
nuit dans le domicile des citoyens;

3° D’éloigner les repris de justice et les individus qui
n’ont pas leur domicile dans les lieux soumis & I'état de
siége;

k° D’ordonner la remise des armes et des munitions,
de procéder a leur recherche et a leur enlevement;

5° Ledroit d'interdire les publications et les réunions
qu'elle juge de nature a exciter ou a entretenir le dés-
ordre, ce qui comprend la faculté de suspendre les

Lt

(1) Loi du 9 aoit 1849, art. 10.
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journaux, sans indemnité pour le préjudice des proprié-
taires de I'exploitation (1).

Ces attributions de 'autorité militaire, pendant Iétat
de siége pour cause de sédition intérieure, sont limita-
tives; elles ne peuvent s’étendre : les citoyens conti-
nuent & exercer tous ceux des droits garantis par la
Constitution dont la jouissance n’est pas suspendue par
les articles 8 et 9 de la loi du 9 aout 1849.

Le droit d’ordonner la levée de I'état de siége est
partagé entre I'’Assemblée nationale, le président de la
République et les gouverneurs des colonies, d’apres le
principe que I'aulorité qui a déclaré ou maintenu I'état
de siége a le droit d’en prononcer la levée.

Ainsi, I’Assemblée nationale a seule le droit de lever
I'état de siége lorsqu’il a été déclaré ou maintenu par
elle, sauf le cas de prorogation ou ce droit appartient au
présidentde la République, quireste juge dela situation.

Le président qui a déclaré 'état de siége pendant la
prorogation de I'Assemblée, ou auquel il a été rendu
compte de la déclaration de I'état de siége, faite par les
gouverneurs des colonies ou le commandant des places
de guerre, a le droit d’en ordonner la levée.

De méme, I'état de siége déclaré par les gouverneurs
des colonies pourra étre levé par eux aussitot qu’ils ju-
geront la tranquillité suffisamment rétablie. Ils ont, a
raison de I'éloignement de la métropole, un droit qui
n’appartient pas au commandant militaire des places de
guerre, qui se trouve en France sous I'autorilé immé-
diate du président de la République.

1) Loi du 9aout 1849, art. 9 et 11,
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Aprés la levée de I'état de siége, les tribunaux mili-
taires continuent de connaitre des erimes et délits dont
la poursuite leur avait été déférée [13] : la qualité civile
des auteurs ou complices des crimes et délits contre la
stireté de I'Etat, contre la Constitution , contre lordre et
la paix publique ne peut étre opposée comme une cause
d’incompélence, parce que le rebelle s’est mis en état de
guerre contre la société [87]. 11 s'est fait soldat contre
Pordre public et se trouve assimilé aux militaires.

§ 7. —LOIS SUR L'INTERDICTION PERPETUELLE DU TEXRITOIRE
FRANCAIS. — 10 AVRIL 1832,— 26 MA1 1848.

La restauration , par la loi du 4 janvier 1816, avait
banni du territoire francais, sous peine de mort, les
membres de la famille Bonaparte. La Révolution de juil-
let a interdit le territoire, a perpétunité, aux descendants
de Charles X, aux époux et épouses de ses descendants,
parlaloi du 10avril 1832, et convertile banissement pro-
noncé contre la famille de Pemperear en interdiction du
territoire. La loi du 26 mai 1848 porte : « Le territoire de
la France et de ses colonies, inlerdit a perpétuilé a la
branche ainée des Bourbons par la loi du 10 avril 1832,
estinterdit également a Louis-Philippe et & sa famille. » —
Cette double interdiction est une mesure politique et non
un bannissement dont la violation entrainerait une ap-
plication pénale. C’est une loi d’ostracisme rendue dans
lintérét de la tranquillité générale ; mais le moment
sans doute viendra ou la patrie pourra librement s’ou-
vrir 4 tous ceux quiont le sang et le cceur francais.
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CHAPITRE IL

POLICE DE L’ETAT

DANS SES RAPPORTS AVEC LES PERSONNES.

La police de I'Etat, dans ses rapports avec les per-
sonnes, a pour but la streté des individus et des pro-
priétés. Pour conduire a ce but, des condilions sont im-
posées a laliberté individuelle; elles constituent:

1° Des actes de restriction ;

2° Des actes de surveillance.

SECTION I

ACTES DE RESTRICTION.

Les restrictions sont relatives : 1° a la liberté de se
transporter d’un lieu dans un autre; 2° a la liberté de
g’armer ; 3° a I'inviolabilité de la personne et du domi-
cile. Nous allons parcourir ces restrictions diverses.

§ 1°". — BESTRICTION A LA LIBERTE DE CHANGER DE LIEU.-—
PASSE-PORTS ET LIVRETS.

L’Assemblée constituante avait établi les passe-ports
comme mesure temporaire au moment de la fuite de
Louis XVI vers la fronticre. Mais apres le serment prété
par le roi ala Constitution, I’Assemblée décréta « qu'il
» ne serait plus exigé aucune permission ou passe-port,
» dont 'usage avait ét¢ momentanément établi; que le
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» décret du 1° aolit 1791 était révoqué, et que, con«
» formément & la Constitution , il ne serait plus apporté
» aucun obstacle au droit de tout citoyen francais de
» voyager librement dans le royaume et d’en sortir a
» volonté (1). » C’est 'Assemblée législative qui, par
son décret du 1% février 1792, a institué les passe-ports
a I'intérieur. « Le salut de 'empire , dit le décret, exige
» la surveillance la plus active : loule personne qui vou-
» dra voyager dans le royaume sera tenue, jusqu’a ce
» quil en ait été autrement ordonné , de se munir d’un
» passe-port. » La législation sur les passe-ports n’avait
originairement qu’un caractere provisoire : « L’Assem-
» blée nationale , obligée de multiplier temporairement
» les mesures de streté publique, déclare qu’elle s’em-
» pressera d’abroger le présent décret aussitot que les
» circonstances qui I'ont provoqué auront cessé, et que
» la sireté publique sera suflisamment établie {19]. »
Ce caractere provisoire a ¢t¢ maintenu dans les lois
sucessives qui ont perpétué la mesure en la fortifiant,
jusqu’au décret du 18 septembre 1807, qui a imprimé
a la restriction le caractere définitif.

Aux termes de la loi du 10 vendémiaire an IV [tit. 3],
« nul ne pourra quitter le territoire de son canton, ni
voyager sans passe-port. »

Pour les voyages a lintérieur, les passe-ports ordi-
naires sont délivrés par lauforité municipale; mais
Pautorité a le droit et le devoir d’en refuser : 1° aux
mineurs , aux interdits, aux femmes marices qui ne re-
présentent pas le consentement de leur mari; 2° aux

(1) Decret du 14 sept. 1791.
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commercants , sur 'opposition de créanciers porteurs
de jugements entrainant la contrainte par corps (1);
3° aux domestiques qui ne représentent pas le consente-
ment de leurs maitres ; 4° aux personnes placées sous
la surveillance de la haute police.

Les passe-ports des indigents sont délivrés par les
préfets; ils portent secours de route pour les pere, meére
et un seul enfant (2). Des feuilles de route sont délivrées
par les maires aux militaires , aux condamnés libérés ;
mais les maires ne peuvent en délivrer aux officiers en
non-activité, sans 'autorisation du préfet.

Pour les voyages aux colonies et a I'étranger, les pré-
fets délivrent les passe-ports sous la légalisation des mi-
nistres de U'intérieur et de la marine. Le droit de refus,
outre les cas indiqués précédemment, s’élend aux per-
sonnes comptables et aux dépositaires de deniers publics,
qui ne rapportent pas la permission de leurs chefs.

Les ouvriers sont astreints a une précaution autre
que le passe-port; ils doivent étre porteurs de livrets (3).
Les livrets ont deux objets : — ils sont une garantie
d’ordre public : aussi I'ouvrier doit faire viser son
livret, sinon il est réputé en état de vagabondage; —
ils sont une garantie en faveur des fabricants : les livrets,
en effet, doivent étre remis aux maitres ; et si I'ouvrier
est débiteur envers celul quil a quitté, le nouveau
maitre doit retenir le salaire jusqu’a concurrence de la
somme exigible.

(1) Circulaire du 10 avril 1829,
(2) Avis du conseil d’Etat, du 22 déc. 1811,
(2) Arrété du 9 frimaire an XII.

Source BIU Cujas



TIT. 1. — PORT DE CERTAINES ARMES. 9%

§ 2.— RESTRICTION A LA LIBERTE DE S'ARMER.

La prohibition du port de certaines armes a pris,
selon les époques, un caractere plus ou moins rigou-
reux. Un édit de décembre 1558 défendait a tous autres
qu'a gens de guerre de porter arquebuses et pistolets,
sous peine d'étre pendus et étranglés. En 1609, la peine
de mort était aussi prononcée contre les porteurs de
pistolets de poche. — Ces rigueurs tomberent successi-
vement. La déclaration du 23 mars 1728 prohiba la
fabrication, le commerce, la vente, I'achat, le port et
Pusage des armes secrétes; celle déclaration est encore
en vigueur, aux termes du décret du 12 mars 1806,
mais la pénalité en est déterminée par la loi du 2k mai

1834 [art. 1°].

Le port des armes, non prohibées par leur nature,
interdit en 1561 et 1716 a tous ceux qui n’étaient pas
gentilshommes , fut généralement permis par le décret
du 20 aoiit 1789, excepté aux gens sans aveu, métier,
profession ni domicile.

Une tentative faite en I'an IX pour restreindre la
liberté du port d’armes fut repoussce. Il est libre a
chacun de porter des armes pour sa défense person-
nelle (1). Le permis de port d’armes, exigé, en vue
de la chasse, par les décrets des 11 juillet 1810
et & mai 1812, est remplacé par le permis de chasse,

(1) Avis du conseil d'Etat du 10 mai 1811,
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expression plus compréhensive employée par la loi
du 3 mai 1844; et c’est seulement quand le por-
teur de I'arme de chasse est trouvé chassant qu'il est
tenu de justifier du permis délivré par le préfet. Le
droit percu pour la délivrance du permis délivré par le
préfet, sur I'avis du maire et du sous-préfet (1), est un
mmpot sur la chasse, établi d’abord par simple décret,
mais ralifié successivement par la loi du 28 avril 1816,
les lois annuelles des finances et la loi du 3 mai
1844 (2).

§ 3. — RESTRICTIONS A LA LIBERTE INDIVIDUELLE
ET A L'INVIOLABILITE DU DOMICILE.

La déclaration des Droits de I'homme avait proclamé,
en 1789, ce principe de liberté individuelle et de justice
sociale : « Nul homme ne peut étre accusé, arrété ni
» détenu que dans les cas déterminés par la loi et selon
» les formes qu’elle a prescrites. » — Les Chartes de
181% et de 1830 avaient consacré la méme maxime :
« La liberté individuelle (des Francais) est également
» garantie, personne ne pouvant étre poursuivi ni ar-
» rété que dans les cas prévus par la loi et selon les
» formes qu’elle prescrit. » — La Constitution de 1848
a reproduit le méme principe : « Nul ne peut étre arrété
» ou détenu que suivant les prescriptions de la loi. »

(1) Loi du 3 mai 1844, art. 5.

(2) Le permis est soumis & un droit de 25 francs, savoir : 15 francs au
profit de 'Etat et 10 francs au profit de la commune dont le maire a donné
I’avis de la délivrance du permis, — Loi du 3 mai 1844, art, 5.
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Entre la déclaration de 1789 et la Constitution de 1848
se sont placces bien des institutions et des lois contraires
au prineipe de la liberté individuelle. La Conslitution de
Pan VIII autorisait le gouvernement a faire arréter et
détenir, sous la responsabilité ministérielle, les prévenus
de complots, sauf a les traduire, dans les dix jours,
devant les tribunaux ; — le sénatus-consulte du 28 flo-
réal an XII avait créé la Commission sénatoriale de la
liberté individuelle, garantie qui fut illusoire ; — le décret
du 3 mars 1810 instituait les prisons d’ Etat par mesure de
haute police, disant « que les prisons d’Etat étaient
» destinées a recevoir des individus qu’il n’était conve-
» nable ni de traduire devant les tribunaux ni de mettre
» en liberté. »

La restauration paralysa longtemps, par des lois
exceptionnelles, le principe exprimé dans la Charte
de 1814; mais du moins le principe était posé, et
les lois restrictives ne se produisaient que comme
des exceptions temporaires. La dernicre loi de ce
genre est celle du 26 mars 1820. — On n’a pas connu,
sous la Charte de 1830, d’arrestation par mesure de
haute police , sauf le cas ou I'interdiction du territoire
était enfreinte par un membre des familles comprises
dans laloi d’ostracisme de 1832.

Depuis la révolution de Février, les troubles publics, les
insurrections de juin ont fait deux fois déclarer I'état de
siége, qui suspendait la liberté individuelle, et quia con-
duit & la détention et transportation par mesure de haute
police, ordonnée par le décret du 27 juin 1848.—Mais la
loi du 9 aolt 1849, sur I'état de siége, dont les dispo-
sitions sont limitatives, n’autorise pas la suspension de
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I'habeas corpus, comme chez les Anglais; c’est seulement
a I'égard des individus repris de justice ou non domici-
liés que des mesures contraires a la liberté individuelle,
des ordres d'éloignement peuvent étre exécutés. Apres
le moment de la lutte, ou les rebelles ont pu étre pris
et arrétés en flagrant délit, les formes légales d’arres-
tation doivent étre suivies : seulement les mandats
d'arrét peuvent émaner de I'autorité militaire (1).

Dans les temps ordinaires, le droit d’arrestation pré-
ventive appartient dans sa plénitude aux magistrats :
les juges d’instruction , et, en cas de flagrant délit, les
procureurs de la République, I'exercent par les mandats
d’amener, dedépot et d’arrét. — Les chambres du con-
seil et les chambres d’accusation I'exercent par les or-
donnances de prises de corps. —Les tribunaux, les juges
de paix, les autorités administratives, I'exercent aussi,
par mainmise immédiate et mesure de police d’audience,
sur les personnes qui troublent leurs séances et leurs
opérations (2) : telle est la regle générale. Une excep-
tion existe en faveur des préfets des départements et
des préfets maritimes pour les délits de la compétence
des conseils de guerre. Les préfets, chefs de la police
administrative , sont placés sur la méme ligne que les
procureurs de la République. Ils peuvent, dans les
mémes cas, décerner des mandats d’amener et de dé-
pot (3). Mais ce droit est personnel aux préfets; il ne
peut étre délégué, a moins que les fonctions tout en-

(1) Loi du % aodl 1849, art. 10.
(2) Cod. d’inst. erim., 509,
(3) Cod. d’inst. erim., 10, 34.
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tieres ne soient déléguées a celui quiremplace le préfet
absent.

Les commissaires de police sont des officiers de police
judiciaire et de police administrative : comme tels, ils
n’ont point le droit de décerner des mandats,

Mais une distinction est essentielle entre le droit de
constituer en état d'arrestation , et le droit de saisir pour
conduire devant les magistrats. Le droit de constituer
en Gtat d’arrestation, par mandats d’amener, de dépot et
d’arrét, est celui des magistrats et des préfets. Le droit
de saisir les personnes pour les conduire devant le ma-
gistrat appartient a tout citoyen, 'il s’agit d’un crime
flagrant : pour tout citoyen c¢’est un droit et un devoir;
a plus forte raison, pour tout dépositaire de la force pu-
blique (1). Mais ce droit de mainmise n’appartient pas
aux citoyens en cas de délit. S'il s’agit de simples délits
de police ou de police correctionnelle , ¢’est aux officiers
de paix et aux gendarmes qu’appartient alors le droit
de saisir sans mandat d’amener. La différence entre le
droit des citoyens et celui des gendarmes ou officiers de
paix , relativement a la mainmise , est déterminée par
la différence entre le crime qui emporte peine afflictive
et infamante, et le délit d’'une pénalité inférieure. —
Dans le premier cas, I'intérét de la société demande que
chaque citoyen devienne subitement un agent de la po-
lice de I'Etat. — Dans le second cas, trop de latitude
serait laissée a laction individuelle a raison de la mul-
tiplicité des fails de cette nature : la confusion, les

(1) Cod. d'inst. crim. , 106,
L 29
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querelles , I’anarchie naitraient, dans la cité¢, de P'en-
treprise des personnes privées les unes sur les autres.

Les officiers de paix sont des ofliciers de police insti-
tués par la loi du 21 septembre 1791, spécialement
pour la ville de Paris ; mais leurs droits et leurs devoirs
sont communs aux officiers de police qui portent un
caractere extérieur. « Les ofliciers de paix sont chargés
» de veiller & la tranquillité publique, de se porter
» dans les endroits ou elle sera troublée, d’arréter les
» délinquants et de les conduire devant le juge de paix.»
Nommés d’abord par les ofliciers municipaux, ils le
sont aujourd’hui par le ministre de Iintérieur (1). Les
officiers de paix sont des agents de la force publique et
non des officiers de police judiciaire ; leur formule est :
« Je vous ordonne, au nom de la loi, de me suivre de-
» vant le juge de paix (ou le commissaire de police). »
Les officiers de paix peuvent retenir les personnes arré-
tées pendant la nuit pour les conduire au jour devant

le magistrat ou le commissaire de police. — Les ci-
toyens sont tenus de leur préter assistance sur leur
réquisition.

La gendarmerie nationale a élé créée par le décret du
16 janvier 1791, Ses attributions ont été reproduites
et développées par la loi du 28 germinal an VI ; celle-ci
a servi de base a l'ordonnance du 28 octobre 1820,
dont les expressions doivent tonjours étre ramenées
aux dispositions de la loi, quand il s’agit des rapports

(1) Ord. 25 fév, 1822,
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de la gendarmerie avec les citoyens. — La régle géné-
rale sur les droits et les devoirs de la gendarmerie est
déterminée par cette loi de I'an VI [tit. 10, art. 165]:
« Tout officier, sous-officier ou gendarme qui donnera,
» signera, exécutera ou fera exécuter I'ordre d’arréter
» un individu, ou qui I'arrétera effectivement, si ce
» n'est en flagrant délit, ou dans le cas prévu par la loi,
» pour le remetire sur-le-champ a I'officier de police
» (terme générique pour lofficier compétent), sera
» poursuivi crimincllement et puni comme coupable du
» crime de délention arbitraire. »

L'individu saisi ne peut, jusqu’a son interrogatoire ,
étre déposé que vingt-quatre heures, au plus, dans
I'une des salles de la maison commune [158]. — Il y
a détention arbitraire si l'individu légalement arrété
est conduit ou retenu dans un lieu de détention non
légalement et publiquement désigné par I'administra-
tion [166].

Hors les cas de flagrant délit, déterminés par les lois,
la gendarmerie nationale ne pourra arréter aucun indi-
vidu, si ce n'est en vertu d’'un mandat d’amenecr ou
d’'arrét [169].

La doctrine publiquement professée en 1827 par un
jurisconsulte (M. Isambert) contre le droit des officiers
de paix et des gendarmes de saisir, sur la voie publique,
les délinquants domiciliés, a donné lieu d’examiner de-
vant les tribunaux la question de savoir si I'article 106
du Code d’instruction criminelle, qui prescrit a tout dé-
positaire de la force publique le devoir d’arréter pour
crime en cas de flagrant délit, avait dérogé aux lois
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de 91 et de Pan VI; si le flagrant délit, autorisant ar-
restation, était le crime majeur qui donne ¢galement
aux simples citoyens le droit d’arrestation : I'intérct pu-
blic et les régles d’interprétation ont fait maintenir un
droit établi par des lois spéciales, auxquelles n’a pu deé-
roger tacitement une loi générale. L’arrét solennel de la
cour de Paris, du 27 mars 1827, a reconnu « que les
simples gendarmes et les officiers de paix ont le droit
de saisir sur la voie publique, pour simple délit, les dé-
linquants méme domiciliés, et de les conduire immeédia-
tement devant I'officier de police judiciaire. »

Les agents de police municipale, ou appariteurs et
sergents de ville, n’ont pas le droit de saisir sans man-
dat; mais ils ont le droit de capture lorsqu’ils sont por-
teurs de mandements de justice. Le décret du 18 juin
1811, sur 'administration de la justice criminelle , leur
confere qualité suffisante : « Lorsque les gendarmes oun
» agents de police, porteurs de mandements de justice,
» viendront & découvrir les prévenus, accusés au con-
» damnés, ils les arréteront et conduiront devant le ma-
» gistrat compétent [art. 77].» — L’agent de police
municipale puise alors la qualité d’agent de la force pu-
blique dans la fonction qui lui est confiée par le mande-
ment de justice dontil est porteur (1).

La Constitution de 1848 a déclaré « que la demeure
» de toute personne habitant le territoire francais est
» inviolable, et qu’il n’est permis d’y pénétrer que se-
» lon les formes et dans les cas prévus par la loi. » —

(1) Cass. 28 aoiit 1829,
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La loi sur I'état de siége a suspendu cette garantie et
reconnu le droit de 'autorité militaire de faire, pendant
la durée de I'élat de siége, des perquisitions de jour et
de nuit dans le domicile des citoyens (1).

Selon les régles ordinaires, le domicile des citoyens est
un asile inviolable pendant la nuit, et pour la fixation
des heures de jouretde nuit, 'art. 1037 du Code de pro-
cédure est applicable (2) : la gendarmerie nationale ne
peut y entrer la nuit que dans les cas d’'incendie, d'i-
nondation ou de réclamation venant de I'intérieur (3).

Mais une exception a l'inviolabilité du domicile est
établie a I'égard des maisons ouvertes au public. Les
gendarmes sont autorisés a visiter les auberges, caba-
rets et autres maisons ouvertes au public, méme pen-
dant la nuit, jusqu’a 'heure ou ces maisons doivent
étre fermées d’apres les reglements de police, pour y
faire la recherche des personnes qui leur ont été signa-
Iées, ou dont I'arrestation aura été ordonnée par 'au-
torité compétente (%). —Une loi du 22 juillet 1791
[tit. 1, art. 9] permet également aux officiers de po-
lice d’entrer dans les boutiques de marchands pour vé-
rifier les poids et mesures, le titre des matiéres d’or et
d’argent , la salubrité des comestibles et médicaments,
ou constater les contraventions a d’autres reglements;
mais ce droit ne peut étre exercé, pendant la nuit, que
jusqu’aux heures ordinaires de cloture pour le pu-

blic (5).

(1) Loi du 9 aout 1849, art. 10.

(2) Ord. 29 oct. 1820, 184.

(3);Loi du 28 germ. an VI, art. 131.

(4) Loi du 28 germ. an VI, arl. 123

(5) Arrét de la cour de cags. 19 nov. 1828.
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§ 4. — DU DROIT DE RESISTANCE.

La liberté individuelle, Pinviolabilité du domicile
sont des droits et des intéréts du premier ordre. Aussi
quand une atteinte leur est portée, résister est le pre-
mier mouvement. Les citoyens ont-ils le droit de résis-
tance?— L’Assemblée constituante avait qualifié de ré-
bellion la résistance a un dépositaire de la force publique
agissant légalement dans P'ordre de ses fonctions (1).
Le Code pénal de 1810 n’a point reproduit le mot léga-
lement et n’a point fait expressément de la résistance a
Paction légale des agents de I'autorité la condition de la
rébellion : mais cette condition est dans la nature des
choses ; elle est neécessairement sous-entendue. Le fone-
tionnaire n’a de droit que dansle cercle de ses attributions
légales; s'il sort de cette limite, il n’est plus 'homme
de la loi, il m’est plus couvert par elle : 'obstacle qui
lui est opposé est la résislance a 'homme, et non a la
loi; 1l n’y a_donc/pas rébellion. — La cour de cassation,
avant 1830, a condamné cette doctrine (2); elle au-
torisait seulement la prise a partie , I'action judiciaire
contre le fonctionnaire. Mais la révolution de 1830 avait
légitimé la doctrine de la résistance; le principe de la

“révolution était le principe méme de la résistance légi-
time a I"'usurpation des pouvoirs, a I'illégalité des actes.
Aussi la Cour supréme parait-elle étre revenue sur sa

(1) Déeret du 25 sept. 1791.
(2) Arret de la cour de cass. du b janv. 1821,
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jurisprudence dans P'arrét du 7 avril 1837, portant que
« I'art. 209 sur la rébellion n’est pas applicable au fait
» d'un individu qui refuse avec violence et avec me-
» nace, de suivre des gardes forestiers ailleurs que de-
» vant le fonctionnaire désigné par la loi : Les gardes
» forestiers, dit la cour, n’agissaient pas alors pour
» Uexécution de la loi, mais en dehors des conditions et
» des regles de la loi. » C’est la le principe méme de la
liberté légale ; I'obéissance est un devoir quand I'agent
du gouvernement agit pour I'exécution de la loi, dans
les conditions et les regles de la loi; dans les autres cas,
I'obéissance peut étre un acte de prudence, elle n’est plus
un devoir.

Mais si 'agent de la foree publique ou I'officier mi-
nistériel est portenr d’un acte ou d’un mandat ayant la
forme légale, la présomption est en faveur de l'acte : le
citoyen ne peut se rendre justice a lui-méme sur le vice
intrinséque qu'il croit y reconnaitre. Il a seulement le
droit de se pourvoir devant les tribunaux.

Le législateur, au surplus, a établi une sanction pé-
nale en faveur de la liberté individuelle : il punit de la
dégradation civique et soumet a des dommages et intéréts
les fonctionnaires publics chargés de la police adminis-
trative ou judiciaire, qui auront refusé ou négligé de
déférer a une réclamation légale, tendant a constater
les détentions illégales et arbitraires, et qui ne jus-
tifieront pas les avoir dénoncées a lautorité supé-
rieure (1).

(1) Code pénal, 119, 120; C. d'inst., 615, 616.
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SECTION II.

ACTES DE SURVEILLANCE.

La police de I'Etat doit, dans I'intérét des personnes,
des propriétés et de la tranquillité publique , surveiller
les condamnés rendus a la vie sociale, les mendiants, les
étrangers.

§ 1°". — SURVEILLANCE A L’EGARD DES REPRIS DE JUSTICE.

La surveillance de la haute police a été introduite
dans notre législation par lesénatus-consulte du 28 flo-
réal an XII [art. 131]. La surveillance devail exister,
méme quand il y avait acquittement devant la haute
cour impériale. — Le Code pénal avait placé I'arbitraire
dans les mesures de surveillance, en mettant le con-
damné a la disposition du gouvernement [44]. La loi du
28 avril 1832 a modifi¢ le caractere de la surveillance
et a fait disparaitre le vague et I'arbitraire : « Le renvoi
» sous la surveillance de la haute police, disait I'exposé
» des motifs, ne pouvait étre supprimé; la streté des
» personnes et des propriétés est intéressée a ce que le
» criminel ne vienne pas, apres la consommation de sa
» peine, porter I'épouvante dans les localités qui lui
» sont connues, et exercer contre les plaignants , les ju-
» rés, les témoins, d’atroces vengeances; il y a aussi
» nécessité de briser les liens de ces associations mena-
» cantes qui s'établissent si aisément entre les repris de
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» justice. Les moyens ordinaires de surveillance dont
» la police dispose ne suffisent pas pour mettre la so-
» ciété en défense contre de si grands périls. »

L'effet actuel duo renvoi sous la surveillance de la
haute police est de donner au gouvernement le droit
d’interdire certains lieux au repris de justice, ‘et d’im-
poser au condamné I'obligation : 1° de déclarer, avant la
sortie de I'établissement de répression, le liea quiil dé-
sire habiter; 2° de se présenter devant le maire dans les
vingt-quatre heures de son arrivée; 3° d’indiquer au
maire , quand il veut changer de résidence, la résidence
nouvelle qu’il choisit [ #4].

La mise en surveillance est de plein droit et perpé-
tuelle a 'égard des econdamnés aux travaux a temps, a
la détention , a la réclusion [47]; elle est de plein droit,
mais temporaire, pour les bannis et les coupables de
crimes ou délits qui intéressent la streté intérieure ou
extérieure de I'Etat [ 18-49]. Hors des cas ainsi détermi-
nés, la surveillance n’a lieu que lorsque laloil’a permise
par une disposition particulicre [50].

La surveillance perpétuelle est une mesure d’ordre
public et de stireté générale ; elle est imprescriptible.

Le nombre des individus mis en surveillance, selon
les états de Padministration, en 1837, était de quarante
mille. Il n’a pas dimmué depuis. Il n’a fait que s’ac-
croitre, et ¢’est une des plaies de notre état social.
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§ 2. — MESURES RELATIVES A LA MENDICITE, ET INSTITUTIONS
RELATIVES A L’ASSISTANCE PUBLIQUE (1).

Le mendiant est le pauvre qui ne veut pas ou celul qui
ne peut pas travailler ;- il y a de I'un a 'autre la distance
morale qui sépare le vice et le malheur : aussi les lois
ont di ¢tre bien différentes a I'égard des mendiants va-
lides et des mendiants infirmes.

En France , les mesures adoptées a I'égard des men-
diants valides ont toujours porté un caractere de rigueur
qui, dans le vice de la fainéantise, punissait le crime
futur. Les moyens de police furent successivement,
sous Louis IX, le bannissement ; au XVI* siécle, I'emploi
des mendiants , enchainés deux a deux , au curage des
égouts; sous Louis XIV, la condamnation prévotale aux
galeres perpétuelles. Au XVIII* siécle, le gouvernement
eut le projet de transporter les mendiants aux colonies;
le parlement s’y opposa. L’Assemblée constituante dé-
créta leur arrestation et leur conduite devant la police
de streté (2) ; la Convention ouvrit pour eux les mai-
sons de détention ; elle proclama dette nationale 1’assis-
tance des pauvres, interdit aux citoyens, sous peine
d’amende , de faire "aumone , et décréta la transporta-
tion du mendiant en récidive au fort Dauphin, ile de Ma-

(1) Yoir la publication de M. de Merux, représentant du peuple, Sur Uin-
tervention de la socidté pour prévenir et soulager la misére, in-8°, 1849, et
celle de M. Théod. Saixt-GeEnez Sur U'assistance publique, son passé, son
organisation actuelle, ete. , in-8°, 1849,

(2) Décret du 22 juillet 1791 ; la police de stireté était confiée aux juges
de paix.
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dagascar (1). — L’Empire ouvrit quelques dépdts de
mendicité, qui devenaient des maison de détention ; et
le Code pénal a soumis a cinq et dix ans de surveillance
de la haute police les vagabonds et mendiants con-
damnés [271-282].

A I'égard des mendiants infirmes ou des ouvriers que
la rigueur des temps livrait a la charité publique, I'an-
cienne monarchie avait travaillé a organiser des secours
d’humanité. La création des hopitaux et des maisons
de refuge, dans le monde chrétien, date du VI® siecle.
Le deuxieme concile de Tours de I'an 567 statua, pour
la France, que « chaque cité, dans la mesure de ses
forces, secundum vires, devait avoir soin de nourrir ses
pauvres ; que chaque prétre de la campagne et chaque
citoyen devait se charger du sien (2). » Charlemagne éla-
blit que les pauvres devaient avoir des secours réguliers
et des asiles selon la diversité des lieux (3). — Saint
Louis envoyait des commissaires, choisis parmi les ma-
gistrats et le clergé [1254] , pour dresser les roles des
pauvres laboureurs, et se chargeait de leur faire parve-
nir des secours (4).

(1) Loi du 24 vendémiaire an 1.

(2) Bt hoe nobis competens et venerabile videtur ut hospites, peregrini et
pauperes susceptiones regulares et canonicas per loca diversa habeant. (Ca-
pitul., ann. 789, c. 13.)

(8) Concile turon, 11, art. 5 : ut unaquaque civitas pauperes et egenos in-
colas alimentis congruentibus pascat secundum vires, ut tam vicani presby-
teri quam cives omnes suum pauperem pascant : quo fiet ut ipsi pauperes per
civitates alias non vagentur (Siemoxo, I, p. 331).

(4) 11 examinait lui-méme les roles avec attention. « Les serfs, disait saint
» Louis, appartiennent & Jésus-Christ comme nous; et dans un royaume chre-
» tien oublierons-nous jamais qu'ils sont nos fréres * « ( Hist. de saint Louis
par M. de ViLLENEUVE-TRANs, t. 11T, . 5).
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Une ordonnance de 1536 voulut qu’on organisat dans
tout le royaume des secours a domicile.

La monarchie des XVII® et XVIII® siecles, sous 'in-
spiration de la charité chrétienne, créa trois institutions ;

1° La (axe des pauvres, répartie sur tous les habitants
de Paris, et méme sur les princes, par le bureau général
des pauvres, composé d’ecclésiastiques, de bourgeois,
de conseillers au parlement, taxe qui se perpétua jus-
qu’en 1789 (1);

2° Les ateliers de charité (2), qui furent, sous
Louis XVI, étendus a toutes les provinces;

3° Les dépots de mendicité (3) : trente-trois dépots (un
par province) subsistaient au moment de la révolution.
* Les biens du clergé étaient aussi une source de reve-
nus pour les pauvres.

Les mesures sociales a 1'égard du paupérisme peu-
vent partir de deux principes : du devoir de justice, ou
du devoir de charité. Si le devoir de justice est regardé
comme le fondement des secours, les pauvres ont le
droit d’en exiger; a défaut de secours, ils ont le droit
de réclamer en leur faveur un impot, une participation
aux biens de ceux qui possedent. La taxe des pauvres
n’est pas seulement alors un fardeau que supporte la
société, c¢’est une dette qu’elle paye : ¢’est une obliga-
tion étroite qu’elle remplit; le lien de reconnaissance
entre le pauvre et la société ne peut pas plus exisler
qu’entre le créancier qui recoit et le débiteur qui paye.

(1) Edits des annces 1544 et 1662.
(2) Edit du 15, avril 1685.
(3) Ord. 1764 ; Arrét du conseil d'Etat du 21 sept. 1767.
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Si 'on considere le devoir envers les pauvres comme
devoir de justice, I'Angleterre doit regarder comme na-
turelle et légitime la taxe qui dévore annuellement en
grande partie le revenu de ses paroisses et s¢ préparer
a lui abandonner le reste. Mais ce serait la une fausse
notion qui, poussée dans ses derniéres conséquences,
comme on ’a va dans notre livre I°", enlrainerait avec
elle I'esprit et les perturbations de la loi agraire (1).
— Les secours envers les pauvres, ramenés a leur véri-
table principe, sont une ceuvre de charité : sous ce se-
cond point de vue, rien n'est rigoureusement exigible ;
quand I'hcmme, quand la société distribue des secours,
c’est un acte de bienfaisance et de vertu qui est exercé;
il n’y a pas lien de droit, obligation et action, et par
conséquent, il y a place pour la reconnaissance : la re-
connaissance est due a la charité du citoyen qui donne,
a la société qui institue des établissements d’hu-
manité. La taxe des pauvres disparait comme impot
obligatoire devant cette notion toute chrétienne, et deux
sources de secours différents sont ouvertes a la classe mal-
heureuse’: a I’homme valide et pauvre, lacharité publique
doit offrir le travail ; — aux pauvres affaiblis par Idge
ou par les maladics, aux enfanls sans parents, sans res-
sources, la sociélé doit offrir des secours gratuits. Cest
le principe que I’Assemblée _conslituante avait exprimé
avec précision dans son décret du 16 décembre 1790 :
« Le travail est le seul secours qu’un gouvernement
» sage puisse offrir a ceux que leur age ou leurs infir-
» mités n'empéchent pas de s’y livrer. » — Clest sur ce

(1) V. Supra, liv. 1,* Droit constitutionnel, p. 88 et suiv.,
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~ principe d’ordre social et d’humanité que reposent nos
institutions de charité publique et que devront reposer
les améliorations & venir que promet la Conslitution
de 1848 (1).
Les institutions actuelles, indépendamment des insti-
tutions nombreuses créées par la charité privée, sont(2):

L. Les bureaux de bienfaisance pour les secours a do-
micile : par lear loi de création du 7 frimaire an V ils
étaient cantonaux ; ils sont communaux d’apres la loi
du 28 pluviose an VIII. Leur institution est d’un intérét
général ; leur siége et leur adminiztration sont un objet
d’intérét local ; mais il n’en existe pas dans toules les com-
munes, et le conseil d’Etat, dans un projet de loi sur I'or-
ganisation de I'assistance publique , a proposé la création
d’un comité cantonal qui veillerait a I'institution de bu-
reaux de bienfaisance dans toutes les communes ou ils
paraitraient vraiment ufiles. A P'institution primitive des
bureaux de bienfaisance avait €t¢ jointe, en 1821, celle
des conseils de charité dont la suppression a été en-
suite prononcée. Les bureaux de bienfaisance sont
chargés de faire la répartition des secours et de diriger
les travaux prescrits par I'administration en vue de
I'assistance publique (3);

II. Les ateliers de charité, dont les travaux doivent
étre organisés en chaque département, dans un objet

(1) Constitution, préambule, art. VIII, et texte, art. 13. V.

(2) Voir les principes d’administration, par MM. VuiLLEFRoY et MONNIER,
établissements publics d’humanité , p. 398 et suiv.

(3) Voir sur I'administ. des bureaux de bienfaisance, infra, 2¢ PARTIE, ad-
ministration municipale, chap. 11, sect. III.
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d'utilité générale, et qui offrent des secours temporaires,
quand la masse du travail particulier ne suffit plus a la
masse des travailleurs (1); le tarif du prix dela journée
est dressé par le préfet, et la police des ateliers est régie
par le décret du 25 juillet 1791 ;

IIl. Les dépits de mendicité, qui ont survécu, au nom-
bre de six seulement, a la ruine des projets de Bona-
parte pour I'établissement d'un dépot par département,
et qui, des Pannée 1831, ne renfermaient plus de men-
diants valides;

IV. Les hospices, hépitaux et maisons de refuge, ou
sont recus les malades, les infirmes et les vieillards,
dont Padministration est communale, mais dont la
comptabilité est soumise aux regles de la comptabilité
publique, quand les revenus annuels dépassent la somme

de 30,000 fr. (2);

V. Les salles d'asile, établissements d’hospitalité et
d'éducation, qui procurent a la fois un soulagement
aux chefs des familles ouvrieres, un moyen de morali-
sation aux enfants en bas dge, et qui relevent des bu-
reaux de bienfaisance pour les secours qu’ils en recoi-
vent, et de I'administration de l'instruction publique
comme maisons d'éducation primaire;

VI. Les monts-de-picté, dontle but est de procurer
de Pargent aux personnes nécessiteuses, et qui furent

(1) Décret du 16 déc. 1789,

(2) Les comptes sont définitivement approuvés par le conseil de préfecture,
si le revenu n’excéde pas 30,000 fr., et si les revenus dépassent ce chiffre, par
la Cour des comptes. L. 18 juillet 1837, art. 66.
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créés en Italie au XVe siecle, en France au XVIIF, pour
combattre I'usure énorme des juifs qui prétaienl sur
gages a la classe ouvriere (1). Louis XIV, en établissant
les monts-de-piété en France, avait fixé I'intérét a 15
pour 100 ; ce taux fut depnis abaissé a 103 il est aujour-
d’hui de 9, et méme de 9 1/2 pour 100, en y comptant
le droit de prisée du gage (2). Les bénéfices ou revenus
des monts-de-piété sont versés dans la caisse des hos-
pices. On s’est demandé, de nos jours, s'il n’était pas
contraire a I'objet de I'institution, qui est en méme temps
un établissement de bienfaisance et une banque de
préts sur nantissement (3), que le revenu des hospices
se trouvat grossi par un fort intérét, aux dépens des
emprunteurs qui sont eux-mémes dans le besoin, et
s'il convenait de faire faire 'aumone aux pauvres par

(1) Le premier établissement a été eréé en 1491 & Pérouse. Selon un rapport
lu & I"Académie des sciences morales en juillet 1839, par M. CHATEAUNEUF,
“les habitants de Pérouse instituérent les monts-de-piété pour échapper a I'usure
des juifs qui prenaient jusqu'a 70 et 80 p. 100 d'intérét, Le pape Sixte 1V en
fit jouir Savone, sa patrie, sur le modéle de ceux de I’érouse. De I'ltalie, ils se
répandirent dans la Flandre; ano commencement du XVII® siécle, il y en avait
dans la plupart des Etats de I'Earope. Louis X1V les ¢lablit en France. Mais
les lettres patentes relatives 4 I’établissement du mont-de-piété de Paris ne
sont que de I'an 1777, L’administralion en élait coufice au lieulenant géné-
ral de police.

Les monts-de-piété, dans différentes villes, ont été organisés aprés la révo-
lotion [francaise en vertu de la loi du 16 pluvidse an XII, par un décret du
24 messidor an XII, et celui de Paris par un décret du 8 thermidor an XIII,
qui ful suivi d'un autre décret du 3 mai 1810 et d'une ordonnance du 20 dé-
cembre 1826, L'administration du mont-de-piété de Paris a é1é réglée depuis
1830 par les ordonnances des 12 janvier et 3 novembre 1831, 19 mai 1838, et
depuis la révolution de 1848, par des arrélés du ministre de 'intérieur des
28 Iéirier et 21 mars 1848, qui ont ¢1¢ annulés par un auatre arrété du 25 no-
vembre 1848. — Une loi est devenue nécessaire,

(2) Considérations pratiques sur le projet de décret concernant les
monls-de-piété, p. 5, par M. H. Temerier, avocat (1849).

(3) Rapport de M. PERIER, commissaire du gouvernement provisoire prés de
Padministration du mont-de-piéte.
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les pauvres; il est prouvé par les états statistiques que
les deux tiers des préts ne dépassent pas la quotité de
10 fr., et sont faits par conséquent a des personnes trés-
nécessiteuses (1). Aussi, dans les crises politiques de
1830 et 1848, on a senti le besoin d’ordonner la remise
des objets sans intérét, ce qui a créé une charge nou-
velle pour I'Etat, obligé de rembourser le montant de la
remise d’intérét aux hospices, dont les fonds alimentent
le capital prété par les monts-de-piété (2).

VII. Les caisses d'épargne, d’origine encore nou-
velle, ont fait un puissant appel a l'esprit d’ordre,
d’économie, de prévovance, el ont montré au tra-
vaillear qu’il pouvait trouver un capital et le bien-étre
de sa famille dans ses résolutions et ses habitudes d’éco-
nomie et de sagesse. Les caisses d’épargnes, qui n’ont
existé qu’au nombre de douze de 1818 a 1830 et qui,
huit ans aprés, a la fin de 1838, s’élevaient au nombre
de deux cent soixante-dix, ne sont pas seulement une
institution bienfaisante pour la classe ouvriere ; elles sont
aussi un moyen de diminuer successivement la masse
des indigents a la charge de la société; et elles ont
formé déja un immense capital, qui, au lieu de se perdre
en dépenses improductives, est placé sous la garantie
de I'Etat, et peut seconder un jour I'amélioration du

(1) Voir le tableau des préts, classés par séries, joint au compte admi-
nistratif de 1844.

(2) Un état publié par M. TemeLier (p. 64), prouve par l'excédant des ré-
sultats sur les dépenses de 1840 4 1817 que I'abaissement de P'intérét aurait
pu étre, sans préjudice pour le service, de 2 p. 100 en moyenne.

Sur I'administration des Monts-de-=Piétée V. infra, 2° PARTIE, administra-
tion municipale, chap. 11, sect. 111
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erédit foncier, de I'agriculture, et la fondation des eo-
lonies agricoles.

La loi du 5 juin 1835 avait statué que chaque dépe-
sant ne pourrail verser plus de 300 fr. par semaine, ni
avoir en dépot plus de 3,000 fr. productifs d'intéréts.
La loi du 22 juin 1845 a abaissé, pour Paris, a1,500fr.
Je maximum des versements de chaque déposant, et &
2,000 fr. le maximum des livrets avec I'accumulation
des intéréts. Lorsque le dépot a atteint le maximum
fixé par la loi [2,000 fr.], il cesse de porter intérét (1):
tout déposant peut eblenir la conversion de sa créance
en une inscription aa grand-livre de la dette publique.

Les Sociétés de secours mutuels pour les eas de ma-
ladies, d'infirmités ou de vieillesse , formées entre ou-
vriers ou autres individus, el diment autorisées , insli-
tutions dignes de tout lintérét du législateur, sont
admises a déposer jusqu'a la somme de 6,000 francs,
et le crédit de ces sociétés peut s'élever par I'aceumula-
tion des intéréls des capitaux jusqu’a concurrence de
8,000 franes (2).

Au mois de février 1848, avant la Révolution, la
caisse des consignations devait aux caisses d’épargne
un total de 355,087,717 francs (3). A Paris il y avait

(1) Une_exception est faite au profit des remplacants dans les armées de terre
et de mer qui sont admis a déposer en un seul versement le prix stipulé dans
Pacte de remplacement 4 quelque somme qu’il s’éléve, Les marins sont aussi
auloriseés & vesser le montant total de leurs soldes el salaires au m ment de
leur emnbarquement ou débarquement, mais sans pouvoir excéder le maximum
fixé pav Ia loi [1500 [.] (loj du 22 juin 1845, an 1I ).

(2) Loi du 22 juin 1845, arl. 4. — Nuol ne peat avoir plus d'un livret dans
la méme caisse ou dans des caisses différentes, sous peine de perdre les in-
téréts (art. 5).

(3) Rapport au gouvernement provisoire du 9 mars 1848.
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184,000 déposants, et il était dd par I'Etat a la caisse
d'épargne 80 millions. — Un décret du 7 mars 1848,
pour éviter des demandes de remboursement, angmenta
I'intérét en faveur des déposants et le porta de & 3 5
pour 100.— Le décret du 9 mars suspendit les rembour-
sements en especes ou les limita a 100 francs pour
chaque livret , et offrait le payement, moitié en bons du
trésor a & el 6 mois, moitié en rentes 5 pour 100 au
pair de 100 francs. —Les bons du trésor s’escomp-
taient alors a 30 et 40 pour 100 de perte, et les rentes
5 pour 100 valaient an plus 70 francs, ce qui cousti-
tuait pour les déposants une perte proposée de 30 pour
100. — Au moment de la Révolution, il y avait en ar-
gent 65,703,620 francs pour faire face aux demandes
journalicres de remboursement, et le surplus des
355 millions formant le capital des caisses d’épargne
élait représenté par des contre-valeurs possédées par la
caisse des dépots et consignations, chargée spéciale-
ment par la loi d’administrer les fonds des caisses
d’épargne (1). — Une loi du 7 juillet 1848 fut rendue
pour imposer aux eréanciers déposants Uobligation de
converlir leur créance en rentes sur I'Etat : La conver-
sion était légalement obligatoire en rentes fixées an
cours de 80 francs; la rente tomba immédiatement A
64 francs. — C’était une perte de 16 pour 100, une
faillite partielle de I'Etat débiteur. Une autre loi da 21 no-
vembre 1848 est venue réparer une injustice involon-
taire; clle a eréé un livret spéeial sur lequel devait étre

(1) Rapport fait par M. F. Devessert, président de administration de la
caisse (’cpargne de Paris, du 23 aoit 18:9 ( Monitenr du 29 aoiit 1849,
p. 2719%).
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portée, a titre de compensation, la différence entre le
taux de 80 francs et celui de 71 francs 60 centimes,
cours moyen des trois mois qui avaient précédé le jour
ou la conversion avait été ordonnée.

La conversion, en éteignant la plus grande partie des
livrets, a conduit a la liquidation presque complete des
caisses d’épargne ; — la compensation, en rétablissant
autant de livrets qu'il en avait été anéanti, et en les ou-
vrant de nouveau poury porter I'indemnité réclamée par
la plus stricte justice , n’était pas seulement une mesure
réparatrice; elle était le salut des caisses d’épargne (1).

Toutes ces institutions que nous venons d'indiquer,
et sur lesquelles nous reviendrons en traitant de I'admi-
nistration départementale et communale, sont non-seu-
lement des mesures d’assistance , mais de prévoyance, et
c’est surtout par de nouvelles institutions de prévoyance
que I'on peut prévenir le progres du paupérisme (2).

En temps ordinaire, la population indigente de la
France est du 17¢ environ de la population totale; la
statistique, en 1835, donnait 1,928,000 indigents, sur
lesquels on comptait 30,000 mendiants en état valide;
le mouvement annuel des hospices est d’environ
500,000 individus. Nos troubles publics ont bien aug-
menté ce résultat d’un recensement qui remonte a 15 an-
nées; mais en regardant le chiffre de 1835 comme le
chiffre approximatif de la vérité en temps normal, on
voit combien la charité individuelle et sociale a besoin

(1) Rapport de M. I'. DELESSERT.
(2) Une loi dua 10 janvier 1849 a organisé I'assistance publique A Paris; et un
arrété do 24 avril 1849 a déterminé la composition du Conseil de surveillance.
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d’étendre ses secours de tout genre pour assimiler a la
masse de la population laborieuse et vivant de son la-
beur cette partic malheureuse de la population qui flotte,
de siécles en siecles, sur le sol national.

§ 3.-—MESURES RELATIVES AUX ETRANGERS.

Les lois de police et de streté obligent tous ceux qui
habitent le territoire, et, par conséquent, les étrangers
qui viennent en France : « Habiter le territoire, disait
» Portalis, c’est se soumeltre a la souveraineté; tel est
» le droit politique de toutes les nations. — Un étranger
» devient le sujet casuel de la loi du pays dans lequel
» il passe ou dans lequel il réside. Dans le cours de son
» voyage, ou pendant le temps plus ou moins long de
» sa résidence, il est protégé pas cette loi; il doit dooe
) la respecter a son tour. L'hospitalité qu’on lui donne
» appelle et force sa reconnaissance (1). » — Cette hos-
pitalité ne peut étre refusée, saufles cas de guerre ou

-~

de maladie contagieuse. Si 'entrée de D'étranger en
France est volontaire, il peut étre admis a la participa-
tion de tous les droits civils, avec I'autorisation du gou-
vernement de fixer son domicile en France (1); si son
entrée est déterminée par un cas de force majeure et le
besoin de chercher un refuge en France, il est protégé
par Phumanité, par le droit d’asile. Mais, parmi les ré-
fugiés, il faut distinguer les réfugiés politiques et ceux
qui fuient 'application des lois penales de leur pays.

(1) Exposé des motifs du tit. I** et 'art. 3 du Code civil.
(2) Code civil , art. 13.
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Les réfugiés politiques, comme on I'a vu au chapitre
du droit international, ne peuvent jamais étre livrés par
extradition au gouvernement qui les réclame, sauf le
cas de traité formel ; ils sont sous la sauve-garde du
droit des gens. Mais des précautions peuvent étre né-
cessaires, et les lois des 28 avril 1832 et 24 juillet 1839,
confirmées par des lois annuelles, ont donné au gouver-
nement le droit de réunir les réfugiés dans une ou plu-
sieurs villes, sauf une modification en faveur des étran-
gers qui auront demeuré en France ou servi sous les
drapeaux, pendant cingq années, et qui n’auront subi au-
cune condamnation eriminelle ou correctionnelle: ceux-ci
peuvent, en donnant avis préalable de leur déplacement
au préfet du département, changer de résidence sans
I'autorisation du gouvernement; mais « cette autorisa-
tion continue de leur étre nécessaire pour résider dans
le département de la Seine. » — Les lois sur les étran-

- gers sont essentiellement temporaires comme la situa-
tion a laquelle elles s’appliquent. Elles ont successive-
ment diminué leurs entraves; et cependant si les cir-
constances en imposaient le devoir, dans Uintérét de la
paix publique, le gouvernement a toujours la faculté de
forcer les réfugiés a sortir du royaume (1).

La faculté de relirer les passe-ports a I'étranger non
réfugié, et de lui enjoindre de sorlir du royaume, ap-
parlient aussi au pouvoir exéculif d’apres une loi, encore
en vigueur, du 29 vendémiaire an VI (2).

A l'égard des vagabonds étrangers, le Code pénal

(1) Loi du ter mai 1831 et lois anauelles.
(2) Loi du 29 vendémiaire an VI, art. 3 et 7.
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donne a I'autorité administrative le droit de les conduire
hors du territoire frangais |271].

Et enfin, dans le cas de guerre avec la nation a la-
quelle appartiennent les étrangers, le droit d’expulsion
générale est conféré au gouvernement par le décret du
22 nivose an. X11I.

Le fugitif qui cherche un asile sur le territoire francais
potir échiapper & la justice criminelle de son pays peut
espérer d’y trouver sa stireté individuelle ; il y a huma-
nité et souvent méme justice & ne pas livrer celui qui,
loin du foyer de ses passions, pourra recommercer une
vie nouvelle et pure; tnais I'hospitalité n’est pas ici un
devoir rigoureux et sacré. Le crime commis sur la terre
étrangere avertit la prudence du gouvernement; et
Pextradition peut avoir lied sur la réclamation de I'Etat
offensé. — Les cas d’extradition; comme on I'a vu
plus haut, sont délerminés par les fraités, dans les
formes diplomatiques (1).

L’extradition peut avoir leu en Pabsence de tom
traité ; elle fait partie des droits du pouvoir exécttif;
elle a été qualifiée par la Cour de cassation ; en 1827,
de droit réqalien ; elle peut étre exercée par ordohnanee
ou décret, et Iordonnance qui preserit I'extradition
est, a Yégard de Fétranger, une caunse légale d’arres-
tation (2).

(1) Yoir supra, livre I, chap. IIT, p. 362.

L¢s cas d’extradition entre la France et la Suisse sont réglés par un traité
du 31 dée. 1528 ; entre la France et la Belgique par un traité da 19 dec. 1834
efifie Ja France ef Y Angletérre par traités da 27 mars 1802 (traité d’Amiens)
et T mars 1815.

(2) Arrét de la Cour de cass. du 26 juin 1827,
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CHAPITRE IIIL.

POLICE DE L'ETAT

DANS SE3 RAPPORTS AVEC L’INDUSTRIE, LE COMMERCE,
ET LES MOYENS DE PUBLICATION.

Les corporations industrielles et commerciales, qui
ont joué un si grand role dans I'émancipation des com-
munes , avaient leurs racines dans les traditions romai-
nes (1) et ont fait en France la force de I'industrie nais-
sante. La police des métiers, confiée par saint Louis au
prévot de Paris, Etienne Boileau, a donné lieu au re-
gistre des métiers , monument précieux du moyen age
dans lequel le sévere magistrat a recueilli les nusages et
traditions des corporations existantes, afin d’en assurer
I'exécution (2). Au XVII° siecle, Delamare, dans son
Traité de lapolice , avait rassemblé les régles qui avaient
successivement modifié les anciens usages; mais au
XVIII siécle , Pindustrie paraissait assez puissante pour
étre affranchie des liens du moyen dge, et Turgot, dans
son admirable édit de 1776, proclama les droits du
travail et la liberté de I'industrie : « Dieu, en donnant
» & 'homme des besoins, en lui rendant nécessaire la
» ressource du travail, a fait du droit de travailler la
» propriété de tout homme, et cette propriéié est la plus

(1) Voir dans mon Histoire du droit civil de Rome et du droit frangais,
le chapitre sur I'organisation et le développement des corporations, t. II, p. 299.

(2) Le Registre des métiers fait partie du Recueil des documents inddils
pour Ihistoire de France.
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» sacrée et la plus imprescriptible de toutes. » Mais
Turgot ne fut pas compris de ceux mémes qu’il voulait
affranchir; et I'édit fut bientot révoqué. L’Assemblée
constituante ressaisit le principe de 1775 ; elle reconnut,
dans les mémes termes, que le travail est la propriété
primitive et sacrée ; elle prohiba toute forme de corpo-
ration , et par son décret du 2 mars 1791, elle déclara
la liberté du commerce et de I'industrie : « Il sera libre
» a toute personne de faire tel négoce ou d’exercer telle
» profession , art ou métier qu’elle trouvera bon, mais
» elle sera tenue... de se conformer aux réglements de
» police qui sont ou pourront étre fails. »

Le principe général de la liberté d’industrie appelait
donc, dés I'origine, au nom de la police de 'Etat, des
restrictions nécessaires.,

Les restrictions et mesures préventives peuvent étre
considérées sous trois points de vue successifs :

1° Dans lintérét de la santé et de la sireté des indi-
vidus ;
2° Dans Dintérét de la sécurité commerciale ;

3° Dans U'intérét de la morale et de la paix publiques.

Nous allons considérer les objets qui rentrent dans
cette classification.
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SECTION 1.

RESTRICTIONS DANS LINTERET DE LA SALUBRITE PUBLIQUE
ET DE LA SURETE INDIVIDUELLE,

Ces restrictions concernent :

Les ateliers dangereux , insalabres et incommodes ;

Les entreprises relatives au débit et a la fabrication
des eaux thermales;

Le débit des substances vénéneuses.

§ 1°.— ATELIERS DANGEREUX , INSALUBRES ET INCOMMODES (1).

Autrefois il n’y avait point de réglement général a cet
égard. Les mesures ¢taient abandonnées a la prudence
des intendants ou a l'intervention des parlements. Le
décret du 15 octobre 1810 a établi, pour la premiére
fois, la division des ateliers en trois classes, et la né-
cessité d’une autorisation préalable. La nomenclature
des ateliers soumis a 'autorisation a été successivement
agrandie : la derniere ordonnance, a cet égard, est du
27 janvier 1837 elle contient plus de trois cents ate-
liers de différentes destinations, auxquels se raltachent
par analogie les ateliers destinés a des procédcés nou-
veaux de l'industrie.

Les ateliers de la premiére classe, comme dangereux,
doivent étre établis dans des lieux isolés;

(1) On peut consnlter : 1° La ldgislation et jurisprudence des aleliers ou
Manuel d s manufactures, par M. MAcAREL, un vol. in-18, 1828 ;

2° Le Traiié de la législation concernant les manufactures ef ateliors
dangereux , par M. TAILLANDIER,
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Ceux de la deuxiéme classe , comme insalubres, ne
sonf pas soumis A I'isolement, mais doivent étre entourés
de précautions propres a empécher les procédés de I'in-
dustrie de préjudicier aux voisins ;

Ceux de la ‘troisieme classe, comme incommodes,
sont assujettis a des réglementset a des visiles de police.
— La statistique, publiée en 1837, indique I'existence
de 14,360 ateliers soumis & autorisation a la fin de
I'année 1835 (1).

Les ateliers de premiere classe doivent étre autorisés
par ordonnance ou décret rendu en conseil d’Elat; cest
un acte de haute police. La demande d’autorisation
doit étre présentée d’abord au préfet, qui la publie par
affiches, fait dresser un proces-verbal de commodo et
incommodo , et recoit les oppositions des personnes inte-
ressées. Ces oppositions sont jugées par le conseil d'Etat
seul; il n’en est point regu contre les ordonnances d’au-
lorisation ou de refus; mais si des inconvénients non
prévus viennent & se produire, lasuppression de I"atelier
peut étre prononcée par le président de la République,
sur 'avis du conseil d’Etat (2).

Les ateliers de deuxicme classe n’ont hesoin que de
Pautorisation du préfet; le pourvol contre le refus
d’autorisation peut élre porté devant le conseil d'Etat;;
les oppositions formées contre la demande sont jugées
en premier ressort par le conseil de préfecture, sauf
recours au conseil d’Etat qui prononce en dernier res-
sort. — La demande en suppression peut étre admise si
les conditions de I'établissement n’ont pas été excéeu-

(1) Archives statistiques du ministére de Vagriculture el du com., 1837,
(2) Décret du 15 oct. 1810, art. 42
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tées; elle passe par les mémes degrés de juridiction
administrative.

Les ateliers de troisicme classe n’ont besoin que de
Iautorisation des sous-préfets (a Paris, du préfet de
police). — Le refus peut étre apprécié au premier degré
par le conseil de préfecture, ce qui distingue ce cas du
précédent , ou le refus est directement porté devant le
conseil d’Etat. Nulle différence a faire quant au juge-
ment des oppositions.

Une regle est commune aux trois classes d’ateliers:
c’est que la translation de 'atelier d’un lieu a un auntre,
ou bien I'interruption de six mois dans les travaux,
enleve également le bénéfice de I'autorisation (1).

Le droit de I'administration est un droit de police et
de surveillance. Les questions de propriété et de dom-
mages appartiennent a la compétence des tribunaux
civils, mais la moins-value pour les voisins n’est pas
assimilée a un dommage. Un dommage matériel peut
seul étre le fondement d’une action judiciaire. La ques-
tion de moins-value est censée avoir été apprécice et
éeartée par I'autorisation du chef de 'Etat ou de I'admi-
nistration (2).

§ 2. — EAUX THERMALES.
La France possede environ 77 établissements d’eaux

thermales, dont 6 appartiennent a I'Etat, 24 aux com-
munes et aux hospices, 47 aux particuliers.

(1) Décret du 15 oct. 1810, art. 13.
(2) Arréts de cass. 15 déc. 1824, et 2 janv. 1833.
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Tout propriétaire qui découvre une source de celte
nature doit en avertir I'administration (1). — Les éta-
blissements des particuliers sont soumis  la surveillance
de l'autorité¢, qui nomme des inspecleurs et médecins
des eaux. Une ordonnance du 18 juin 1823 a déter-
miné les bases du tarif et des reglements inlérieurs.

Les entreprises qui ont pour objet la fabrication des
eaux artificielles, I'expédition ou les dépits des eaux
minérales, doivent étre autorisées préalablement par
le ministre de Pintérieur. — Les expéditions doivent
élre accompagnées d’un certificat d’origine; les eaux
doivent étre surveillées a leur arrivée dans les dépots,
amoins que le dépot n’en soit fait dans des pharmacies
légalement autorisées. [Ord. 1823. |

§ 3. — DEBIT DES SUBSTANCES VENENEUSES,

La déclaration du roi, du 25 avril 1777 [34], la loi
du 21 germinal an XI, et 'ordonnance de police du

9 nivose an XII, avaient prescrit des moyens de précan-
tion a I'égard des substances qui pourraient seconder
les intentions criminelles ou multiplier les funestes effets
de I'imprudence. La loi du 19 juillet 1845, relative aux
substances vénéneuses, a ¢élevé Uéchelle de la pénalité
pour la contravention aux ordonnances portant regle-
ment d’administration publique sur la vente, 'achat et
I'emploi de ces substances. Elle a laissé dans le domaine
du pouvoir exécutif le soin d’ordonner les précautions
obligatoires pour tous ceux qui par état sont déposi-

(1) Arrété du 29 floréal an VIL
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taires des poisons et chargés de leur débit. L'ordon-
nance du 29 octobre 1846 contient les prescriptions dont
la violation entraine les peines portées par laloi de 1845,

Les poisons doivent étre tenus séparément en un lieu
stir, ouvert par le chef seul de I'élablissement. Il ne peat
en étre vendu qu'aux personnes domiciliées qui en ont
besoin pour leur profession ou pour une cause bien con-
nue, sous peine d’une amende de 100 fr. a 3,000 fr, et
-d’un emprisonnement de six jours a deux mois.

La vente des substances vénéneuses ne peut étre faite,
pour l'usage de la médecine, que par les pharmaciens.

Les regisires des pharmaciens et autres commergants,
détenteurs de substances vénéncuses, doivent étre colés
et paralés par le maire. Les persounes qui achetent
doivent déclarer leurs noms et demeure, la nature du
poison, la quantité achetce, I'usage auquel il est destiné.
— Les tribunaux peavent, d’apres la loi de 1845, mo-
dérer la peine encourue par suite de contraventions
propres, cependant, a comprometire si gravement la sé-
curité individuelle.

La loi du 21 germinal an XI, abrogée seulement dans
ses articles 34 et 35 par lalo1 de 1845, a prohibé les
remedes secrels et les préparations médicinales faites
par d’autres que les pharmaciens [36]. Toulefois, et
d’apres un usage constant, la religieuse que sa charité
conduit aupres de I'indigent infirme peut employer quel-
ques préparations pharmaceutiques sans encourir la
peine atlachée a la prohibition légale : son expérience
et son dévouement doivent I'en préserver, malgré les
réclamations des intéréts rivaux.
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SECTION 1I.

RESTRICTIONS DANS LINTERET DE LA SECURITE
COMMERCIALE.

Elles concernent trois choses : la fabrication des mé-
dailles ; la fabrication et la vente des ouvrages d’or et
d’argent ; les poids et mesures.

§ 1. — FABRICATION DES MEDAILLES.

Plusieurs arréts du Conseil, entre autres celui du
Ak juillet 1685, avaient defendu cette fabrication hors
de I'hdtel des monnaies, sous peine d'une amende de
1,000 livres. — Le Consulat a renouvelé les anciens
réglements et la sanction pénale. L’arrété du 5 germinal
an XII défend expressément de frapper ou de faire
frapper des médailles ailleurs que dans Patelier de la
monnaie, destiné a cet effet, a moins d’autorisation
spéciale du gouvernement. L'industrie était ainsi limi-
tée, quant a la fabrication; l'objet de la restriction
élait de protéger la sincérité du signe monétaire ; mais
chacun avait le droit de faire frapper toute espece de
médaille. Une restriction nouvelle a été apportée, dans
Pintérét de la paix publique, par Pordonnance du 24
mai 1832 il ne peut étre aujourd’hui procédé a la fa-
brication des médailles sans I'autorisation des ministres
du commerce ou des travaux publics.

Le besoin de protéger le signe monétaire a soumis
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aussi & 'autorisation de la police les industries qui em-
ploient certaines machines, telles que presses, moutons,
laminoirs ; les machines de ce genre ne peuvent méme
¢étre fabriquées sans une autorisation spéciale (1).

§ 2. — FABRICATION ET VENTE DES OUVRAGES D'OR ET D’ARGENT.
— LOI DU 19 BRUMAIRE AN VI

Les fabricants qui exercent leur industrie sur les ma-
tieres d’or et d’argent doivent se faire connaitre a la
préfecture et a la municipalité par une déclaration ; ils
doivent faire frapper (insculper) leur poin¢on particu-
lier, avec leur nom, sur une planche de cuivre déposée
par eux ; ils sont obligés de tenir des registres cotés et
parafés par la police municipale, et d'y inscrire les
titres, poids et marques des objets achetés, ainsi que
les noms des vendeurs; ils ne doivent acheter que de
personmnes connues ou assisiées de répondants connus;
ils sont obligés de représenter leurs registres a toute ré-
quisition de I'autorité publique (2).

Les affineurs des maticres d'or et d’argent sont as-
treints aux mémes obligations, et doivent, de plus, faire
leur déclaration a 'administration des monnaies ; leur
nom doit étre insculpé sur les lingots apres I'essai légal;
les maticres non marquées sont confisquées (3).

Les fabricants d’objets ou I'or et 'argent sont unis
doivent insculper leur poincon sur les matieéres fabri-

(1) Lettres patentes du 28 juillet 1783; Arrété du 3 germinal an IX.
(2) Arrété du 16 prairial an VIL
3) Loi du 19 brumaire an VI, art. 122.

Source BIU Cujas



TIT. 1. ~~POLICE DE L'ETAT; POIDS ET MESURES. 481
quées , et indiquer le titre , la quantité d’or et d’argent
par eux employée.

Les orfévres ne sont astreints qu’a une déclaration
devant la municipalité, a la tenue réguliére et a la re-
présentation de leurs registres [12-73].

Les marchands ambulants sont assujettis au devoir
de présenter aux maires des communes dans lesquelles
ils arrivent , les bordereaux des orfévres qui leur ont
vendu les objets de leur commerce [92].

La loi des recettes, du 10 aoit 1839, permet I'ex-
portation des ouvrages d'or et d’argent sans marques
des poincons francais et sans payement du droit de ga-
rantie[16]. Les conditions de I'exportation sont délermi-
nées par un réglement d’administration publique, con-
tenu dans I'ordonnance du 30 décembre 1839. Le fa-
bricant doit faire une déclaration préalable, au bureau
de garantie, du nombre, de I'espece et du poids des
ouvrages, il pourra ainsi les présenter a l'essal sans
marque de poingon et apres que la fabrication en aura
été achevée. [Ord. 1.]

§ 3. — POIDS ET MESURES.

L'uniformité des mesures était établiechezles Romains;;
la mesure était empruntée a I'homme lui-méme (doigt,
pouce, pied, coudée). Les capitulaires des rois francs
prescrivaient I'unité des poids et mesures, mais celui de
864, de Charles le Chauve, montrait 'uniformité préte
a se rompre; elle disparut bientot sous 'empire des mor-
cellements de la féodalité. Le droit de déterminer les

L. a1
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poids et mesures était un des attributs de la souveraineté,
et les seigneurs, qui exercaient ces attributs dans leurs
domaines, établirent ou tolérérent les diversités. —Tous
les rois qui travaillerent fortement a I'unité monar-
chique, Philippe le Bel, Louis XI, Francois I, Louis X1V,
voulaient 'uniformité des poids et mesures; mais I'As-
semblée constitoante, organe d’une révolution sociale,
eut seule la puissance de promulguer la loi de I'unité.
Cetle grande conception s’agrandit encore par I'idée
d’emprunter a la nature le type de 'unité, de lier le
systeme nouveau a l'existence du globe; et d’offrir &
toutes les nations une base scientifique prise dans la
nature physique, 'expérience et la raison. Les savanls
étrangers furent appelés a la fixation de I'unité naturelle
de mesures et de poids, de coneertavec ’Académie des
sciences, et le décret du 26 mars 1791 posa une buse
immuable, non pour la France, non pour I'Europe seule-
ment, mais pour la terre civilisée : ce n’est pas la un décret
purement national , ¢’est une loi universelle. — L’unité
linéaire adoptée fut la dix-millioniéme partie du quart
du méridien terrestre ; c’est le metre (ou 3 p. 11 lig.
297/1000 de ligne). —Le systeme décimal fut appliqué
a celte unité par multiplication (décamétre, kilometre ,
myriametre) et par division ( décimetre, centimetre,
millimetre ).

La Convention donna au systéme métrique tous ses
développements par la loi du 18 germinal an IIL; elle
produisilt une nomenclature détaillée des nouveaux poids
et mesures. — Le Consulal, en fixant définitivement,
par la loi du 19 frimaire an VIII, la valeur du metre et
du kilogramme, avec toute la précision que lui assu-
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raient les travaux des savants qui I'avaient déterminée,
couronna dignement l'ceuvre de I’Assemblée consti-
tuante; elle consacra par I'inseription, A Tous LES TEMPS,
A TOUS LES PEUPLES, « I’époque glorieuse & laquelle avait
» élé consommeée une opération aussi vaste et d'un aussi
» grand intérét. » — La mise a4 exécution générale fut
bientdt ordonnée (1); des difficultés d’application na-
quirent de 'ancien usage; et 'Empire transigea avec
les habitudes et les répugnances des anciennes pro-
vinces : en conséquence, le décret du 12 février 1812
autorisa des mesures usuelles mises en rapport avec le
systéme métrique et composées de fragments décimaux ;
la transaction fit revivre les variétés locales, et arréta
les effets de I'unité.

Le gouvernement de 1830 est revenu au vrai prin-
cipe; la loi du 4 juillet 1837 a abrogé le décret de 1812
et constitué un retour sincére et définitif a la loi de
Pan 111, en élendant sa tolérance pour les anciennes
mesures seulement jusqu’a janvier 1840. A partir de
cette époque , I'uniformité du systeme métrique des
poids et des mesures a été légalement obligatoire pour
tous : pour les officiers publics, pour les juges, pour
les arbitres, qui ne peuvent prononcer leur décision
sur les actes exprimant les anciennes mesures, qu'apres
le payement de ’amende par les contrevenants. La loi
est obligatoire non-seulement pour les commergants,
mais aussi pour les simples citoyens qui sont soumis
A 'amende portée en larticle 479 du Code pénal, pour
les actes, registres et écrils prives (ui contiendraient

(1) Arrété du 19 hromaire an 1X.
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les anciennes énonciations, et qu'ils auraient besoin de
produire en justice. Ainsi la connaissance du systéme
décimal, dans ses diverses applications, est devenue une
nécessité pour la vie de chaque jour; et elle a pris dans
P'instruction primaire une place indispensable.

La loi de 1837 annoncait une ordonnance réglemen-
taire qui a été rendue le 19 avril 1839, et qui doit guider
les citoyens et les officiers publics dans I'emploi et la
vérification des poids et mesures.

Par I'application uniforme du systeme métrique , la
liberté commerciale est restreinte dans un de ses modes
d’action. Mais cette restriction a pour objet d’empécher
les erreurs et les fraudes qui se commettaient dans les
échanges dle conlrée a contrée, et de rendre plus faciles
et plus stires les relations commerciales ; elle est fondée,
par conséquent, sur 'intérét public et sur I'intérét privé.
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SECTION III.

RESTRICTIONS RELATIVES AUX MOYENS DE PUBLICATION , DANS
L'INTERET DE LA PAIX ET DE LA MORALE PUBLIQUES.

Ces restrictions concernent :

Les professions d’imprimeurs et de libraires ;

La presse périodique;

L’exposition des dessins , gra’ ires et lithographies ;
Les entreprises et les représentations théatrales.

§ 1. — IMPRIMEURS ET LIBRAIRES.

Leur industrie était autrefois comprise dans le sys-
teme des maitrises et jurandes, et ils jouissaient d'un
privilége exclusif : « Défendons ( disait I'édit d’aout
» 1686 ) a toute personne autre qu'aux imprimeurs et
» libraires de vendre et débiter aucun livre, a peine
» damende et de confiscation des livres. » Les arréts
du Conseil des 28 février 1723 et 24 mars 1744 établis-
saient également, dans leurs nombreux articles, les
garanties du monopole. I’Assemblée constituante, en
abolissant tous les priviléges de profession (1), ne fit
point d’exception a I'égard desimprimeurs et libraires ;
leur profession fut donc libre alors comme toute autre.
Cette liberté dura jusqu’au décret de I'Empire, du 5 fé-
vrier 1810, qui institua la direction de I'imprimerie et

(1) Décret de mars 1791, art. 2.

Source BIU Cujas



486 LIV. II. DROIT ADMINISTRATIF. — PART. I.

de la librairie, et, de plus, la censure. Les libraires et
imprimeurs furent obligés de se pourvoir d’un brevet :
le nombre des imprimeurs, brevelés el assermentés,
fut fixé pour chaque département. — La lo1 du 21 oc-
tobre 181 & sanctionna les mesures restrietives ; elle fut
commune aux libraires et aux imprimeurs ; elle statua
que les brevets pourraient étre retirés a ceux qui au-
raient subi une condamnation pour un fait de leur pro-
fession. Les imprimeurs furent spécialement assujettis,
sous une sanclion pé. le, a la triple obligation de la
déclaration préalable de I'éerit a imprimer, du dépdt de
I'ceuvre imprimée au secrétariat de la Direction ou des
préfectures , de 'indication au bas de I'imprimé de leurs
noms et de leur demeure (1).

La loi sar la presse du 27 juillet 1849 ordonne
qu’indépendamment du dépot prescrit par la loi de 1814,
imprimeur sera tenu de déposer au parquet du procu-
reur de la République du lieu de I'impression, vingl-
quatre heures avant la publication, tous éerits traitant de
matiéres politiques ou d’économie sociale et ayant moins
de dix feuilles d'impression (2).

Des questions graves ont été soulevées au sujet des
libraires et imprimeurs :

1° L'exercice de la profession de libraire sans brevet
est-il punissable? — L’arrét du Conseil de 1723 punis-
sait le fait de I'exercice d’amende, de confiscation et de

(1) Loi du 21 ocf. 1814, art. 14, 15, 16, 17 ; les peines sont des amendes de
1,000 fr. & 6,000 fr.

(2) Loi sur la presse du 29 juillet 1849, art. 1.

Limprimenr doit déclarer au moment du dépot le nombre d’exemplaires
qu’il aura tires. L’amende pour contravention est de 100 fr. a 500 fr,
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peine exemplaire ; mais , abrogé en 1791, il n’a pas été
remis tacitement en vigueur par la loi de 1814 [art. 117 :
une loi, une fois abrogée , n’est renouvelée que par une
déclaration formelle du législateur. — L'exercice de la
profession doit done étre interdit par jugement ; mais il
n'y a pas de peine applicable (1), et c’est a 'autorité
administrative a assurer I'exécution du jugement pro-
hibitif.

2" Les établissements analogues aux libraires doivent
leur étre assimilés quant & la nécessité du brevet, —
Acheter des livres pour en louer I'usage, comme les
propriétaires des cabinets de lecture, ou acheter des
livres pour les revendre, c’est faire, des deux cotés,
acte de commerce, c’est exercer une entreprise de
librairie ; 1'obtention du brevet est done également né-
cessaire (2).

3° Les questions sur I'exercice de la profession sans
brevet ne sont pas applicables aux imprimeurs ; la loi du
21 octobre 1814 répute clandestine toute imprimerie
non aulorisée; et la peine de six mois d’emprisonnement
et de 10,000 fr. d’amende est formellement établie par
Particle 13.

i° Le brevet d’'imprimeur est personnel et incessible.
Mais I'imprimerie peut-elle étre exploitée par des tiers
sous le nom du titulaire? De graves motifs avaient
fait penser et décider que la gestion, par cela méme
qu'elle a lieu sous le nom de imprimeur brevelé, ne
peut étre considérée comme un acte clandestin : I'éta-

(1) Cass., 12 fév. 1836.
{2) Cass., 9 nov. 1836.
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blissement , en effet, existe avec 'autorisation légale; il
est ouvert aux investigations de I'autorité adminisira-
tive ; le titulaire est responsable a I'égard des tribunaux
el de la sociélé. Pourquoi donc s’occuper de I'arrange-
ment intervenu entre le titulaire et des tiers? La loi ne
doit pas descendre dans les secrets de la gestion, mais
voir seulement le fait public et la signature du titulaire
pour les déclarations et les dépots. L'autorité adminis-
trative doit atlendre qu’une infraction aux lois de I'im-
primerie ou de la presse ait été jugée et condamnée par
les tribunaux, avant d’exercer la faculié légale de re-
tirer le brevet.—Telle était I'opinion consacrée en 1838
par un arrét de la Cour de cassation (1); mais un arrét
contraire a ét¢ rendu en 1842 par les chambres réunies:
il a décidé qu’il y avail clandestinité quand le matériel
est exploité par et pour un autre individu que le bre-
veté (2).

§ 2. — PRESSE PERIODIQUE.

Laliberté de la presse, en général, est un droit indivi-
duel qui n’est soumis a aucune restriction, saufle juge-
ment du jury en cas d’abus. La presse périodique n’a
pas la méme liberté; elle est assujeltie 2 des mesures
préventives et restrictives, du nombre desquelles la cen-
sure seule est a jamais exclue par la Constitution.

La distinction entre les deux presses existe dans notre
droit positif; elle est née de la législation de 1819. —

(1) Cass., 20 déc. 1838, conclusions conformes de M. le proc. gén. Dupis,
‘2) Arrét du 29 avril 1842, ch. réun., conclus. contr. du proc. gén.
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Mais, en principe rationnel , doit-on distinguer entre la
presse ordinaire et la presse périodique ? — Nous n’hé-
sitlons pas a dire que la différence est dans la nature
méme des choses.

La publication d’un livre, d’une brochure, est un
fait isolé , unique, instantané; elle agit sur les esprits ,
mais c’est une impression une fois faite. — La publica-
tion d’un journal ou écrit périodique se compose d’une
série d’actes successifs : les mémes idées, les mémes
attaques contre les personnes peuvent longlemps se
renouveler sous des formes variées , et produire tous les
jours, ou a certains intervalles, les mémes impressions :
la constance de la reproduction fait péncétrer I'idée plus
avant et presque nécessairement dans les esprits. 1l y a
donc entre la publication d’un livre et la publication
d’un journal la différence qui existe entre un fait isolé et
un fuit successif, différence déja connue dans nos lois
sous d'autres rapports. Ce fait successif devient une
puistance morale qui réagit fortement sur 'opinion pu-
blique. L’écrivain parle une fois a quelques esprits; le
journaliste parle tous les jours, du haut d’une tribune,
a de nombreux auditeurs. — De la distinction, qui existe
dans la nature des choses, naissait une distinclion néces-
sair¢ dans les garanties a établir.

Lis lois ont exigé, a I'égard de la presse périodique,
des zaranties réelles et des garanlies personnelles. Les
garmties réelles viennent de la condition de propriété
attachée a la création de l'entreprise, c’est-a-dire du
cauionnement en numéraire, gradué selon la périodi-
citéet les lieux de publication. Les garanties personnelles
naissent de la qualité et de I'intérét direct de celui qui

Source BIU Cujas



490 L. 1. DROIT ADMINISTRATIF.-— PART. L.
gere entreprise, c'est-a-dire de sa qualité de Francais,
jouissant des droits civils, et de sa propriété du cau-
tionnement (1) : en derniére analyse, c’est la propriété,
cette garantie sociale du premier ordre, qui devient la
garanlie essentielle imposée, au nom de I'Etat, & la
presse périodigue. La révolution de Février avait donné
d’abord a la presse périodique une liberté presque illi-
milée. Le gouvernement provisoire a, par décret du
& mars 1848, supprimé I'impot du timbre sur les éerits
périodiques, et, par décret du 6 mars, abrogé compleé-
tement les lois de septembre 1835 sur la presse , comme
violation flagrante de la constitution jurée. Mais les dé-
bordements de la licence des journaux , qui préparérent
les journées de juin 1848, ont déterminé I'’Assemblée
constituante a rétablir, temporairement du moins, par
déeret du 9 aolit 1848, la garantie du cautionnement a
I'égard des journaux et éerits périodiques politiques ; et
la loi du 27 juillet 1849 a prorogé le décret relalif au
cautionnement des journaux et éerits périodiques poli-
tiques, jusqu’a la promulgation de la loi organique sur
la presse. Ainsi le cautionnement existe pour les jour-
naux poliliques, et comme il constitue une garantie
malheureusement indispensable a 'ordre social, iln’est
pas probable que désormais il disparaisse de la législa-
tion francaise.

Les autres mesures et restrictions ne sont que des
conditions accessoires et variables : aujourd’hui elles

(1) Laloi du 9 sept. 1835, art. 15, exigeait que le gérant du jourral fut
propriétaire du tiers du cautionnement ; cetle loi a été abrogée; on se rouve
dés lors sous l'empire de la loi du 9 aodl 1848, qui impose aux prorié-
taires de journaux 'obligation de fournir un cautionnement en rume-
raire (art. 1°7).
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sont déterminées par les lois des 17-26 mai et 9 juin
1819, 25 mars 1822, 18 juillet 1828, 8 octobre 1830,
et par le chapitre II de la loi sur la presse du 27 juillet
1849. Elles sont relatives :

A la déclaration du titre du journal, des noms des
propriétaires et gérants, de 'imprimerie employée, et de
toute mulation dans le titre et la périodicité, ou parmi
les propriétaires et gérants (1);

A Paffirmation que les gérants el propriétaires rem-
plissent les condilions de la loi (2) ;

A la signature en minute de chaque numéro du jour-
nal par le propriétaire ou I'un des gérants responsables,
qui ne peut, d’apres la loi de 1849, avoir la qualité de
représentant du peuple (3);

Au dépdt de chaque numéro au parquet du proecu-
reur de la République du lien de I'impression, ou a Ja
mairie dans les villes ou il n’y a pas de tribunal de pre-
miére instance (4).

Les mesures préventives sont accompagnées d’obli-
gations qui sont en méme temps des garanties pour les
citoyens et pour les dépositaires du pouvoir; ces obli-
gations imposces aux journalistes avec sanction pénale
s’appliquent :

A Pinsertion, dés le lendemain de sa réception, de la

(1) Loi du 9 juin 1819, art. 1%, ne 1. — Loi du 18 juillet 1828, art. 4 et 6.
— Le décret du 9 aout 1848, art. 4, reconnait que les dispositions des lo's des
9 juin 1819 et 18 juillet 1848 qui ne sont pas contraires a ses propres dispo-
sitions doivent continuer a étre executees.

(2) Loi du 18 juillet 1828, art. 6, ne 4.

(3) Loi du 18 juillet, art. 8. — Loi du 27 juillet 1849, art. 9.

(4) Loi du 18 juillet 1828, arl. 8, 2¢ alinéa.
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réponse de toute personne nommée ou désignée dans le
journal; insertion gratuite lorsque les réponses et recti-
fications ne dépasseront pas le double de la longueur
des articles qui les auront provoquées, et soumise au
prix d’insertion pour 'excédant d’étendue (1);

A Pinterdiction de publier les actes d’accusation et
aucun acte de procédure criminelle avant qu’ils aient
été lus en audience publique (2);

A l'insertion non gratuite, en téte du journal, des
documents officiels, relations authentiques, renseigne-
ments et rectifications adressés par tout dépositaire de
autorité publique (3);

A T'interdiction de publier les noms des jurés, excepté
dans le compte rendu de 'audience ou le jury aura été
constitue ;

A Tinterdiction de rendre compte des délibérations
intérieures, soit des jurés, soit des cours et {tribu-
naux (4);

A Tinterdiction de rendre compte des proces pour
outrages ou injures, et des proces en diffamation ou la
preuve des faits diffamatoires n’est pas admise par la
loi g

A T'interdiction d’ouvrir ou annoncer des souscrip-
tions dont I'objet serait d’indemniser des frais, amendes,

~ dommages et intéréls prononceés par des condamnations
judiciaires (5);

(1) Loi du 25 mars 1822, art. 11. — Loi du 27 juillet 1849, art. 13,
2¢ alinéa.

(2) Loi du 27 juillet 1849, art. 10.

(3) Loi du 27 juillet 1849, 1°* alinéa.

(4) Loi du 27 juillet 1849, art. 10,

5) Loi du 27 juillet 1849, art. 5.
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A Tl'interdiction de publier ou de reproduire sciem-
ment des nouvelles fausses, des pieces fabriquées, falsi-
fiées ou mensongerement attribuées a des tiers, lorsque
ces choses sont de nature a troubler la paix publi-

que (1).
§ 3. — DESSINS, GRAVURES, LITHOGRAPHIES.

L’exposition et la mise en vente des dessins, gravures,
emblemes, lithographies, ne pouvaient avoir lieu, d’a-
pres la loi abrogée du 9 septembre 1835, que sous I'au-
torisation préalable du ministre de I'intérieur a Paris,
des préfets dans les départements (2). — C’élait la cen-
sure appliquée a une espece particuliére de publication;
or, la Charte portait [art. 7] que « les Francais ont droit
» de publier et de faire imprimer leurs opinions, en se
» conformant aux lois; » et a cette disposition se rap-
portait immédiatement celle-ci: « la censure ne pourra
jamais étre rétablie. » — Mais le législateur, en 1835,
avait considéré que toute opinion convertie en acte
change de nature; qu'elle devient un fait, une mise en
action; qu’elle ne tient plus au droit constitutionnel de
publier et de faire imprimer son opinion, et qu'enfin
Particle 7 de la Charte n’était pas violé par un mode de
censure applicable a toute autre chose que les produc-
tions de la presse. — Le décret du 6 mars 1848 avant
abrogé complétement la loi du 9 septembre 1835, iln’y a

{1) Loi du 27 juillet 1849, art. 4.
(2) Loi du 9 sept. 1834, tit. 3.
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plus de censure sur les dessins, gravures et lithogra-
phies; mais leur exposition est un fait qui rentre dans
les attributions de la police, et le ministre de I'intérieur
a le droit, de faire des réglements et de prendre des me-
sures pour empécher I'exposition de dessins ou gra-
vures conlraires aux meurs ou a la tranquillité pu-
blique (1).

§ %&. — REPRESENTATIONS THEATRALES.

Le principe sur la censure élait appliqué, par la loi
de 1835, aux productions dramaliques, avec une dis-
tinction précise. — S’agissail-ii de les publier par la voie
de la presse? Nulle censure ne pouvait étre exercée, —
S'agissait-il de leur donner I'appareil de la représenta-
tion théatrale? L’ceuvre littéraire élait censée revétir aux
yeux dela loi unenature différente. Elle devient pour le
public un fait extérieur; elle prend une forme vivanle,
propre a agir sur les masses, et 'autorisation préalable
avait paru pouvoir étre exigée sans violation de la
Charte (2). La loi, dans le méme esprit, accordait le
droita I'autorité de suspendre des représentations pour
des motifs d’ordre public, et d’ordonner méme la eldture
provisoire du théatre [22].

Les lois de septembre 1835 méritaient de justes cri-
tiques sur la juridiction extraordinaire conférée a la cour
des pairs en matiére de délits de la presse, sur la modifi-

(1) Cest Popinion exprimée A la tribune par M. Duraurg lors de la discus-
sion de la loi de 1835.
(2) Loi du 9 sept. 1835, 21.
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cation de la majorité du jury de condamnation et sur le
vole secret; mais quant aux publications des dessins et
aux représentations théitrales, elles avaient fait cesser
des scandales déplorables et imposé des mesures trop
justifiées par la nécessilé.

Aujourd’hui, I'article 8 de la Constitution pourra per-
rnettre a la loi de rétablir, pour les dessins et pour les
représentations dramaliques, des mesures préventives
sans que le législateur soit arrété par la crainte de violer
la loi fondamentale, car la Constitution a écarté de ses
expressions toute équivoque en disant: « La presse ne
peut, en aucun cas, élre soumise a la censure : » done,
les dessins, gravures et lithographies, et surtout les re-
présentations thédtrales peuvent étre soumis a des me-
sures préventives sans qu’on puisse invoquer en leur
faveur P'article de la Constitution. La différence dans la
nature des choses a entrainé une différence réelle dans
Papplication des mesures. «La liberté de la presse est
la sauvegarde de toutes les autres libertés, » selon les
expressions de M. Dupin (1). L’exclusion de toute cen-
sure est donc la condition essentielle d’un gouverne-
ment libre. Mais'la liberté théitrale n’est pas la ga-
rantie des droits sociaux et des libertés publiques;
elle peut étre une garantic pour I'art, un motif d'im-
pulsion pour le génie litiéraire, comme aussi elle peut
dtre la ruine de lart qui ose tout et de ia morale pu-
blique qui n’est pas préservee contre les égarements de
Pesprit et la licence des attaques. — Quoi qu'il en soit,
elle ne peut étre assimilée & la liberté de la presse,

(1) Constitution. — Annotation sur I'art. 8, p. 39.
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soit par sa nature, soit par sa mission, et c’est par
conséquent avec une haute sagesse que l'article 8 de la
Constitution a réservé le pouvoir du législateur, en: ne
proscrivant la censure que dans ses rapports avec: la
liberté de la presse.

Si les représentations théatrales appellent la sur-
veillance de la police de I'Etat par leur action sur les
masses, a plus forte raison les entreprises mémes des
thétres ont-elles dit étre placées sous la nécessité de
'autorisation administrative. — L’Assemblée consti-
tuante avait sacrifié le droit social au droit individuel
en proclamant, par son décret du 13 janvier 1791, que
« tout citoyen pourrait élever un théatre public et y faire
» représenter des picces de tous les genres, en faisant,
» préalablement a I'éltablissement de son théatre, sa dé-
v claration a la municipalité des licux. » Des établisse-
ments de cette nature peuvent exercer une trop grande
influence sur la morale publique pour étre abandonnés
librement aux spéculations particuliéres. Aussi la loi
du 25 pluvidse an IV et le décret du 8 juin 1806 avaient-
ils rétabli les droits des municipalités et de I'Etat sur les
représentations et les entreprises théatrales. Le droit de
la police administrative sur la fondation des théatres et
sur les représentations dramatiques dérive de ce devoir
sacré des pouvoirs publics de protéger efficacement les
intéréts moraux de la société : c’est ici un nouvel
exemple du lien naturel et nécessaire qui unit le droit
et le devoir dans I'exercice de I'autorité comme dans la
vie du citoyen.
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CHAPITRE 1IV.

ETABLISSEMENTS DE REPRESSION.

Nous avons considéré les mesures préventives et
restrictives dans le cercle desquelles s’exerce la police
de Etat pour la défense et la conservation de la société :
nous allons jeter un coup d’eeil sur un aulre instrument
de la défense sociale, les établissements de répression.

§ 1°. — CLASSIFICATION DES PRISONS.

Elle est déterminée par la division territoriale et ad-
ministrative des communes et des cantons, des arron-
dissements, des départements, des cours d’appel. 1l y a:
1° des maisons de police municipale dans les communes,
mais surtout dans les cantons, aux chefs-lieux des jus-
tices de paix; 2° des maisons d'arrét, aux chefs-lieux
d’arrondissements, pour y retenir les prévenus ; 3° des
maisons de justice et de correction , aux chefs-lieux des
départements ou siége la cour d’assises, pour détenir
ceux contre lesquels seront intervenues des ordonnances
de prise de corps et ceux qui sont condamnés a moins

o

d’un an d’emprisonnement; 4 des maisons centrales
(ou prisons de force et de correction) dans le ressort
d’'une ou plusieurs cours d’appel, selon les exigences
du service répressif, pour recevoir les condamnés a
un an et plus d’emprisonnement ou a la réclusion ;
5° dans certains ports de mer, les bagnes, qui recoi-
vent les hommes condamnés aux travaux foreés.
I 32
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La classification a été d’abord établie par I’ Assemblée
constituante qui voulut la distinction absolue des accusés
et des condamnés : « Les maisons d’arrét ou de justice se-
» rontentiérement distinctes des prisons qui sont établies
» pour peines, et jamais un homme condamné ne pourra
» étre mis dans la maison d’arrét, et réciproquement (1).»
Le Code d’instruction criminelle a consacré la méme clas-
sification et le méme principe [art. 603-604]. Le con-
seiller d’Etat Réal disait, dans I'exposé des motifs :

« Cette partie du Code est peut-étre celle dont la sé-
» vere exécution exercera sur la morale publique une
» influence plus directe, plus prompte et plus marquée.
» — Ce n’est gucre que depuis trente ans, ce n’est
» méme que depuis la Constituante que I'on a bien
» connu, bien établi les principes qui doivent diriger
» le législateur sur cette importante matiere. — Les
» établissements de I'ancien régime, a quelques excep-
» lions pres, ne se prétaient a aucune des améliorations
» et des changements qu’exigeaient le progres des lu-
» micres et le triomphe des idées libérales. Les dispo-
» sitions les plus sages, les vues les plus humaines se
» trouvaient cependant dans les ordonnances de nos
» rois et surtout dans les arréts de reglements des
» Cours... Mais les priviléges et les droits des hautes,
» moyennes et basses justices seigneuriales, et d’autres
abus ont rendu impuissantes les plus sages dispo-

=

» sitions et paralysé les plus philanthropiques insti-
» tutions... Le seigneur haut justicier donnait a bail les
» produits de la geole; les baux des prisons royales

(1) Décret du 15 sept. 1791, tit. 14, art. 1 et 11; Inst. du 29 sept. 1791,
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» avaient aussi fait partie du domaine de nos rois;
» Louis XV, par sa déclaration da 11 juin 1726, sup-
» prima cette redevance dans ses domaines ; mais son
» exemple ne fut point imité, et au moment de la réyo-
» ltion, beaucoup de hauts justiciers affermaient encore
» leurs gedles.— Débarrassée de toute espece d’entraves,
» la Constituante sut poser franchement les principes,
» et son Code les a développés. 11 est évident que e ci-
» toyen simplement prévenu de crime ne peut éire traité
» avec la méme sévérué que I'accusé décrété d’accusa-
» tion. Gomme aussi le prévenu, devenu accusé, ne
» peut pas étre soumis au méme régime, placé sous les
» mémes verroux que le condamné.—D’un autre coté,
» la loi infligeant des peines plus graves les unes que les
» aufres, ne peut pas permettre que I'individu condamné
» & des peines légeres se trouve enfermé dans le méme
» local que le criminel condamné a des peinesplusgraves.
» La morale publique exige quelquefois une distinction
» motivée sur la différence des dges, et la pudeur com-
» mande toujours la séparation des sexes. Enfin, si la
» peine infligée par la loi a pour but principal la répa-
» ration du crime, elle veut aussi 'amendement du cou-
» pable, et ce double but se trouvera rempli, si le malfai-
» teur est arraché a cette oisiveté funeste quil'ayant jeté
» dans laprison viendrait I'yretrouver encore els’en saisir
» pour le conduire au dernier degré de la dépravation. »

Bonaparte avait rendu, le 16 juin 1808, le décret
qui instituait les maisons centrales, et I'orateur du gou-
vernement ajoutait : « Ce décret, en réunissant les di-
» vers départements qui doivent, par arrondissement,
» concourir a I'établissement des prisons centrales, en
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» fixant les lieux de quelques-uns de ces établissements,
» vous tranquillise, législateurs, sur le succes de la loi
» que nous présentons a volre sanction; vous aurez
» 'intime conviction que cette loi n'aura pas le sort
» des théories de la Constituante, et que cette belle con-

-~

» ception, en partie son ouvrage, améliorée par vous,

=

sanctionnée par vous, recevra prochainement sa bien-

=

faisante organisation. »

Mais la théorie de 1808 , comme celle de 1791, est
restée longtemps sans réalisation; I'administration elle-
méme a fait connaitre I'état des choses dans le rapport
au roi du 1° février 1837 : « Nulle part les divers élé-
» ments de la population sédentaire ne sont séparés :
» I'inspection n’a rencontré aucun exemple d’'une appli-
» cation complete de la classification légale. La séparation
» des sexes n'est pas méme générale... Cependant elle
» est encore mieux garantie que celle des détenus avant
» el aprés jugement ; dans les maisons d’arrét et dans
» les maisons de justice, il est assez rare que les pré-
» venus et les accusés soient de jour et de nuit rigou-
» reusement séparés des condamnés ; et lorsque le méme
» batimentsert, au chef-lieu de département, de maison
» d’arrét, de justice et de correction, comme cela est
» tres-fréquent, c’est alors, a quelques exceplions pres,
» une déplorable confusion de toutes les moralités ; car la
» criminalité y estalors représentée dans tous ses éléments
» et dans tous ses degrés. » — C'est contre un tel état de
choses que I'administration lutte avec constance. Elle
réunit, depuis longlemps, des documents nombreux pour
préparer la réforme des prisons dans I'intérét de la ré-
pression réelle et de I'amendement des condamnés.
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§ 2. — STATISTK)UE DES PRISONS.

Les maisons de police municipale sont peu impor-
tantes; elles ne peuvent étre qu’un séjour momentan
pour les délinquants.

On compte 526 prisons départementales ou maisons de
justice et d’arrét, 67 maisons de correction, et 21 mai-
sons centrales de détention (1).—11 y a de plus trois
bagnes, grands foyers de corruption et de criminalité,
dans les ports de Rochefort, Brest et Toulon.

Le nombre des individus des deux sexes, prévenus,
accusés ou condamnés, renfermés dans les prisons et
les bagnes, était, avant 1836, de cent a cent dix mille;
mais le mouvement de la population générale des pri-
sons s’est élevé, dans les douze derniéres années, a plus
de 180,000 détenus, terme moyen.

La population sédentaire donne pour chaque année
une moyenne de 52,000 détenus; les maisons centrales
de force et de correction renferment plus de 18,000 in-
dividus ; les bagnes de 7 a 8,000 condamnés.

Annuellement , sept mille condamnés a des peines in-
famantes et vingt mille condamnés a des peines correc-
tionnelles sont rendus a la société; le méme nombre , a
peu prés, et dans les mémes proportions, est ressaisi
chaque année par les prisons (2). La dépense annuelle
des condamnés a plus d'un an de détention , dépasse
aujourd’hui cinq millions.

(1) Ordonnance du 2 avril 1817, portant Reglement sur les maisons cen-

trales de détention.
(2) Rapport de M. BERENGER (dans la Revue de legislation, annce 1836).
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§ 3. — INSTITUTIONS DE SURVEILLANCE.

Les prisons sont dans les attributions du ministere de
Pintérieur (1). — Les institations de surveillance sont
générales ou départementales.

Le conseil général des prisons a été créé par 'ordon-
nance du 9 avril 1819, afin de centraliser 'administra-
tion. Il est composé de vingt-quatre membres qui de-
vaient étre choisis parmi ceux de la Société royale des
prisons , autorisée a la méme époque, mais oubliée
depuis 1830. Il doit présenter ses vues sur toutes
les parties de I'administration et du régime intériear,
reconnaitre et constater I'état des prisons, indiquer les
moyens d’amélioration. Quelques membres sont chargés
de T'inspection des établissements répressifs ; ils ont
une qualité officielle et forment le conseil des inspec-
leurs généraux.

Dans les départements existent des commissions de
trois a sept personnes choisies par le ministre de I'inté-
rieur sur la proposition du préfet; une commission existe
dans chacune des villes ou se trouvent une ou plusieurs
maisons de détention : son objet est la surveillance in-
térieure des prisons et de tout ce qui concerne la salu-
brité, la discipline , la tenue réguliere des registres, le
travail, la distribution du travail, I'instruction religieuse
et la réforme morale des détenus, la conduite, envers
ceux-ci, des concierges et des gardiens. Elles trans-
mettent au préfet tous les renseignements et documents
relatifs a I'état et au régime de chaque prison, ainsi que

(1) Loi du 10 vendémiaire an 1V,
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leurs vues, propositionset demandes sur lesaméliorations
dont cet état serait susceptible. Ces docutnents et avis doi-
vent élre mis, par I'intermédiaire du ministre de I'inté-
rieur, sous les yeux du conseil général des prisons(1).

La surveillance de chaque maison centrale, de 17, 2°,
ou 3° classe, est confiée au préfet du département de la
sifuation, sous 'autorité du ministre de l'intériear, quiale
droit de nommer les directeurs et inspecteurs des maisons
centrales, et de faire les réglements nécessaires (2).

Les maisons d’arrondissement et de département sont
soumises aux visites de deux magistrats ; le juge d’in-
struction et le président de la cour d’assises , qui doivent
visiter les personnes détenues; le premier; au moins une
fois par mois; le second, au moins une fois pendant le
cours de la session. Elles sont soumises aussi & la visite
de deux administrateurs , le maire et le préfet. Le maire
(dans les communes ou il y a plusieurs maires, le préfet
de police ou le commissaire-général de police) doit faire
la visite de la maison d’arrét, de la maison de justice
et de la prison; il doit veiller a ce yue la nourriture des
personnes soit suffisante et saine; la police de ld maison
lui appartient : le préfet est tenu de visiter, at moins une
fois par an, toutes les maisons de justice et prisons, et
tous les prisonniers du département (3).

Le permis de communiquer avec les détenus est deé-
livré par le juge d'instruction avant le jugement; apres

(1) Ordonnance du 9 avril 1819 art. 16. B )} :

(2) Ordonnance du 2 avril 1817, art. 10. —Un Arrété du ministre de I'inte-
tieur, du 7 février 1849, a déterminé le cadre des agents préposés 4 Padminis-
tration des maisons centrales et réglé les conditions d’admission , de service et
d’avancement.

(3) Code d’instruction criminelle, art. 611, 612, 613.
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la condamnation, autorité administrative a seule le
droit de I'accorder.

S % . — INSTITUTIONS DE GARANTIES POUR LES CITOYENS.

Les gardiens sont nommés par les préfets : ils sont
tenus d’avoir des registres signés, pour les maisons
d’arrét, par le juge d’instruction; pour les maisons de
justice, par le président de la cour d’assises ou du tri-
bunal ; pour les maisons de peine, par le préfet (1). —
Tout mandat, arrét, ordonnance de prise de corps,
sera transcrit sur le registre: 'acte de remise du prison-
nier est fait devant le porteur du mandat, et signé tant
par lui que par le gardien [608]. La date de la sortie et
Pordonnance, l'arrét ou le jugement qui l'autorise,
doivent étre inscrits sur le registre [610]. — Le gardien
est obligé de montrer au porteur de I'ordre de Iofficier
civil, ayant lapolice de la maison, la personne du détenu
ou I'ordre qui le lui défend, ou de faire au juge de paix
Pexhibition de ses registres, sous peine de détention
arbitraire [618].

En présence de ces dispositions et de celles qui, dans
le cas de chartre privée, imposent le devoir aux ci-
toyens de faire connaitre cet attenlat aux magistrats et
de le faire cesser a I'instant [615-616], on doit recon-
naitre , avec le rapporteur de 1808, que laloi « a sti-
» pulé fortement pour la liberté individuelle, ce premier
» besoin de 'homme en société..., et que la stureté, la

(1) Code d’instruction criminelle, art. 607-618.
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» tranquillité, la liberté de chacun sont efficacement
» placées sous la surveillance et la garantie de tous. »—
La prolongation de la détention préventive par le fait
du juge d’instruction est, non son droit, mais I'abus
de son droit. Des limites fixes pourraient étre assignées
a I'ctat préventif sous la responsabilité personnelle du
magistrat.

§ 5. — REGIME INTERIEUR DES PRISONS.

La loi et la justice s’occupent de I'acte qui trouble la
société ; administration se propose I'amélioration mo-
rale de l'agent. « La diminution des récidives, a dit
» M. Bérenger, est la contre-épreuve nécessaire de Pef-
» ficacité du régime des prisons et de I'cuvre de la ré-
» forme. » Or, lesrésultats de la statistique criminelle dé-
noncent 'accroissement des récidives (qui sont de 27 sur
100), Paugmentation du nombre des crimes, et par con-
séquent la nécessité pressante d’une réforme qui agisse
profondément sur I'état moral des condamnés. Un com-
mencement de réforme a été fait par les arrétés des
6 avril, 6 et 10 mai 1839, relatifs au régime des mai-
sons centrales : aucune maison centrale ne recoit des
condamnés des deux sexes; 'instruction religieuse y
est suivie en observant la séparation des cultes; le
travail est distribué par tiche personnelle ; le silence
rigoureux est prescrit aux détenus; le tiers de I'argent
acquis par le travail, livré auparavant aux détenus qui
en abusaient, est réuni au pécule de sortie ; I'nsage du
vin et des autres liqueurs fermentées est interdit. L'idée
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de 'expiation a pris la place des jouissances dange-
reuses ou méme innocentes que les condamnés se pro-
curaient (1).—La rélorme partielle de 1839 a donné aux
habitudes de la maison de détention une sévérité pratique
etune direction morale propres arappeler sans cesse I'idée
du chitiment et la nécessité d’un retour vers le bien.
L’ordonnance du 2 avril 1817 avait établi la regle
qu’il devait y avoir dans toutes ces maisons des ateliers
de travail. — Le Gouvernement provisoire, par un dé-
cret du 24 mars 1848, avait commis la faute grave de
suspendre le travail dans les prisons, sous prélexte
d’empécher une conenrrence désastreuse au travail
libre et honnéte. — (Vétait le désordre jeté dans ces asiles
d’expiation, ot le travail seul pent détourner des pensées
du crime et rouvrir la voie a la moralisation des détenus.
Le décret a cessé d’avoir son exéeution et le travail a re-
pris, avec des garanties déterminées par laloi du 9 janvier
1849 pour que I'industrie libre n’en puisse pas souflrir.

La question actuelle de la réforme des prisons et du
systeme pénitentiaire, qui préoccupe si vivement I'admi-
nistration, les publicistes et la société, embrasse toutes les
maisons de justice; et de plus, toutesles situations des in-
dividus, 1° en état de prévention et d’accnsation, 2° pen-
dant 'accomplissement de leur peine, 3° dans leur état
de libération. Le systeme pénitentiaire est soumis, dans
ses différents modes, a I'épreuve des discussions et de
I'expérience (2); mais son principe fondamental est ce-

(1) La cantine et 'usage du tabac sont interdits.
(2) On peut consulter, entre autres produclions, des résumés trés-substantiels
publies en 1838 par M. Victor FovtHER, én 1844 par M. L. FAvucher, sous
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lui que proclamait le législateur francais de 1808 : la
peine doit avoir pour objet la réparation du crime et
Pamendement du coupable : I'idée de 'amendement ne
doit pas effacer I'idée de la répression et de I'expiation.
L’administration publique a laquelle est liveé le con-
damné doit faire, du chitiment prononcé par la loi et
le jugement, un moyen d’éducation par le travail silen-
cieux imposé aux condamnés, par l'isolement de toute
contagion d'immoralité, par les instructions religieuses
et Papplication prudente du principe des peines et des
récompenses.

La solution générale de la réforme des prisons sem-
ble, au surplus, dépendre de trois points principaux :

I° La suppression des bagnes ;

2' L’application du systeme cellulaire et pénitentiaire
dans une mesure suflisante pour rendre a 'homme le
sentiment de la vie morale, sans briser les forces de la
vitalité (2);

3° Lepassage du pénitencier dans une colonie pénale
qui deviendra pour le condamné une nouvelle patrie.

Dans tous les systemes il est une mesure qui doit
agir fortement sur I'esprit des condamnés, c’est la pos-
sibilité de la réhabilitation.

le titre : Réforme des prisons, et les travanx de MM. Lucas et Moreau-Crris-
Topne 3 le Traité des diverses institutions complémentaires du régime péniten-
tiaire, par M. Bos~eviLLE, procureur de la République & Versailles (1848);
ainsi que plusieurs articles insérés dans la Revue de droit frangais et étran-
ger, par M. Haytute (1848-1849), et par M. Nyeevs, professeur & I'Université
de Liege (1845).

(1) L’application du systéme cellulaire est adoptée sur plusieurs points et no-
tamment a la prison de la Roquette, & Paris, et dans la construction nouvelle
des prisons de Bordeaux. L'ordonnance du 3 décembre 1832, sur les péniten-
ciers militaires, est en pleine exécution.
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§ 6. — REHABILITATION.

(’est une pensée grande et feconde d’ouvrir au con-
damné la perspective d’une régénération complete aux
yeux de la société quil a offensée. — Le condamné a
satisfait a la peine et aux intéréts civils, ou la clémence
du chef de I'Etat s’est interposée entre lui et la peine
prononcée par la justice ; il n’est plus sous le poids de
la vindicte publique ; mais il lui reste la tache et la note
d’infamie, et 1l est encore lié par les incapacités civiles
ou politiques qui résultent de sa condamnation. La
réhabilitation efface le passé : par elle la société sépare
I'lhomme du souvenir de sa faute, et en fait un homme
nouveau pour le présent et I'avenir. Le citoyen reprend
la plénitude de ses droits et de sa capacité, 1l est réha-
bilité en sa bonne renommée. — C’est la une belle insti-
tution qui est sortie du christianisme , et qui se retrouve
en entier dans 'ordonnance de 1670, malgré toute la
rigueur de ses dispositions (1).

L’Assemblée constituante s’en était emparée, mais
comme elle avait aboli le droit de grace, elle écartait
de la réhabilitation I'intervention du pouvoir royal : elle
substituait a la sanction du prince I'intervention des tri-
bunaux. (’était de P'autorité municipale qu’émanait,
toutefois , la réhabilitation; le juge n’était appelé que
pour conférer I'entérinement a I'avis de la municipalité:
il n’était pas libre de refuser un entérinement de pure

(1) Ordonnance criminelle de 1670, tit. 10.
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forme : la magistrature n’avait qu’un role passif. On
reconnait ici la prédominance que la révolution de 89
attribuait si souvent a I'institution municipale.

Le législateur de 1808 a conservé la réhabilitation
mais il I'a considérée comme une matiere mixte de sa
nature (1); et 'ccuvre sociale de la réhabilitation sort du
concours de trois autorités, la commune, la magistra-
ture, le chef du gouvernement.

La commune, témoin pendant cingq années de la vie
de celui qui a satisfait a la peine, atteste sa bonne con-
duite par 'organe des conseils municipaux, et le certi-
ficat est produit sous I'approbation du sous-préfet, du
procureur de la République, des juges de paix de la rési-
dence du condamné.

La magistrature, représentée par le procureur-gé-
néral et la chambre criminelle de la cour d’appel,
examine la demande et les attestations, ordonne, s'il y
a lieu, de nouvelles informations, el exprime son avis
sur I’admissibilité ou le rejet de la réhabilitation.

Enfin, le chef de 'Etat, sur le rapport du ministre
de la justice, accorde ou refuse les lettres de réhabi-
litation (2).

Sous I'empire de cette législation, les réhabilitations

ont été rares : on en compte vingt par année! — Trois

conditions trop rigoureuses empéchaient les demandes
de se multiplier : la publicité par les journaux, légale-
ment attachée A une demande qui pouvait ne pas réussir
[625]; — la disposition qui écartait dela réhabilitation

(1) Clest l'expression de l'exposé des motifs.
(2) Code d'instruction criminelle, art. 619 et suiv.
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les condamnés en police correctionnelle [6197]; — le nou-
veau délai de cinq ans imposé comme seconde épreuve
a celui qui n’avait pas réussi dans sa premiere de-
mande [628]. '

Le Gouvernement provisoire a obéi au besoin de
remédier a 'un des vices de la législation sur ce su-
jet, et il a décrété, le 18 aoit 1848, que tout con-
damné correctionnellement pourrait obtenir sa réhabili-
tation ftrois ans apres I'expiration de sa peine, pourvu
quil aitrésidé, depuis deux ans accomplis, dans la méme
commune, et qu’il joigne a sa demande des certificats de
bonne conduite : le ministre de la justice prononce sur
I'avis du procureur général.

La réhabilitation se lie a tous les systémes de législa-
tion pénale : mais elle doit surtout se lier étroitement
au systeme pénitentiaire. La réforme des meeurs étant
préparée dans Uintérieur des maisons de détention, la
réhabilitation sera le but élevé auquel tendront les con-
damnés, a mesure qu'ils s'éleveront eux-mémes au sen-
timent de la vie morale et sociale, soit dans |'ancienne
patrie, soit dans leur patrie nouvelle.

FIN DU TOME PREMIER.
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APPENDICE ¥. — N° 1,

CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE FRANCAISE,

Décrétée par PAssemblée nationzle, le i novembre 1848,

Avu vom pu PeupLE Francais,

L'Assemblée nationale a adopté et,
conformément & Particle 6 du décret
du 28 octobre 1848, le président de
I’Assemblée nationale promulgue la
Constitution dont la leneur suit :

En présence de Dieu, et au nom du
Peuple Fraugais, I'Assemblée natio-
nale proclame :

I. La France s’est constituée en Ré-
publique. En adoptant cette forme dé-
finitive de gouvernement, elle s’est
proposé pour but de marcher plus
librement dans la voie du progreés et
de la civilisation, d'assurer une répar-
tition de pius en plus équitable des
charges et des avantages de la so~
clété ;d’augmenter l'aisance de chacun
par la réduction graduée des dépenses
publiques et des impots, et de faire
parvenir tous les citoyens, sans nou-
velle commotion, par l'action succes-
sive et constante des institutions et des
lois, & un degré toujours plus élevé de
moralité, de lumiéres et de bien-étre.

II. La République frangaise est dé-
mocratique, une et indivisible.

1II. Elle reconnait des droits et des
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devoirs antérieurs et supérieurs aux
luis positives,

1V. Elle a pour principes la Liberté,
I’Egalité et la Fraternité.

Elle a pour bases la famille, le tra-
vail, la propri¢té, 1'ordre public.

V. Elie respecte les nationalités
étrangeres, comme elle entend faire
respeeter la sienne ; n'entreprend au-
cune guerre dans des vues de con=
quéte et n'emploie jamais ses forces
contre la liberté d’aucun peunple.

VI. Des devoirs réciproques obli-
gent lescitovens envers la République,
et Ja République envers les ciloyens.

VII. Les citoyens doivent aimer la
patrie, servir la République , la dé-
fendre au prix de leur vie, participer
aux charges de I'Etat en proportion de
leur fortune; ils doivent s’assurer,
par le travail, des moyens d’existence,
et, par la prévoyance, des ressources
pour lavenir; ils doivent concourir
au bien-étre commun en s’entr’aidant
fraternellement les uns les autres, et a
l'ordre général en observant les lois
morales et les luis éerites qui régissent
la société, la famille et l'individu.

VIIL. Le République doit protéger
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le citoyen dans sa personne, sa famille,
sa religion, sa propriété, son travail,
et mettre a la portée de chacun, I'in-
struction indispensable &4 tous les
hommes; clle doit, par une assistance
fraternelle, assurer I'existence des ci-
toyens ncécessiteux, solt en leur pro-
curant du travail dans les limites de
ses ressources, soil en donnant, a dé-
faut de la famille, des secours 4 ceux
qui sonl hors d'état de travailler.

En vue de Paccomplissement de
tous ces devoirs, et pour la garantie
de tous ces droits, I"Assemblée natio-
nale, fidé¢le aux traditions des grandes
Assemblées qui ont inauguré la Ré-
volution francaise, décréte, ainsi qu’il
suit, la Constitution de la République.

CONSTITUTION.
CuaPiTRE 1. — De la souveraineté.

Art. 1°". La souveraineté réside dans
I'universalité des citoyens francais.

Elle est inaliénable et imprescrip-
tible.

Aucun individu, aucune fraction du
peuple ne peut s’en attribuer I’exer-
cice.

Cuaritre II. — Droits des citoyens
garantis par la Constitulion.

2. Nul ne peut étre arrété ou dé-
tenu que suivant les prescriptions de la
loi.

3. La demeure de toute personne
habitant le territoire francais est in-
violable; il n’est permis d'y pénéirer
que selon les formes et dans les cas
prévus par la loi.

. Nul ne sera distrait de ses juges
naturels.

Il ne pourra étre créé de commis-
sions et de tribunaux extraordinaires,
a quelque titre et sous quelque déno-
mination que ce soit.
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5. La pelne de mort est abolie en
mati¢re politique.

6. L’esclavage ne peut exister sur
aucune terre francaise.

7. Chacun professe librement sa re-
ligion, et recoit de I’Eiat, pour I’exer-
cice de son culte, une égale protection.

Les ministres, soit des cultes actuel-
lementreconnus par laloi, soit de ceux
quiseraient reconnus a ’avenir, ont le
droitderecevoiruntraitementdel’Etat,

8. Les citoyens ont le droit de s’as-
socier, de s’assembler paisiblement et
sans armes, de pétitionner, de mani-
fester leurs pensées par la voie dela
presse ou autrement,

L'exercice de ces droits n’a pour li-
mites que les droits oula liberté d’au-
trui et la sécurité publique.

La presse ne peut, en aucun cas,
étre soumise a la censure.

9. L’enseignement est libre.

La liberté d’enseignement s’exerce
selon les conditions de capacité et de
moralité déterminées par les lois, et
sous la surveillance de I’Etat.

Cette surveillance s'élend a tous leg
¢lablissements d’éducation et d’ensei-
gnement,sans aucune exception.

10. Tous lesciloyens sont également
admissibles a tous les emplois publics,
sans autre molif de prélérence que
leur mérite, et suivant les conditions
qui seront fixées par les lois.

Sont abolis a toujours tout titre no-
biliaire, toute distinction de naissance,
de classe ou de caste,

11. Toutes les propriétés sont invio=
lables. Néanmoins I'Elat peut exiger
le sacrifice d’une propriélé pour cause
d’utilité publique légalement constatée,
et moyennant une juste et préalable
indemnité.

12. La confiscation des biens ne
pourra jamais élre rétablie.

13. La Constitution garantit aux
citoyens la liberté du travail et de
Pindustrie.
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La société favorise et encourage le
développement du travail par l'ensei-
gnement primaire gratuit, éducation
professionnelle, I'égalité de rapports
entre le patron et 'ouvrier, les insti-
tutions de prévoyance et de crédit,
les institutions agricoles, les associa-
tions volontaires et I'élablissement,
par I'Ltat, les départements et les
communes, de travaux publics pro-
pres a employer les bras inoccupés ;
elle fournit Passistance aux enfants
abandonnés ;, aux infirmes et aux
vieillards sans ressources, et que leurs
familles ne peuvent secourir.

14. La dette publique est garantie.

Toute espéce d’engagement pris par
I'Etat avec ses créanciers est invio-
lable.

15. Tout impdt est établi pour I'uti-
lité commune,

Chacun y contribue en proportion
de ses facultés et de sa fortune,

16. Aucun impotne peut étre établi
ni peren qu’en vertu de la loi.

17. L’impdl direct n’est consenti
que pour un an.

Les impositions indirectes peuvent
étre consenties pour plusieurs années.

Crapitre 111, — Des pouvoirs
publics.

18. Tous les pouvoirs publics, quels
qu'ils soient, émanent du peuple.

Ils ne peuvent étre délégués hérédi-
tairement.

19. La séparation des pouvoirs est
la premiére condition d’un gouverne-
ment libre.

CmapiTre IV. — Du pouvoir
législatif.
20. Le peuple francais délégue le
pouvoir législatil a une Assemblée

unique.
9%¢. Le nombre total des représen-
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tants du peuple sera de sept cent
cinquante, y compris les représen-
tants de I’Algérie et des colonies fran-
caises.

22. Ce nombre s’élévera a neuf cents
pour les assemblées qui seront appe-
lées a reviser la Constitution.

23. L’éleclion a pour base la popu-
lation.

24. Le suffrage est direct et upi-
versel. Le serutin est secret.

25. Sont électeurs, sans condition
de cens, tous les I'rancais azés de
vingt et un ans, et jouissant de leurs
droits civils et politiques.

26. Sont éligibles, sans condition
de domicile | tous les clecteurs dgés de
vingl-cing ans.

27. La loi électorale déterminera
les causes qui peuvent priver un ci-
toyen francais du droit d’élire et d'étre
¢lu.

Elle désignera les citoyens qui,
exercant ou ayant exercé des fonctions
dans un, département ou un ressort
territorial, ne pourront y étre élus,

28. Toule fonction publique rétri-
buée est incompatible avee le mandat
de représentant du peuple.

Aucun membre de I’Assemblée na-
tionale ne peut, pendant la durée de
la législature, étre nommé ou promu
a4 des [fonctions publiques salariées
dont les titulaires sont choisis & vo-
lonté par le pouvoir exécutif.

Les exceptions aux dispositions des
deux paragraphes précédents seront
déterminées par la loi électorale orga-
nique.

29. Les dispositions de I"article pré-
cédent ne sont pas applicables aux
assemblées ¢lues pour la révision de la
Constituition.

30. L’élection des représentants se
fera par département, et au scrutin
de liste.

Les électeurs voteront au chef-lieu
de canton ; néanmoins, en raison des

33
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circonstances locales, le canton pourra
étre divisé en plusieurs circonscrip=
tions, dans la forme et aux conditions
qui seront déterminées par la loi élec-
torale.

31. L’Assemblée nationale est élue
pour trois ans, et se renouvelle inté-
gralement.

Quarante-cing jours au plus tard
avant la fin de la législature, une loi
détermine I'époque des nouvelles ¢lec-
tions.

Si aucune loi n’est intervenue dans
le délai fixé par le paragraphe précé-
dent, les élecleurs se réunissent de
plein droit le trentiéme jour qui pré-
cede la fin de la législature.

La nouvelle Assemblée est convo-
quée de plein droit pour le lendemain
du jour ou finit le mandat de I'’Assem-~
blée précédente.

32. Elle est permanente.

Néanmoins elle peut s’ajourner a
un terme qu’elle fixe,

Pendant la durée de la prorogation,,
une commission composée des mem-
bres du bureau et de vingt-cing re-
présentants nommés par 1’Assemblée
au scrutin secret et a la majorité ab-

olue, a le droit de la convoquer en
cas d’urgence. ’

Le président de la République a
aussi le droit de convoquer 1I’Assem-
blée.

L’Assemblée nationale détermine le
lieu de ses séances. Elle fixe I'impor-
tance des forces militaires établies
pour sa sureté, et elle en dispose.

33. Les représentants sont toujours
rééligibles,

34. Les membres de 1’Assemblée
nationale sont les représentants, non
du département qui les nomme, mais
de la France entitre.

35. 1ls ne peuvent recevoir de man-
dat impératil,

36. Les représentants du peuple
sont inviolables.
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Tls ne pourront étre- recherchés,
accusCs, ni jugés, en aucun temps,
pour les opinions qu’ils auront émises
dans le sein de I’Assemblée nationale.

37. Ils ne peuvent étre arrétés en
matiére criminelle, sauf le cas de fla-
grant délit, ni poursuivis qu’aprés
que I’Assemblée a permis la poursuite,

En cas d'arrestation pour flagrant
délit, il en sera immédiatement ré-
féré a I’Assemblée, qui aulorisera ou
refusera la continuation des pour-
suiles.

Cette disposition s’applique au cas
ol un citoyen détenu est nommé re-
présentant.

38. Chaque représentant du peuple
recoit une indemnité a laquelle il ne
peut renoncer.

39. Les séances de I’Assemblée sont
publiques.

Ncéanmoins 1’Assemblée peut se for-
wer en comilé secret, sur la demande
du nombre de représentants fixé par
le réglement.

Chaque représentant a le droit
d’initiative parlementaire; il I'exer-
cera selon les formes déterminées par
le réglement.,

40. La présence de la moitié plus
un des membres de I’Assemblée est
nécessaire pour la validité du vote des
lois.

41. Aucun projet de loi, sauf les
cas d’urgence, ne sera volé définiti-
vement qu’aprés trois délibérations,
a des intervalles qui ne peuvent pas
€tre moindres de cing jours.

42. Toule proposition ayaut pour
objet de déclarer I'urgence est précé-
dée d’un exposé des molifs.

SiI’Assemblée est d’avis de donner
suite & la proposition d'urgence, clle
en ordonne le renvoi dans les bureaux,
et fixe le moment ou le rapport sur
Purgence lui sera présenté,

Sur ce rapport, si I’Assemblée re-
connait l'urgence, elle le déclare et
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fixe le moment de la discussion.

Si elle décide qu’il n’y a pas ur-
gence, le projet suit le cours des pro-
positions ordinaires,

Casritre V. — Du pouvoir exéeutif.

43. Le peuple francais délegue le
pouveir exécutil & un citoyen qui re-
coit le titre de Président de la Répu-
blique.

44. Le président doit étre né Fran-
cais, dgé de (renle ans au moins, et
n'avoir jamais perdu la qualité de
Francais.

45. Le président de la République
est élu pour quatre ans, et n’est réé-
ligible qu’apres un intervalle de quatre
années.

Ne peuvent, non plus, étre élus
aprés lui, dans le méme intervalle , ni
le vice président ni aucun des pa-
rents ou alliés du président, jusqu’au
sixieme degré inclusivement,

46. L’¢lection a lien de plein droit
le deuxiéme dimanche du mois de
mai.

Dans le cas oi, par suite de décés,
de démission ou de toute autre cause,
le président serait élu a une autre
époque, ses pouvoirs expireront le
deuxiéme dimanche du mois de mai
de la quatriéme année qui suiyra son
€lection,

Le président est nommé, au scrulin
secretl et a la majorité absolue des
volants, par le suffrage direct de tous
les électeurs des départements francais
et de I'Algérie.

47. Les procés-verbaux des opéra-
tions éleclorales sont transmis unmeé-
diatement A PAssembiée nationale,
qui slatue sans délai sur la validité de
Iélection et proclame le président de
la République.

Si aucun candidat r’a obtenu plus
de la moitié des sullrages exprimés ,
et au moins deux millious de yoix, ou
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o
si les conditions exigées par I'article 44
ne sont pas remplies, I’Assemblée na-
tionale élit le président de la Répu-
blique, a la majorité absolue et an
scrutin secret, parmi les cinq candi-
dats éligibles qui ont obtenu le plus
de voix.

#8. Avant d’entrer en fonctions, le
président de la République préte au
sein de I’Assemblée nationale le ser-
ment dent la teneur suit :

En PRESENCE DE DIEU ET DEVANT LE
PecrLe FRANCAIS, REPRESENTE PAR
L’ASSEMBLEE <NATIONALE, JE JURE DE
RESTER FIDELE A LA REPUBLIQUE DEMO-
CRATIQUE, UNE ET INDIVISIBLE, ET DE
REMPLIR TOUS LES DEVOIRS QUE M'IMPOSE
LA CONSTITUTION.

49. Il a le droit de faire présenter
des projets de loi & I’Assemblée na-
tionale par les ministres,

Il surveille et assure I'exécution des
lois.

50. Il dispose de la force armée,
sans pouvoir jamais la commander en
personne.

51. Il ne peut eéder aucune portion
du territoire, ni dissoudre ni proro-
ger I'Assemblée nationale, ni sus-
pendre , en aucune maniére , I'empire
de la Constitution et des lois.

52. 1l présente, chaque année, par
un message a l’Assemblée nationale ,
I'exposé de I'état général des allaires
de la République.

53. 1l négocie et ratifie les traités,

Aucun traité n’est définitif qu’apreés
avoir ét¢ approusé par 1’Assemblée
nationale,

54 Il veille a la défense de I'Etat,
mais il ne peut entreprendre aucune
guerre sans le consenlement de I’As-
semblée nationale.

55. Il a le droit de faire grice,
mais il ne peut excrcer ce droit qu’a-
prés avoir pris lavis du Conseil d'Etat

Les amnistics ne peuveul élre ac-

cordées que par une loi.
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Le président de la République, les
ministres , ainsi que toules autres
personnes condamnées par la haule
cour de justice, ne peuvent éire gra-
cids que par I'Assemblée nationale.

56. Le président de la République
promulgue les lois au nom du Peuple
Francais.

57. Les lois d'urgence sont promul-
gudes dans le délai de trois jours, et
les autres lois dans le délai d’un mois,
a partir du jour ou elles auront ¢té
adoptées par I’Assemblée nationale,

58. Dans le délai fixé pour la pro-
mulgation , le président de la Répu-
blique peut, par un message motivé,
demander une nouvelle délibération.

L’Assemblée délibere : sa résolution
devient définitive; elle est transmise
au président de la République.

En ce cas, la promulgation a lieu
dans le délai fixé pour les lois d’vr-
gence,

59. A dcfaut de promulgation par
le président de la République , dans
les délais déterminés par les articles
précédents, il y serait pourvu par le
président de ’Assemblée nationale,

60. Les envoyés et les ambassadeurs
des puissances étrangeres sont accré-
dités aupres du président de la Répu-
blique.

61. Il préside aux solennités na-
tionales.

62. 11 est logé aux frais de la Ré-
publique, et recoit un traitement de
six cent mille francs par an.

63. Il réside au lieu ou siége 1'As-
semblée nationale, et ne peut sortir
du territoire continental de la Répu-
blique sans y étre autorisé par une loi,

64. Le président de la République
nomme et révoque les ministres.

Il nomme et révoque, en conseil des
ministres, les agents diplomatiques,
les commandants en chef des armdes
de terre et de mer, les préfets, le
commandant supérieur des gardes na-
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tionales de la Seine, les gouverneurs
de I’Algérie et des colonies , les proco-
reurs généraux et autres fonctiommaires
d'un ordre supérieur.

il nomme et révoque, sur la pro-
position du ministre compétent , dans
les conditions réglementaires détermi-
nées parla loi, les agents secondaires
du gouvernement.

65. Il a le droit de suspendre, pour
un terme qui ne pourra excéder trois
mois, les agents du pouvoir exéculif
élus par les citoyens,

Il ne peut les révoquer que de V'avis
du Couseil d’Etat,

La loi délermine les cas ol les
agents révoqués peuvent étre déclarés
inclizibles aux mémes fonctions.

Celte déclaration d'ineligibilité ne
pourra élre prononcée gue parun ju-
gement.

66. Le nombre des ministres et leurs
attributions sont fixés par le pouvoir
législatif.

67. Les actes du président de la
République, aulres que ceux par les-
quels il nomme et révoque les minis-
tres, n'ont d’cffet que s’ils sont contre-
signés par un ministre,

68. Le président de la République,
les ministres, les agents et déposi-
taires de 'autorité publique , sont res-
ponsables, chacun en ce qui le con-
cerne, de tous les actes du gouverne-
ment et de I'administration.

Toute mesure par laquelle le prési=
dent de la Répubique dissout I'As-
semblée nationale, la proroge ou met
obstacle a I'exercice de son mandat,
est un crime de haute trahison.

Par ce scul fait, le président est
déchu de ses fonclions ; les citoyens
sont tenus de lui refuser obéissance;
les juges de la haute Cour de justice se
réunissent immédiatement , a peine de
forfaiture ; ils convoquent les jurés
dans le licu quils désignent, pour
procéder au jugement du président et
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de ses complices ; ils nomment eux-
mémes les magistrats chargés de rem-
plir les fonctions du ministére public,

Une loi déterminera les autres cas
de responsabilité, ainsi que les formes
et les conditions de la poursuite.

69. Les ministres ont entrée dans
le sein de I’Assemblée nationale ; ils
sont entendus toutes les fois quils le
demandent , et peuvent se faire assis—
ter par des commissaires nommés par
un déeret du président de la Répu-
blique.

70. Il y a un vice-président de la
République nommé. par I’Assemblée
nationale , sur la présentation de trois
candidats faite par le président, dans
le mois qui suit soa ¢lection.

Le vice-président préle le méme
serment que le président.

Le vice-président ne pourra étre
choisi parmi les parents et alliés du
président jusqu’au sixiéme degré in-
clusivement.

En cas d’empéchement du prési-
dent, le vice-président le remplace,

Si la présidence devient vacante par
décis, démission du président, ou
autrement, il est procédé, dans le
mois, a I'élection d’un président.

Cuapitre VI, — Du Conseil d Flat.

71. Il y aura un Conseil d'Etat,
dontlevice président de la République
scra de droit président.

72. Les imembres de ce conseil sont
nomme¢s pour six ans par I’Assemblée
nationale. lls sont renouveles par moi-
tié dans les deux premiers mois de
chaque législature, au scrutin secret
et & la majorité absolue.

1ls sont indéfiniment rééligibles.

73. Ceux des membres du Conseil
d’Etat qui auront é1¢ pris dans le sein
de I’Assemblée nationale seront immé-
diatement remplacés comme repré-
sentants du peuple.
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74. Les membres du Conseil d’Etat
ne peuvent étre révogués que par
I’Assemblée, et sur la proposition du
président de la République.

75. Le Conseil d'Etat est consulié
sur les projets de loi du Gouverne-
ment, qui, d’aprés la loi, devroat
érre soumis a son examen préalable ,
et sur les projets d'initialive parle-
mentaire (ue I’Assemblée lui aura
renvoyés,

Il prépare les reglements d’adminis-
tration publique; il fzit seul ceux de
ces reglements a Uégard desquels ’As-
semblée nationale lui a donné une dé-
légation spéciale.

1l exerce, a I'égard des administra-
tions publiques, tous les pouvoirs de
contrdle et de surveillance qui lui sont
déférés par Ia loi.

La loi réglera ses autres atlribu-
tions.

Cuavitre VIL — De l'administra-
tion inlérieure.

76. La division du territoire en dc-
partements, arrondissements, canlons
et communes, est maintenue, Les cir-
conseriptions actuelles ne. pourront
¢tre changées que par la loi.

77. Il y a : 1° dans chaque départe-
ment, une administration composée
d’un préfet, d'un conseil général, d’un
conseil de préfecture ;

2° Dans chaque arrondissement ,
un sous-préfet;

30 Dans chaque canton , un conseil
cantonal; néanmoins , un seul conseil
cantonal sera élabli dans les villes
divisées en plusieurs cantons;

4° Dans chaque commune, une ad-
ministralion composce d’un maire,
d’adjoints et d’un conseil municipal.

78. Une loi déterminera la compo-
sition et les attributions des conseils
généraux, des conscils cantonaux, des
conseils municipaux , et le mode de
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nomination des maires et des adjoints.

79. Les conseils généraux et les
conseils municipaux sont élus par le
suffrage direct de (ous les citoyens
domicili¢s dans le département ou
dans la commune. Chaque canton élit
un membre du conseil général.

Une loi spéciale réglera le mode d’¢é-
lection dans le département de la Seine,
dans la ville de Paris et dans les villes
de plus de vingt mille ames.

80. Les conseils généraux, les con-
seils cantonaux et les conseils munici-
paux peavent étre dissous par le pré-
sident de 1a République, de I'avis du
Conseil d'Etat. La loi fixera le délai
dans lequel il sera procédé a la réélec-
tion.

Cuapitre VIII. — Du pouvoir judi-
ciaire.

81. La justice est rendue gratuite-
ment au nom du Peuple Francais.

Les débatssont publics, & moins que
la publicité ne soit dangereuse pour
I’ordre ou les meeurs ; et, dans ce cas,
le tribunal le déclare par un jugement.

82. Le jury continuera d’étre appli-
qué en matiere criminelle.

83. La connaissance de tous. les dé-
lits politiques et de tous les délits com-
mis par la voie de la presse appartient
exclusivement au jury.

Les lois organiques détermineront
la compétence, en matiére de délits
d’injures et de diffamation contre les
particuliers.

84. Le jury statue seul sur les dom-
mages-intéréts réclamés pour faits ou
délits de presse.

85. Les juges de paix et leurs sup-
pléants, les juges de premiére instance
et d’appel, 1es membres de la Cour
de cassation et de la Cour des comptes
sont nommés par le président de la
République, d’aprés un ordre de can-
didature ou d’aprés des conditions qui
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seront réglés par les lois organiques,

86. Les magistrats du ministére pu-~
blic sont nommés par le président de
la République.

87. Les juges de premidre instance
et d’appel, les membres de la Cour
de cassation et de la Cour des comples
sont nommes a vie.

Ils ne peuvent étre révoqués ou sus-
pendus par un jugement, ni mis a la
retraite que pour les causes et dans les
formes déterminées par les lois,

88. Les conseils de guerre et de ré-
vision des armées de terre et de mer,
les tribunaux maritimes, les tribunaux
de commerce, les prud’hommes et au-
tres tribunaux spéciaux conservent
leur organisation et leurs attribulions
actuelles, jusqu’a ce qu'il y ait été dé-
rogé par une loi.

89. Les conflits d'attribution entre
Pautorité administrative et lantorité
judiciaire seront réglés par un tribu-
nal spécial des membres de la Cour
de cassation et de conseillers d'Llat,
désignés tous les trois ans en nombre
égal par leurs corps respectifs,

Ce tribunal sera présidé par le mi-
nistre de la ju-tice.

90. Les recours pour incompétence
et exces de pouvoirs contre les arréts
de la Cour des comples seront portés
devant la juridiction des conflits.

91. Une haute Cour de justice juge,
sans appel ni recours en cassation,
les accusations portées par 1’Assem-
blée nationale contre le président de
la Républigue ou les ministres.

Elle juge également toutes personnes
prévenues de crimes, allentats ou com-
plots contre la stireté intéricure ou ex-
térieure de I'Etat, que I’Assemblée na-
tionale aura renvoyées devant elle.

Sauf le cas piéva par I'article 68,
elle ne peut étre saisic qu'en vertu
d'un décret de 1’Assemblée nationale,
qui désigne la ville o1 1a Cour tiendra
ses séances.
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92. La haute Cour est composée de
cing juges et de trente-six jurés.

Chaque année, dans les quinze pre-
miers jours du mois de novembre, la
Cour de cassation nomme, parmi ses
membres, au scrutin secret el i la
majorité absolue, les juges de la haute
Cour, au nombre de cing et deux sup-
pléants, Les cing juges appelés 2 sié-
ger feront choix de leur président.

Les magistrats remplissant les fone-
tions du ministére public sont désignés
par le président de la République,
et, en cas d'accusation du président
ou des ministres , par 1'Assemblée
nationale.

Les jurés, au nombre de trente-six,
el quatre jurés suppléants, sont pris
parmi les membres des conseils géné-
raux des départements.

Les représentants du peuple n’en
peuvent faire partie.

93. Lorsqu’un déeret de I’Assem=
blée nationale a ordonné la formation
de la haute Cour de justice , et dans
le cas prévu par l'article 68, sur la
réquisition du président ou de 'un
des juges, le président de Ila cour
d’appel, et, a défaut de cour d'ap-
pel, le président du tribunal de pre=-
miére instance du département tire au
sort, en audience publique, le nom
d’'un membre du eonseil général.

94. Au jour indiqué pour le juge-
ment, s’il y a moins de solxante jurés
présents, ce nomhre sera complété
par des jurés supplémentaires tirés
au sort par le président de la haute
Cour, parmi les memhbres du conseil
général du ddpartement ou siégera la
Cour.

95, Les jurés qui n'auront pas pro-
duit d’excuse valable seront condam=
nds 4 une amende de mille & dix mille
francs, et a la privation des droits poli-
tiques pendant cing ans au plus.

96. L’accusé et le ministére public
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exercent ledroit de récusation,comme
enmatitre ordinaire.

97. La déclaration du jury portant
que P'accusé est coupable ne peut étre
rendue qu'a la majorité des deux tiers
des voix.

98. Dans tous les cas de responsa-
bilité des ministres, I’Assemb!ée na- .
tionale peut, selon les circonstances,
renvoyer le ministre inculpé, soit de-
vant la haute Cour de justice, soit de-
vant les tribunaux ordinaires, pour les
réparations civiles.

99. L’Assemblée nationale et le pré-
sident de la République peuvent, dans
tous les cas, déférer l'examen des
actes de tout fonctionnaire, autre que
le président de la Républigue, au
Conseil d'Etat, dont le rapport est
rendu publie.

100. Le président de Ia République
n’est justiciable que de la haute Cour
de justice.

Il ne peut, & I'exception des cas
prévus par 'article 68, étre poursuivi
que sur 'accusation portée par I'As-
semblée nationale et pour crimes et
délits qui seront déterminés par la loi.

Cuaritee IX. — De la force
publique.

101. La force publique est instituée
pour défendre I'Etat contre les enne-
mis du dehors, et pour assurer au de-
dans le maintien de I'ordre et I'exécu-
tion des lois.

Elle se compose de la garde natio-
nale et de I'armée de terre et de mer.

102. Tout Francais, sauf les excep-
tions fixées par la loi, doit le service
militaire et celui de la garde natio-
nale.

La faculté pour chaque citoyven de
se libérer du service militaire per-
sonnel sera réglée par la loi du re-
crutement.

103. L’organisation de la garde na-
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tionale et la constitution de I'armée
seront réglées par la loi.

104. La force publique est essen-
tiellement obéissante.

Nul corps armé ne peut délibérer.

105. La force publique employce
pour maintenir 'ordre a Iintérieur
n’'agit que sur la réquisition des auto-
rités constituées, suivant les régles dé-
terminées par le pouvoir législatif.

106. Une loi déterminera les cas
dans lesquels I'état de siége pourra
étre déclaré, et réglera les formes et
les effels de cetle mesure.

107. Aucune troupe étrangére ne
peut étre introduite sur le territoire
francais sans le consentement ‘préa-
lable de I’Assemblée nationale.

Cuaritpe X. Dispositions
particuliéres.

108. La Légion d’honneur est main-
tenue; ses statuls seront revisés et mis
en harmonie avec Ja Conslitution.

109. Le territoire de I'Algérie et des
colonies est déclaré territoire francais,
et sera régi par des lois particuliéres,
jusqu’a ce qu'une loi spéciale les place
sous le régime de la présente Consti-
tution,

110. L’Assemblée nationale confie
le dépot de la présente Constitution
et des droils qu'elle consacre a la
garde et au patriotisme de tous les
Francais.

Cuaritre XI. — De la révision
de la Constitulion.

111. Lorsque, dans laderniére année
d'une législature, 1'Assemblée natio-
nale aura émis le yeeu que la Constilu-
tion soit modifiée en tout ou en partie,
il sera procédé a cette révision de la
maniére suivante :
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Le veeu exprimé par ’Assemblée ne
sera converti en résolution définitive
quaprés trois délibéralions consécu-
tives, prises chacune & un mois d’in-
tervalle et aux trois quarts des suf-
frages exprimés. Le nombre des vo-
tants devra €tre de cing cents au
moins.

L’assemblée de révision ne sera
nommée que pour Lrois nois.

Elle ne devra s'occuper que de la
révision pour laquelle elle aura été
convoquée.

Néanmoins elle pourra, en ecas
d’urgence , pourvoir aux nécessités
législalives.

Camaprtre XII. — Dispositions
transitoires.

112. Les dispositions des codes, lois
et réglements existants, qui ne sont
pas contraires a la présente Constitu-
tion, restent en vigueur jusqu’a ce qu'il
y soit légalement dérogé.

113. Toutes les autoriiés constituées
par les lois actuelles demeurent en
exercice jusqu'a la promulgation des
lois organiques qui les concernent,

114. La loi d’organisation judiciaire
déterminera le mode spécial de nomi=-
nation pour la premiére composition
des nouveaux tribunaux.

115. Aprés le vole de la Constitu-
tion, il sera procédé par I’Assemblée
nalionale counstituante , a la rédaction
des lois organiques dont I’énuméra-
tion sera délerminée par une loi spé-
ciale.

116. Il sera procédé a la premiére
€lection du président de la République
conformément & la loi spéciale rendue
par I’ Assemblée nationale le 28 octo-
bre 1848.

Délibéré en séance publique, a Paris,
le /4 novembre 1848,
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REGLEMENT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE LEGISLATIVE.

Caarire I°%.— Du burcau provisoire
de l' Assemblée , et de la vérifica-
tion des pouvoirs.

Art. 1°7. A la séance d’ouverture de
I'Assemblée nationale, le doyen d'dge
occupe le [auteuil.

Les six plus jeunes représentants
remplissentles fonctionsde secrétaires.

2. 1l est procédé immédiatement, en
séance publique, par scrutin séparé et
& la majorité absolue, 4 la nomination
d’un président et d'un vice-président
provisoires.

Aprés deux tours de scrulin, et en
cas de ballottage, la majorité relative
suflit.

En cas d’égalité de suflrages, le plus
dgé est nommé.

3. Les procés-verbaux d’élection
sont, avec les pieces justificatives, ré-
partis entre les bureaux, par ordre
alphabétique des départements, et
examinés par des commissions de cing
membres, formées dans chaque bureau
par la voie du sort.

4. L'Assemblée prononce sur la va-
lidité des élections, et le président
proclame représentants ceux dont les
pouvoirs ont é1é déclarés valides.

Cuapitre 11, — Duw bureaw définitif
de U Assemblée.

5. Aprés la vérification des pou-
voirs, nonobstant soit I'ajournement
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de plusieurs élections, soit des retards
dans l'arrivée des procés-verbaux ou
dans le dépot des rapports, I'Assem-
blée forme son bureau définitif.

Il se compose d’un président, de
quatre vice-présidents, de six secré-
taires et de trois questeurs,

6. Le président, les vice-présidents
el les secrétaires sont ¢élus pour trois
mois.

Les questeurs sont élus pour un an.

Les membres du bureau sont tou-
jours rééligibles.

7. L’élection a licu dans les formes
déterminces par l'article 2.

Les vice-présidents, secrétaires et
questeurs sont nommés an scrulin de
liste.

8. Le droit de prendre part aux
votes de |'Assemblée est suspendu
pour tout représentant dont 1'admis-
sion a éLé ajournée par décision de
I’Assemblée.

Cuapitre 1I1. — Des bureaux
el commissions.

9. L’Assemblée se partage en quinze
bureaux, renouvelés chaque mois par
la voie du sort.

Chague bureau nomme, a la majo-
rité absolue des votants, son président
et son secrélaire.

10. Les bureaux sont tenus de se
conformer, pour l'ordre de leurs tra-
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vaux, aux ordres du jour arrétés par
I’Assemblée.

11. Chacun d’eux discute séparé-
ment les questions renvoyées & leur
examen.

Sauf l'urgence déclarée, la discus-
sion ne peut s'ouvrir dans les bureaux
que vingt-quatre heures au plus (0t
aprés la distribution des projets de loi
el propositions.

12. Lorsque la discussion est ter-
minée, chaque bureau nomme un
commissaire , a la majorité absolue des
volants.

13. Aucun membre de I'Assemblée
faisant partie de deux commissions ,
aulres que la commission de compta-
bilité et celle des congés, ne peul étre
appelé par les bureaux a faire partie
d’une troisieme commission, jusqu’a
ce que l'une des deux premieres ait
déposé son rapport,

Tout membre élu commissaire est
tenu de déclarer devant le bureau
s'il est libre, aux termes du régle-
ment , d’accepter cette mission.

Dans le cas de la négative, il est
immédiatement procédé a son rem-
placement.

14. Lors du renvoi d’un projet de
loi ou d’une proposition a I'examen
des bureaux, I’Assemblée peut, sur
la demande d’un de ses membres,
décider que la nomination sera faite
par serutin de liste, et a la majorité
relative, soit en assemblée générale,
soit dans les bureaux.

Cette décision est prise par assis
et levé, sans débats.

Dans le cas ou la nomination est
renvoyée aux bureaux, les scrutins
sont ouverts et dépouillés dans chaque
bureau. Le recensement général est
opéré par le premier bureau, et
transmis au président de I'Assemblée,
qui proclame le résultat.

15. L’Assemblée peut aussi, si elle
le juge convenable, renvoyer a une
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commission déja formée I'examen des
projets ou propositions qui lui sont
soumis.

16. Les commissions, convoquées
sans retard, nomment, a la majorité
absolue des volants, un président et
un secrétaire.

Elles choisissent en outre, dans les
mémes formes , un rapporteur chargé
de rendre compte & I’Assemblée du
résultat de leurs travaux.

17. L’auteur d’une proposition a
droit d’assister, avec voix consultalive,
aux séances de la commission chargée
d’en faire 'examen.

S’il y a plusieurs auteurs d’une
méme proposition, ils doivent désigner
un d’entre enx qui les représentera
auprés de la commission,

18. Le président envoie aux bureaux
et commissions toutes les piéees rela-
tives aux objets qui doivent y étre
discutés. '

Ces pitces sont déposées aux ar-
chives par les rapporteurs, aprés le
vote de I’Assemblée,

19. Lescommissions communiquent
directement avec les ministres par leur
président, ou par ceux de leurs mem-
bres qu’elles auront désignés.

.20. Une commission de quinze
membres, renouvelée chaque mois
dans les bureaux, est chargée de
I'examen des projets de lois relatifs a
des intéréls communaux et départe-
mentaux.

21. Une commission de quinze
membres, renouvelée chaque mois
dans les bureaux, est chargée de
I’examen des pélitions.

22. Une commission de trente
membres, renouvelée chaque mois
dans les bureaux , est chargée d’exa-
miner les propositions émanant de
initiative parlementaire, et de don-
ner son avis sur la prise en considé-
ralien.

23. Une commission de trente
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membres, nommée par les bureaux,
est chargde de I’examen de la loi des
recetles el des dépenses.

24. Cetle commision est également
chargée de I’examen des propositions
qui se rapportent a la loi des recelles
et des dépenses, 4 moins que I'As-
semblée ne prononce le renvoi de ces
proposilions & une commission spé=-
ciale.

25. Chaque année, une commission
de quinze membres, nommée par les
bureaux, est chargée de 'examen des
projets de erédits supplémentaires ap-
partenant & loul exercice autre que
celui réglé par la loi des comples, ou
afférent an budget.

Cette commission est également
chargée de Pexamen des crédits de-
mandés, soit pour un exercice clos,
soit pour un exercice périmé.

26. Toute commission chargée de
I’examen d’un projet de loi ou d’une
proposition entrainant soit une dimi-
nution dans les recettes de I'Etat,
soit une dépense extraordinaire non
encore portée aux budgels, fait un
rapport sur l'ensemble du projet,
sans pouvoir proposer d’impulation
de crédits.

Si ses conclusions sont favorables
au projet , elle est tenue de les com-
muniquer & la commission du budget.

Celle-ci, dans les dix jours, doune
son avis sur 'imputation des crédits,

Cet avis motivé est imprimé et an-
nexé au rapport principal.

Ces disposilions ne sont pas appli-
cables au cas d’urgence.

CuapiTRE 1V. — De la tenue des
séances.

97. Le président ouvre la séance.

Il dirige les délibérations, fait ob-
server le reéglement, et maintient
Pordre.
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28. Les secrétaires surveillent la
rédaction du procés-verbal.

Un d’cux en donne lecture a I'ou-
verture de chaque séance.

Le procés-verbal adopté par I'As-
semblée est signé par le président ou
vice-président qui a tenu la séance, et
par deux secrétaires au moins.

99, Avant de passer a l'ordre du
jour, le président donne connaissance
& I’Assemblée des communications qui
la concernent.

30, Les piéces communijuées a
I’Assemblée sont déposées sur le bu-
reau ou adressées au président, L'As-
semblée peut en ordonner limpres-
sion, si elle le juge utile.

31, Aucun membre de 1I’Assemblée
ne peut parler qu’aprés avoir demandé
la parole au président, el 'avoir ob-
tenue.

32. Les secrétaires inscrivent pour
la parole les représentants, suivant
I'ordre de leur demande.

33. Dans les discussions, les orateurs
par'lenLallernali\-emcnt pour et contre.

34. L’orateur ne parle qu’a la tri-
bune, a moins que le président ne
I’autorise a parler de sa place.

35, L’oraleur doit se renfermer dans
la question ; s'il s'en écarte, le pré-
sident I'y rappelle.

Aucun membre de I'Assemblée ne
peut obtenir la parole sur le rappel a
la question.

36. Lorsqu’un orateur a été rappelé
deux fois a la question dans le méme
discours, 1’Assemblée peut, sur la
proposilion du président, luj interdire
la parole sur la méme queslion pour
le reste de la séance,

L’Assemblée prononce par assis et
levé, sans débats.

37. Nul ne parle plus de deux fois
sur la méme guestion, a moins que
I’Assemblée n’en décide autrement.

38. Toute interruption, toute per-
sonnalité, tous applaudissements et
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signes d’improbation sont interdits.

39. La question préalable, c’est-a-
dire la déclaration qu’il n’y a lien a
délibérer, peut toujours étre proposée,

0. Les réclamations d’ordre du
jour, de priorilé, et de rappel au
réglement ont la préférence sur la
question principale ; elles en suspen-
dent la discussion, sans que l'orateur
puisse étre interrompu.

A1. Les amendements sont mis aux
voix avant la question principale.

h2. Les projets de lois et propo-
sitions sont votés par articles. La déli-
bération est toujours terminée par un
vole sur I’ensemble.

43. Dans les questions complexes,
la division a lieu de droit, lorsqu'elle
est demandée.

4. La parole est accordée a toul
membre qui la demande pour un fait
personnel.

fi5. Avant de prononcer la cloture
de la discussion , le président consulte
IPAssemblée.

Si la parole est demandée contre la
cloture, elle ne peut étre accordée
qu’a un seul orateur.

S’il y a doute sur le vote de I’As-
semblée, aprés une seconde épreuve,
la discussion continue.

La cloture prononeée, la parole
n’est plus accordée que sur la position
de la question.

46. Le président, avant de pronon-
cer la cloture de la séance, regle,
aprés avoir consulté I’Assemblée , I’or-
dre du jour de la séance suivante.

L’ordre du jour ainsi réglé estafliché
dans la salle des séances, et publié
dans le Moniteur.

Cuapitre V. — Des votations.

47. L’Assemblée vote sur les ques-
tions soumises a ses délibérations, par
assis et levé, au scrutin public, au
scrutin secret,
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8. Le vote par assis et levé est de
droit sur toutes les questions, sauf les
exceptions prévues par les art. 50,
51 et 55 du présent réglement.

49. Le vote par assis et levé est
conslaté par le président et les secré-
toires. S’ils décident qu’il y a doute,
I'épreuve est renouvelée.

Nul ne peut ohtenir la parole entre
les deux épreuves, ni entre la deuxiéme
épreuve et ie vote au scrulin.

50. Le vote au scrutin public est de
droit:

1> Aprés deux épreuves douteuses;

2° Sur les projets de lois portant
ouverture de crédits, autres que ceux
d’intérét local,

51. Le vole au scrutin public peut
etre demandé en toute matiére.

Sont exceptées les questions de
fixation d’ordre du jour, de rappel au
réglement, de priorité, d’ajourne-
ment, de renvoi, de cloture de la
discussion, et la prise en considération
de la proposition d’urgence.

52. Le scrutin public peut étre de-
mandé soit avant toute épreuve par
assis et levé, soit aprés une premiére
épreuve douleuse,

Il peut aussi étre demandé, méme
aprés le vote par assis et levé, s'il
s’agit de statuer sur Pensemble d’un
projet de loi ou d’une proposition.

53. La demande du scrutin public
doit étre faite par écrit, signée de
vingt membres au moins, et déposée
entre les mains du président.

Les noms des signataires et ceux
des volants sont insérés au Moni-
teur.

54. 11 est procédé an scrutin public
dans les formes suivantes:

Le président invite les représen-
tants a prendre leurs places. Chaque
représentant a deux bulletins de vote
sur lesquels son nom est imprimé.
Les bulletins blancs expriment I’adop-
tion, les bulletins bleus la non-
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adoption. Les huissiers présentent a
chaque membre de I’Assembiée une
urne dans laquelle il dé ose son bul-
letin. Lorsque les votes sont recueillis,
le président prononce la cloture du
scrutin. Les urnes sont immédiate-
ment apportées sur la tribune. Les
secrétaires en font le dépouiilement,
et le président proclame le résultat du
vole.

Si vingt membres demandent que
le scrutin ait licu a la tribune, I'As-
semblée prononce par assis et levé,
sans débats.

55. Dans tous les cas ot le scrutin
public peut ou doit élre admis, si
quarante membres réclament le scru-
tin secret, il doit y étre procédé.

Les formes prescrites pour la de-
mande du scrutin public sont obser-
vées pour celle du scrutin secret.

Les noms des signataires de la de-
mande sont insérés au Monileur.

56. En cas de scrutin secret, si
I'appel nominal est réclamé, I"Assem-
blée prononce par assis et levé, sans
débats.

L’appel nominal est fait par un des
secrétaires; il est immédiatement suivi
d’un réappel pour les représentants
qui n'ont pas encore VOL€.

57. Il est procédé au scrutin secret
dans les formes suivantes:

Chaque représentant  recoit
boule blanche et une boule noire;
il dépose dans I'urne placée sur la
tribune la boule qui exprime son
vote; il met dans une aulre urne,
placée sur le bureau des secrélaires,
Ja boule dont il n'a pas fait usage.
La boule blanche exprime Padoption ,
la noire, la non-adoption.

Les secréraires versent les boules
dans une corbeille Ils en font osten~
siblement le compte, et séparent les
boules blanches des noires.

Le résultat de ce compte est arrété

une
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par deux secrétaires au moins, et
proclamé par le président.

Apres avoir voté, chaque membre
de I’Assemblée reprend sa place.

58. Les nominations en assemblée
géncrale, dans les hurcaux et com-
missions, se font au scrutin sccret.

Erni assemblée générale, le contrdle
des voles se fait par le compte des
boules que chaque votant dépose dans
I'urne placée sur le bureau des secré-
laires.

Le dépouillement des scrutins de
nomination a lieu par des scrutateurs
désignés par le sort, au nombre de
cing pour chaque table de dépouille-
ment.

59. La présence de trois cent
soixante-seize membres est nécessaire
pour la validité des votes de I’"Assem-
hlée.

Le bureau constale le nombre des
membres présents.

Si le hureau n’est pas unanime, il
est procédé au serutin publie.

60. Sur la demande de cing membres,
I’Assemblée , par assis et levé | sans
débats, décide si elle se formera en
comité secret.

Cuaritee VI. — Des projets de lois
présentés a I' Assemblée.

61. Les projets de lois présentés au
nom du Gouvernement sont déposés
par un des ministres sur le bureau de
I’Assemblée, aprés lecture, s'il y a
lieu.

Ces projets sont imprimés avecl’ex=-
posé des motifs, et distribués.

Ils sont transmis dans les' bureaux
par le président, pour étre disculés
suivant laforme réglée auchapitre I11.

62. Les rapporis des commissions
sont déposés sur le bureau de I'As-
semblée, aprés leclure, s'il v a lieu,
Le président propose, et I'Assemblée
fixe le jour de la discussion.
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63. Les rapports, sauf les cas d’ur-
gence, sont imprimés et distribués.
La discussion ne peut s’ouvrir en as-
semblée générale que vingl-quatre
heures au moins aprés la distribu-
tion.

64. Aucun projet de loi, sauf les
cas d’urgence, n'est voté définitive-
ment qu’aprés trois délibérations, &
des intervalles qui ne peuvent pas étre
moindresde cing jours,

La premiére délibération porte spé-
cialement sur Vensemble du projet.
L’Assemblée est consultée pour savoir
si elle veut passer a la deuxiéme déli-
bération.

A la deuxiéme délibération, il est
procédé au vote de chaque article, et
des amendements qui s’y rapportent.
L’ Assemblée décide =i elle doit passer
a la troisieme délibération.

A la suite de la troisiéme délibéra-
tion, qui comprend 'ensemble et les
dispositions particuliéres du projet, il
est procédé au vote définitif.

65. Les amendements sont rédigés
par écrit, et remis au président.

L’Assemblée ne délibére sur aucun
amendement, si aprés avoir été déve-
loppé , il n’est appuyé.

66. Tout amendement présenté, et
non soumis au vote dans le cours de
la séance, est imprimé et distribué
avant la séance suivante.

67. Tout amendement proposé pen-
dant la deuxiéme délibération est
renvoyé de droit a 'examen de la
commission, si le rapporteur le de-
mande.

68. Les amendements nouveaux
présentés aprésla cloture dela seconde
délibération doivent étre communi-
qués a la commission , imprim¢és, dis-
tribués un jour au moins avant 'ou-
verture de la troisicme.

69. S’il en est présenté dans le cours
méme de cette délibération, ils sont
motivés sommairement & la tribune.
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L’Assemblée consultée décide, par
assis et levé, sans débats, si elle les
prend en considération; dans ce cas,
ils sont renvoyés a I'examen de lacom-
mission.

70. Si, aprés une des trois délibé-
rations, le projct est repoussé, il ne
peut étre reproduit avant le délai de
trois mois.

71. Les prescriptions relatives aux
trois délibérations ne s’appliquent pas
au_ budget des reccttes et des dé-
penses, aux lois des comptes, aux
lois portant demandes de crédits
spéciaux, aux lois d'intérét local.
Pour le vote de ces lois, une seule dé-
libération suffit ; elle a lieu suivant les
formes déterminées par les art. 85, 86,
87 et 88, pour les cas ou I'urgence a
été déclarée.

Néanmoins, les amendements pré-
sentés dans le cours de cette délibéra-
tion sont soumis aux formalités pres-
crites par les art, 68 et 69.

72. Le résultat des délibérations de
I’Assemblée est proclamé par le pré-
sident en ces termes: L' _dssemblée
nationale a adopté, ou U'.Assemblée
nationale »’a pas adoplé.

73. Lorsqu’en vertu de l'art. 58 de
la Constitution, le président de la Ré-
publique demande une nouvelle déli-
bération de I’Assemblée, le message
motivé est imprimé et distribué,

L’Assemblée se réunit dans ses bu-
reaux, €t pomme une commission,
sur le rapport de laquelle il est procé-
dé a la nouvelle délibération.

Cuapitre VII. — Des propositions el
des demandes d interpellations.

74. Toute proposition faite par
un représentant est formulée par
écrit. Elle est remise au président,
qui,aprés en avoir donné connaissance
a I’Assemblée , la renvoie a I'examen
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de la commission spéciale pour les
propositions,

75. Dans les dix jours, celte com-
mission présente un rapport sommaire
sur chacune des propositiens ren-
voyées a son examen. Le rapport con-
clut au rejet pur et simple, ou 4 la
prise en considération de la proposi-
tion.

76. Au jour fixé pour la discussion,
I'Assemblée délibére sur la prise en
considération,

Si la prise en considération est pro-
noncée, il est donné suite a la pro-
position , selon les [ormes détermi-
nées au chapitre VI aI'égard des pro-
jets de lois,

77. L’auteur d’une proposition ,
méme quand la discussion est ouverte,
peut toujours la retirer. Mais si un
autre membre la reprend, la discus-
sion continue.

78. Les propositions rejetées par
PAssemblée ne peuvent étre repré-
sentées avant un délai de trois mois |
si elles ont été prises en considéra-
tion; avant un délai de six mois, si
elles ont été repoussées au premier
vole.

79. Tout représentant qui veut faire
des interpellations en remet la de-
mande écrite au président.

Cette demande explique sommaire-
ment Pobjet des interpellations; le
président en donne lecture a I’Assem-
blée.

Les interpellations de représentant
a représentant sont interdites.

80, L’Assemblée, aprés avoir en-
tendu un des membres du gouverne-
ment, fixe, par assis et levé, sans
débats, le jour ou les interpellations
seront faites.

Apres les interpellations et la clo-
ture de la discussion, 1’Assemblée
reprend son ordre du jour.

81. Aucun ordre du jour motivé ne
peut étre présenté, s'il n’est rédigé
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par éerit et déposé sur le bureau du
président , qui en donne lecture,

L’ordre du jour pur et simple, s’il
est réclame, a toujours la priorité,

82, Si I'ordre du jour pur et simple
est écarté, I’Assemblée décide, par
assis et levé , sans débats, si elle ren-
verra dans les bureaux I’examen de
Pordre du jour motivé.

En cas de renvoi dans les bureaux ,
I’Assemblée, sur le rapport d'une com-
mission, statue comme en maliére
d'urgence.

CaapiTrRe VIIL — De la déclaration
d’'urgence.

83. Lors de la présentation d’un
projet de lci ou d'une proposition,
I'urgence peuat étre demandée.

Elle peut I'éire par le gouvernement,
par l'auteur de la proposition, par
tout membre de I’Assemblée,

84. La demande ayant pour objet
de faire déclarer I'urgence est précé-
dée d’un exposé des molils.

L’Assemblée consultée décide s'il y
a lieu de donner suite a4 la demande
d’urgence.

85. Si la demande d’urgence est
prise en considération, I’Assemblée
renvoie dans les bureaux, et fixe le
moment ou le rapport sur 'urgence
lui sera prédsenté,

Sur ce rapport, si I’Assemblée re-
connait 'urgence , elle le déclare , et
passe immédialement a la délibération,

Elle peut aussi prononcer le renvoi,
soit a la méme commission, soil aux
bureaux. Dans ce cas, elle fixe le mo-
ment oi le rapport lui sera présenté,
et ol la discussion s’ouvrira.

86. La délibération porte d’abord
sur I'ensemble du projet de la propo-
sition.

Le président consulte I'Assemblée
pour savoir si elle entend passer a Ja
discussion des arlicles.
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87. Si I’Assemblée refuse de passer
4 la discussion des articles, le projet
ou la proposition sont rejetés.

Dans le cas contraire, la discussion
continue, et porte exclusivement sur
chacun des articles et sur les amende-
ments qui s’y rapportent.

&8. Aprés le vote des articles, il est
procédé au vote sur U'ensemble de la
proposition.

Toutefois, 1"’Assemblée, avant ce
dernier vote, peut renvoyer le projet
a la commission, afin qu’il soit re-
visé et coordonné. Ce renvoi est de
droit, si la commission le demande.

La commission présente sans délai
son travail. Leclure en est donnée, et
la discussion qui s’ouvre porte exclu-
sivement sur la rédaclion.

89. Si PAssemblée s’est prononcée
contre l'urgence, le-projet ou la pro-
posilion est examiné et volé dans les
formes ordinaires.

Cnapitre IX. — Des pétitions.

90. Toutes les pétitions doivent
élre rédigées par écrit, et signées,

Elles sont adressées au président de
I’Assemblée.

Elles peuvent étre déposées sur le
bureau par un représentant.

Il est interdit de les apportér en
personne a la barre.

91.Les pétitions, dans 'ordre de leur
arrivée, sont inscrites sur un role gé-
néral contenant le numéro d’ordre de
la pétition, le nom et le domicile du
pélitionnaire, et lindication sommaire
de 'objet de la demande.

Ce role est imprimé et distribué 4
I’Assemblée.

92. Les pélitions inscrites sur le
role sont renvoyées i la commission
des pétitions. Néanmoins celies qui
ont pour objet un projet de loi pré-
senté al'Assemblée et soumis 4 I’exa-
men d'une commission sont directe-
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ment renvoyées a cette commission
par le président de I’Assemblée.

93. Tout membre de I’Assemblée
peut prendre communication des pé-
titions, en s'adressant an président de
la commission chargée de leur exa-
men.

94. La commission rend compte
des pélitions selon 1'ordre de leur
inscription au role général.

Si la priorité est demandée pour
une pétition , ’Assemblée en décide
par assis et levé , sans débats,

95. La commission est tenue de
faire , chaque semaine, un rapport
sur les pétitions qui lui ont été ren-
voyées.

Un feuilleton, distribué trois jours
avanl celui ou le rapport doit étre
fait , mentionne le nom et le domicile
du pétitionnaire, I'indication sommaire
de l'objet de la pétition, et son nu-
méro d'inscription au role général,

CuapiTRE X.— Des congés,

96. — Nul représentant ne peut
s’absenter sans un conge de I’Assem-
blée.

97. Le président peut néanmoins, en
cas d’urgence , accorder un congé; il
en rend compte a I'Assemblée.

98. Les demandes de congés sont
renvoyées a l'examen d'une commis=
mission qui donne son avis sur cha-
que demande,

99, Cetle commission, composée de
quinze membres, est renouvelée cha-
que mois dans les bureaux.

100. Ensoumettant les demandes de
congé a I’Assemblée , le président fera
connaitre 'avis de la commission sur
chaque demande.

101. L'indemnité cesse de droit
pour tout représentant absent sans
congé, ou gui prolonge son absence
au dela du terme du congé qui lui a
ét¢ accordé,
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102. Est réputé absent sans congé
le représentant qui, pendant trois
séances conséculives, n’aura point ré-
pondu aux appels nominaux, ou n’au-
ra pris part ni aux scrutins publics ni
aux discussions de tribune.

L’absence est constalée ala ques-
ture par le relevé des appels nomi-
naux et des votes publics au Moni-
teur.

A défaut de motifs valables qui jus-
tifient son abstention, le représentant
est inscrit nominativement au Moni-
teur comme absent sans congé.

Les réclamations sont portées au
bureau de I’Assemblée, qui prononce
aprés avoir pris l'avis de la commis-
sion des congés.

Caaertre X1.—De la comptabilité.

103. Une commission est chargée
de I'examen de la comptabilité des
fonds alloués pour les dépenses admi-
nistratives de 1'Assemblée.

Celle commission , composée de
quinze membres, est nommée par les
bureaux pour la durée d'un exer-
cice.

104. Elle vérifie et apure les comp=
tes , méme les comples anlérieurs non
réglés.

Elle fait un récolement général du
mobilier appartenant a I’Assemblée.

Elle dresse le budget de I’Assemblée,
et le soumet a son approbation.

Les dépenses de I’Assemblée sont
réglées par exercice, comme le bud-
get de 1'Frat.

105. A la fin de chaque exercice, la
commission de complabilité rend
compte & I'Assemblée de I’'exécution
du mandat qui lui a été confid.

106. Un des questeurs de I’Assem-
blée est spécialement chargé de la
complabilité de ses depenses.

Pour qu'ilssoient valablement paya-
bles par le trésorier de ’Assemblée,
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les mandats délivrés pour l'acquitte-,
ment des dépenses doivent étre impus
tables sur un crédit ouvert au budget,
accompagnés des pieces exigées par
reglement de comptabilité , et revétus
de la signature du questeur délégué.

Cuapitre XII.— De la police inté-
rieure et extérieure de U 4ssem-
blée nationale.— Des droits du
président.

107. La police de 1'Assemblée est
exercéc en son nom par le prési-
dent,

11 habite dans I'intérieur du palais
législatif.

108. Nul étranger ne peut, sous au-
cun prétexte, s'introduire dans I'en-
ceinle on siégent les membres de
I’Assemblée.

109. Pendant tout le cours de la
séance , les personnes placées dans les
tribunes se tiennent assises, décou-
vertes, et en silence.

110 Toute personne qui donne des
marq:es d’approbation ou d'improba-
tion est sur-le-champ exclue des (ri-
bunes par les huissiers chargés d'y
maintenir 'ordre.

111. Tout individu qui trouble les
délibérations est traduit sans délai,
s’il y alieu, devant 'autorité compé-
tente.

112. Le président est chargé de
veiller & la sdreté intérieure et exté-
rieure de I’Assemblée nationale.

A cet effet, il exerce, au nom de
I’Assemblée, le droit conféré au pou-
voir législatif par I'art. 32 de la Con-
stitution, de fixer limportance des
forces mililaires établies pour sa s@-
reté, et d’en disposer.

Cuapite XIII. — De la discipline.

113. Les peines disciplinaires ap-
plicables aux membres de I'Assem.
blée sont :

34
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Le rappel a l'ordre,

Le rappel a I'ordre avec inscription
au procés-verbal.

La censure,

La censure avec exclusion tempo-
raire du lieu des séances.

114. Est rappelé a I'ordre tout ora-
teur qui s’en écarte, tout membre qui
trouble 'ordre par une des intractions
an réglement prévues dans I'art. 38,
ou de toute autre maniére.

115. Est rappelé a 'ordre, avec
inscription aun procés-verbal, tout re-
présentant qui, dans les trente jours,
aura éLé deux fois rappelé a l'ordre.

116. Le rappel a l'ordre, avec in-
scription au procés-verbal, emporte
de plein droit la privation pendant
quinze jours de moitié de I'indemnité
allouée au représentant.

117. Le président seul rappelle a
Pordre. La parole est accordée a celui
qui, rappelé & 'ordre, se soumet a
Pautorité du président, et demande &
se juslifier,

Si le rappel & 'ordre est maintenu
par le président, il en est tenu note
par les secrétaires.

118. Lorsqu'un orateur a été rap-
pelé deux fois & Pordre dans la méme
séance, ’Assemblée peut, sur la pro-
position du président, lui interdire la
parole pour le reste de la séance.

L’Assemblée prononce par assis et
levé, sans débats,

119. La censure est
contre :

1° Tout membre qui, aprés le rap-
pel a 'ordre, avec inscription au pro-
cés-verbal, ne sera pas rentré dans le
devoir;

2° Tout membre qui, dans 'espace
de trente jours, aura encouru Lrois
fois le rappel a l'ordre;

3° Tout membre qui, dans PAs-
semblée, aura donné le signal d’une
scéne tumultueuse ou d’une absten-

prononcée
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tion collective de prendre part aux
travaux législatifs ;

4o Tout représentant qui aura
adressé a un ou plusieurs de ses col-
legues des injures, provocalions ou
menaces.

120. La censure avec exclusion
temporaire du lieu des séances est
prononcée contre tout membre :

1° Qui aura résisté a la censure
simple;

20 Qui aura en séance publique
fait appel & la violence, ou provoqué
la guerre civile ;

3 Qui se sera rendu coupable d'ou-
trages envers I’Assemblée, ou une
parlic de 1'’Assemblée, ou envers le
président,

121. La censure avec exclusion tem-
poraire impose au membre contre le-
quel elle a ¢é1é prononcée 'obligalion
de sortir immédiatement de |'Assem-
blée, et de s’abstenir d'y reparaitre
pendant les trois séances suivantes.

En cas de désobéissance du repré-
sentant a 'injonetion qui lui est faite
par le président de sortir de 1"Assem-
blée, la séance est levée ; elle peut étre
reprise.

122. Si le membre reparait & I’As-
semblée avant I'expiration du délai
fixé dans Darticle précédent, sa pré-
sence est’' constatée par le bureau.
Le président léve la séance, et, sur
son ordre, le représentant est arrété
et conduit dans un local préparé a cet
effet par les soins des questeurs, ou
il garde les arréts pendant trois jours,

123. La censure simple et la cen-
sure avec exclusion temporaire sont
prononcées par 1I’Assemblée, sans dé-
bats, et par assis et levé, sur la pro-
position du président.

Le représentant contre qui I'une ou
Pautre de ces peines disciplinaires est
demandée a toujours le droit d’étre
entendu, ou de faire entendre, enson
nom, un de ses collégues,
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La décision de I'Assemblée pronon-
cant soit la censure simple, soit la
censure avec exclusion temporaire, est
inscrite au procés-verhal,

124. La censure simple et la cen-
sure avec exclusion temporaire em-
portent de droit :

1° La privation pendant un mois de
moitié de I'indemnité allouée au repré-
sentant;

2° L’impression et I'afliche 4 mille
exemplaires, aux frais du représen-
tant , de l'extrait du procés-verbal
mentionnant la censure.

Les affiches seront apposées dans
toutes les communes du département
par lequel le représentant a é1é élu.

125. Sil’Assemblée devient tumul-
tueuse, et si le président ne peut par-
venir a y rétablir le calme, il annonce
qu’il va suspendre la séance.

Apres un second avertissement de-
meuré sans effet, il se couvre, et la
séance est suspendue pendanl une
demi-heure,

Les représentants sont tenus de se
retirer dans leurs bureaux respectifs.
—La demi-heure expirée, la séance et
la discussion sont reprises de droit.

Si le tumulle se produit de nou-
veau, le président, aprés avoir averti
I’Assemblée , peut pronoucer la clo-
ture de la discussion.

Il est immédiatement procédé au
vote, s'il y a lieu. ‘

196. Si un délit vient & étre commis
dans Penceinte du Palais Législatif par
un représentant, toute délibérationest
suspendue.

Le président porte le fait a la con-
naissance de 1'Assemblée, séance te-
nante.

Le représentant est admis a s'expli-
quer, s'il le demande. Sur ('ordre du
président, il est tenu de quitter la
salle des séances et de se rendre dans
le local indiqué a l'art. 122.

En cas de résistance du représen-
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tant, ou de tumulte dans 1’Assemblée,
le président léve a I'instant la séance.,

Le bureau informe le procureur
général qu'un délit vient d'éire com-
mis dans le palais de I’Assemblée na-
tionale.

Cuaritre XIV. — Dispositions
diverses.

127. Les députations sont nommées
par la voie du sort. Le nombre des
membres qui les composent est déter-
miné par I’Assemblde.

128. Un vice-président et deux se=-
crétaires font nécessairement partie
des ‘députations.

129. Les insignes des représentants
consistent en un ruban rouge, a liséré
bleu et blanc, orné des faisceaux de
la République surmontés de la main
de la justice, et en une écharpe tri-
colore a franges d'or, en sauloir.

130. L'Assemblée nationale interdit
formelleinent a ses membres toutes
apostilles, recommandations ou solli-
cilations concernant des intéréts pri-
vés.

131. Un réglement intérieur, arrété
par le bureau de I’Assemblée, déter-
minera les régles relatives 4 la tenue
des procés-verbaux et au service in-
térieur, les attributions respectives
des divers ofliciers el agents de I’As-
semblée , et le mode de leur nomina-
lion.

Délibéré en séanee publique, a Pa-
ris, le 6 juillet 1849.

ARTICLES

RELATIFS A L'INDEMNITE DES REPRESEN-
TANTS CONTRE LESQUELS DES POUR-
SUITES SONT AUIORISEES.

Sur la proposition de la commis-
sion de comptabilité, VAssemblée a
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adopté d’urgence les résolutions sul-
vantes :

Art. 1¢7. Le représentant contre le-
quel des poursuites ont ¢té aulorisées,
et qui s’est soustrait au mandat dé-
cerné contre lui, perd son droita I'in-
demnité pendant la durée de son ab-
sence.

2. Le représentant qui est a I'état
de détention préventive continue a re-
cevoir son indemnité.

APPENDICE 11.

3. Le représentant détenu en vertu
d’une condammnation pour délit ou
pour erime, méme lorsque cctle con-
damnation n'entraine pas la perte de
la qualiié de représentant, est privé
de Pindemnité pendant la durée de sa
détention.

Délibéré en séance publique, 4 Pa-
ris, le 6 juin 1849.

APPENDICE L.

LO) SUR LE CONSEIL D’ETAT,

DU 3 MARS 1849.

’l"m-y!‘. — Fonetions du Conseil
d' Ftat.

Art. 1°r, Le Conseil d’Etat est con-
sulté sur tous les projets de lois du
gouvernement.

Néanmoins, le gouvernement pourra
se dispenser de consulter le Conseil
d’Etat sur les projets de lois suivants :

1° Les projets de loi portant fixalion
du budget des recettes et des dépenses
de chaque exercice;

20 Les projets de lois de crédits
supplénentaires, complémentaires et
extraordinaires;

3¢ Les projets de lois portant régle-
ment définitif du budget de chaque
exercice ;

4° Les projets de lois portant fixa-
tion du contingent annuel de "armée
ot appel des classes ;
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5° Les projets de lois portant rati-
fication de traités et conventions di-
plomatiques ;

60 Les projels de lois d’urgence.

L’Assemblée nationale renverra
I’examen du Conseil d’Erat les projets
qui ne rentreraient point dans les caté-
gories précédentes, et dont elle aurait
é1é saisiec par le gouvernement sans
que le Conseil d’Etat eiit été constlté,

2. Le Conseil d’Etat donne son avis
sur les projets de lois émanant, soit
de linitiative parlementaire, soit du
gouvernement, que I’Assemblée na-
tionale juge & propos de lui renvoyer.

3. Le Conseil d’Etat prépare et ré-
dige des projets de lois sur les ma-
tiéres pour lesquelles le gouverncment
réclame son initiative,

Il donne son avis sur les projets
d’initiative parlementaire 4 1’égard
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desquels il est consulté par le gouver-
nement.

4. Le Conseil d’Etat fait, sur le
renvoi de I’Assemblée nationale, les
réglements d'administration publique
a I’égard desquels il a recu la déléga-
tion spéciale énoncée en I'arlicle 75 de
la Constitution,

Seront seules considérées comme
contenant cette délégation, les lois
portaut expressément que le Conseil
d’Etat fera un réglement d’adminis-
tration publique pour en assurer "exé-
cution.

1l prépare, sur le renvol du gou-
vernement , tous les autres réglements
d’administration publique.

5. Le Censeil d’Eitat_résout-sur-la
demande des ministres, les difficultés
qui s élevent entre eux :

1o Relativement aux attributions
quils tiennent respectivement des
lois ;

2° Relativement a I'application des
lois.

Il donne son avis sur toutes les
questions qui lui sont soumises par le
président de la République et par les
ministres.

Il exerce, a I'égard des administra-
tions publiques, les pouvoirs de con-
trole et de surveillance qui lui sont
conférés par les lois.

6. Le Conseil d’Etat statue en der-
nier ressort sur le contentieux admi-
nistratif.

7. 1l donne son avis dams les cas
déterminés par les articles 55, 65 et
80 de la Constitution.

8. I apprécie, conformément a
I'article 99 de la Constitution, les actes
des fonctionnaires dont I'examen lui
est déféré.

9, Il exerce en outre, jusqu'a ce
qu’ll en soit autrement ordonné , les
diverses attributions qui appartenaient
au conseil d’Etat en vertu des lois
antérieures.
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TitRe I1. — Composition du Conseil
d’ Fat.

10. Le Conseil d'Etat se compose :

12 Du vice-président de la Répu-
blique, président;

2° De quarante conseillers d’Etat.

11. Avant de procéder a I’élection
des membres du Conseil d’Etat, dans
le cas de l'article 72 de la Constitu=
tion, I’Assemblée nationale charge
une commission, formée de deux
membres ¢lus par chaque bureau, de
lui proposer une liste de candidature.

Cette liste contient un nombre de
candidats ¢gal & celui des counseillers
d’Ftat a élire, avee moitié en sus;
elle est dressée par ordre alphabé-
tique.

12. L’élection ne peut avoir lieu que
trois jours au moins apres la distribu-
tion et la publication de la liste.

Le choix de I’Assemblée peut por=-
ter sur des candidats qui ne sont point
proposés par la commission.

13. Lors de la premiere formation
du Conseil d’Etat et des renouvelie-
ments qui auront lieu ultérieurement,
en exécution de I"article 72 de la Con-
stitution, la moitié au plus des con-
seillers d’Etat pourront étre élus parmi
les membres de I’Assemblée nationale
qui fera I'élection.

14. En cas de vacances, par déces
ou démission d’un conseiller d'Etat,
ou par toule autre cause, I'Assemblée
nationale procéde, dans le mois, a
I'élection d'un nouveau membre,

15. Les fonctions dans le Conseil
d’Etat sont incompatibles avec tout
autre emploi salarié.

Tirre III. — Des fonctionnaires
attachés au Conseil d'I'tat.

16. 11 y a auprés du Conseil d’Etat :
Vingt-quatre maitres des requétes;
Vingt-quatre auditeurs ;
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Un secrétaire général ;
Un secréiaire du contentieux.

§ ter, — Des maitres des requétes.

17. Les maitres des requétes sont
nommés par le président de la Répu-
blique , sur une liste de présentation,
double en nombre, dressée par le
président et les présidents de section.

Ils doivent étre agés de vingl-cing
ans au moins.

18. lls peuvent étre révoqués par le
président de la République, sur la
proposition du président du Conseil
d’Elat et des présidents de seclion,
par lesquels ils sont préalablement en-
tendus.

19. Les maitres des requétes sont
chargés. concurremment avec les con-
seillers d’Etat, du rapport des afTaires :
ils ont voix consullative,

§ 2. — Des auditeurs.

20. Les auditeurs sont nommés au
concours, dans les formes et suivant
les conditions qui seront déterminées
par un réglement d’administration pu-
bligue que le Conseil d’Etat sera
chargé de faire.

Ils doivent élre agés, au moment de
leur nomination, de vingt et un ans
au moins et de vingt-cing au plus.

21. Les auditeurs sont chargés ’as-
sister les conseillers d’Etat et les
maitres des requétes rapporteurs dans
la préparation et Linstruction des
aflaires,

Le réglement préva dans Particle
précédent délerminera les affaires
dont le rapport ne pourra pas étre
confi¢ aux auditeurs,

Ils ont voix consullative dans les
affaires dont le rapport leur est confié,

Ils pourront étre révoqués dans la
forme établie par I'article 17 pour la
révocation des maitres des requétes.
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922, Les auditeurs recoivent un trai-
tement de I'Etat; ils sont nommés
pour quatre ans. A Pexpiration de ce
terme, ils cessent de plein droit leurs
fonctions.

23. Le quart des emplois de maitres
des requéles qui viennent a vaquer
sonl réservés aux anciens auditeurs
ayant cing ans de service dans I'admi-
nistration active, et le quart des em-
plois de scus-préfet aux auditeurs at-
tachés depuis deux ans au moins au
Conseil d’Etat.

Les auditeurs nommés aux fonctions
de sous-préfet, qui ne les acceple-
raient point, seront considérés comme
démissionnaires et immédiatement
remplacés.

§ 3. — Du secrétlaire général et du secré-
taire du conlentieux.

2. Le secrétaire général est nommé
et peut éwre révoqué dans la méme
forme que les maitres des requétes.

Il dirige le travail des bureaux, et
tient la plume aux assemblées géné-
rales.

25. Le sécrétaire du contentieux est
nommé par le président du Conseil
d’Etat, sur !a proposition du secré-
taire général. 11 est atlaché a la sec-
tion du contentieux,

Titee 1V. — Des formes de procéder.

26. Le Conseil d'Elat se divise en
trois sections :

1° Section de législation ;

20 Section d’administration;

3o Section du contentieux adminis-
tratif.

27 Les conseillers d’Etat de chaque
section élisent au serutin secret et a
la majorité absolue le président de la
section.

Le président de la section de 1égis-
lation remplit les fonctions de viee~
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président du conseil d'Etat, et rem-
place le président en cas d’absence ou
d’empéchement.

28. Les fonctions des présidents de
section durent jusqu’au moment oi ils
sont soumis a lardélection par1’Assem-
blée nationale.

§ ter, — Seclion de législation.,

29. La seclion de législation est char-
gée de 'examen , de la préparation et
de la délibération des maliéres énon=-
cdes dans les articles1, 2,3, 4, 7e! 8 de
la présente loi.

30. Elle forme dans son sein des
commissions spéciales permanentes ou
temporaires pour Pétude préparatoire
des affaires,

31. Sur la demande des commis-
sions ou comilés de I"Assemblée na-
tionale, elle designe des conseillers
d’Etat ou des maitres des requétes
pour exposer I’avis du Conseil d'Etat
dans les comilés ou commissions de
I’Assemblée nationale.

32, Tous les projets sur lesquels le
Conseil d'Etat est consulté par 1'As-
semblée nationale ou par le gouverne-
ment, sont transmis a la section de
législation; elle en délibére sans re-
tard. L’avis de la section ou du Con-
seil d’Etat, selon la nature du pro-
jet, doit étre transmis a l'Assemblée
nationale ou au Gouvernement dans
le mois, au plus tard, de la réception
des pieces au secrélariat général.

33. Si I’Assemblée nationale, en
renvoyant un projet au Conseil d'Etat,
demande qu’il soit examiné d'urgence,
le président de la section nomme le
rapporteur le jour méme de la réeep=
tion des pitces; le rapport est fait ala
section de législation dans les trois
jours au plus tard; la section et le
Conseil d’Etat en délibérent toutes af-
faires cessantes, et le résultat de la de-
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libération est transmis sur-le-champ a
I’ Assemblée nationale.

§ 2. — Section d’administration.

3%. Pour ’examen des affaires énon-
cées en ’article 4 de la présente loi, la
section d’administration est divisée en
comités correspondant aux divers dé-
partemen's ministériels, et composés
de trois membres au moins.

35. Les comités de la section d’ad-

. ministration sont, sur la demande de

la section de législation, adjoints aux
délibérations de cetle derniére section,
sur les projets qui concernent le dépar-
tement ministériel auquel ils corres-
pondent.

§ 3. — Section du contentieux ~
administratif,

36. La section du contentieux est
chargée du jugement des affaires con-
tentieuses.

Elle est composée de neul mem-
bres.

Un maitre des requétes, désigné par
le président de la République, remplit
auprés de la section du contentieux les
fonction du ministére public.

Deux autres maitres des requétes,
désigncés de la méme maniére, le sup-
pléent dans ses fonctions

37. Le rapporl des allaires conten-
ticuses est fait en séance publique par
celui des conseillers d’Etat ou maitres
des requétes que le président de la sec-
tion en a chargé.

Apres le rapport, les avocats des par-
ties sont admis a présenter des obser-
vations orales.

Le maitre des requétes chargé des
fonctions du ministére public donne
ses conclusions.

38. La section ne peut délibérer
qu'en nombre impair, et que si sept
au moins de ses membres sont pré-
senls,
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Les conseillers d’Etat absents ou
empéchés sont remplacés par des con-
seillers d’Etat pris dans les autres sec-
tions d’aprés 'ordre du tableau.

39. La décision est lue en séance
publique; elle est transerite sur le
procés-verbal des délibérations, et
signée par le président, le rapporteur
el le secrétaire du contenticux. Il y est
fait mention des membres présents et
ayant delibéré.

Les expéditions qui sont délivrées
portent la formule exécutoire.

40. Le procés-verbal des séances de
la section du contentieux mentionne
I'accomplissement des dispositions des
articles 37, 38 ¢t 39. Dans le cas ou
ces disposilions n’ont pas été obser-
vées, la décision peut éire 'objet d'un
recours en revision, lequel est intro-
duit dans les furmes de l'article 33 du
décret du 22 juillet 1806.

f1. Le décret du 22 juillet 1806 et
les lois et réglements relalifs a I'in-
struction des aflaires contentieuses
continueront a étre observés devant la
secltion du contentieux,

42. Sont applicables a ia section du
contenticux les dispositions des arti-
cles 88 et suivants du Code de procé-
dure civile sur la police des audiences,
et l'article 130relaltif 4 lacondamnation
aux dépens.

43. Le ministre de la justice dénon-
cera a la section du conlenticux les
actes administratifs contraires a la
loi, et la nullité pourra en étre pro-
noncée.

44. Lorsqu’il aura ¢té rendu par
une juridiction administrative une dé-
cision sujelte a annulation , et contre
laquelle les parties n’auraient pas ré-
clamé dans le déiai déterminé, le mi-
nistre de la juslice pourra aussi en
donner connaissance a la section du
contentieux; la décision sera annulée
sans que les parties puissent se préva-
loir de "annulation.
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§ 4, — Assemblées générales du Conseil
d’Etat.

45. Le Conseil d’Etat délibére en as-
semblée générale =

1* Sur tous les projets de lois, et
sur les projets de réglements d’admi-
nistration publique;

2° Sur les projets de décret que le
reglement du Conseil d’Etat aura dé-
férés a 'examen de I'assemblée géné-
rale, et sur ceux qui lui seront ren-
voyés par les diverses sections.

4G. Le ministre de la justice dé-
fere a l'assemblée générale du Conseil
d’Etat toutes décisions de la section
du conlentieux contenant exceés de
pouvoir ou violation de la lol. La
décision est annulée dans I'intérét de
la loi.

47. Le ministre de la justice a éga-
lement le droit de revendiquer devant
le tribunal spécial des conflits orga-
nisé par I'article 89 de la Conslitution,
les affaires portées devant la seclion
du contenticux , et qui n'appartien-
draient pas au contentieux adminis-
tratif.

Toutefois, il ne peut se pourvoir
devant cetle juridiction qu'aprés que
la section du contentieux a refusé de
faire droit & la demande en revendica-
tion qui doit lui étre préalablement
soumise.

48. Le réglement du Conseil d’Etat
détermine les formes du pouvoir aulo-
risé par l'article 46.

49. Le Conseil d’Etat ne peut déli-
bérer en assemblée générale si vingt
et un membres ne sont pas présents,

Le président a voix prépondérante
en cas de partage.

50. L’assemblée générale du Conseil
d’Etat est présidée par le vice-prési-
dent de la République.
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TitRe V. — Dispositions générales.

51. Les ministres ont entrée dans le
sein du Conseil d’Etat et des sections
de législation et d’administration. Ils
sont entendus toutes les fois qu'ils le
demandent.

52. Le Conseil d’Etat et les seclions
de législation et d’administration peu-
vent appeler a assister a leurs délibé-
rations el a y prendre part avec voix
consultative, les membres de I'Institut
et d’autres corps savants, les magis-
trats, lesadministrateurs et tous autres
citoyens qui leur paraitraient pouvoir
éclairer les délibérations par leurs
connaissances spéciales.

53. Le Conseil d’Ftat et les seetions
ont le droit de convoquer dans leur
sein, sur la désignation des ministres,
les chels de service des administra-
tions publiques et tous aulres fonc-
tionnaires, pour en obtenir des expli-
cations surles affaires en délibération.

54. Les séances ne sont publiques
que pour le jugement des affaires con-
tentieuses,

55. Les rapports, procés-verbaux
et avis des sections ou du Conseil
d’ftat sont annexés aux projets de
lois transmis au Gouvernement ou a
I’Assemblée nationale.

Les avis sont rendus publics dans
les cas spécifiés par le réglement.

56. Le vice-président de la Répu-
blique préside, toutes les fois qu'il le
juge convenable, les séances des sec-
tions, des commissions et des comités,
sauf la section du contentieux.

57. Les projets de lois, réglements
d’administration publique et décrets
délibérés dans le Conseil d’Etat, les
seclions ou les comilés, en portent la
mention.

58, Un réglement fait par le Conseil
d’Etat déterminera Vordre intérieur
de ses travaux, la composition des
sections et des comités, la répartition
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et le roulement des conseillers d’Etat,
maitres des requétes et anditeurs, et
toules les autres mesures de service et
d’exéculion non prévues par les dis-
posilions qui précédent.

59. Le méme réglement désignera,
parmi les affaires soumises & I'examen
du Conseil d’Etat, celles qui seront
portées devant I'assemblée générale
ou devanl les sections, et celles qui
ne seront soumises qu’a l'examen d’un
comité,

Trrre VI. — Dispositions
transitoires.

60. Jusqu'a la mise a exécution du
réglement préva par l'art. 58, le
président du Conseil d’Etat prendra
provisoirement toutes les mesures né-
cessaires a l'effet de pourvoir a la
formation des seclions, a I'élection
des présidents et a la plus prompte
expédition des affaires.

Gl. Conformément a ’art. 72 de la
Constitution, I'Assemblée actuelle pro-
cédera, immédiatement aprés le vote
de la présente loi, a 1'élection de la
totalité des membres du Conseil d’Elat,
dans les formes établies par les art. 11,
12 et 13.

Les membres de ce conseil scront
renouvelés par moitié dans les deux
premiers mois de la législature pro-
chaine. Un tirage au sort déterminera
la moitié qui devra sortir lors du re-
nouvellement a faire par la prochaine
Assemblée législative.

62, Les auditeurs actuellement en
exercice seront admis au concours,
s’ils ne sont pas dgés de plus de trente
ans.

63. Le Conseil d’Etat actuel conti-
nuera a exercer ses fonctions jusqu'a
Iinstallation du nouveau Conseil d’E-
tat.

64. Un réglement d’administration
publique, qui sera converti en loi
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dans I'année de sa promulgation , dé-
terminera les formes de procéder du
tribunal des conflits créé par I'art. 89
de la Constitution.

Les conseillers d'Etat et les con=-
seillers a la Cour de cassation qui
doivent composer ce tribunal seront
au nombre de quatre pour chacun de
ces deux corps.

Les lois et ordonnances concernant
les formes et les délais des conflils
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continueront a étre observées. Néan-
moins, les délais établis pour le juge-
ment demeureront suspendus pendant
le temps qui s'écoulera entre la ces-
salion des fonctions de 'ancien Conseil
d'Etat et V'installation du tribunal des
conflits.

Délibéré en séance publique, &
Paris, les 15 et 27 janvier et 3 mars
1849.

APPENDICE XXX.

REGLEMENT INTERIEUR DU CONSEIL D’ETAT,

bu 26 MAI 1849.

Vu les articles 58 et 59 de la loi du
J mars 1849, portant :

«Art. 58. Un rézlement fait par le
» Conseil d’Etat déterminera Pordre
» intérieur de ses travaux, la compo-
» sition des seclions et des comilés,
» la répartition et le roulement des
» conseillers d’Etat, maitres des re-
n uétes et auditeurs, et toutes autres
» mesures de service et d’exécution.

» 59. Le méme reglement dési-
» gnera, parmi les aflaires soumises
» alPexamen du Conseil d’Etat, celles
» qui seront portées devant I'assem-
» blée générale ou devant les sections,
» et celles qui ne seront soumises qu’a
» examen d'un comité. »

Le Conscil d'Etat a arrété, et le
président de la Républigue promulgue
le réglement dont la teneur suit :
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Titee 1. — De lorganisation
intérieure du Conseil d'Ltat.

§ tev, — De la composilion des seclions
el comiles.

Art. 17, La section de législation
est composée de seize conscillers d’f-
tat, un maitre des requétes et neuf
auditeurs.

2. La section d’administration est
composée de quinze conseillers d’E-
tat, douze maitres des requétes et
quinze auditeurs.

Elle se divise en trois comités:

1 Comité de lintérieur, de la jus-
tice , de l'instruction publique et des
cultes;

2° Comilé des finances, de laguerre
et de la marine ;
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32 Comilé des travaux publics, de
Pagriculture et du commerce, et des
afliires étrangéres.

Chacun de ces comités est composé
de cing conseillers d Etat.

Le comité de Pintérieur est com-
posé, en outre, de cing mailres des
requétes et de cing audileurs ; le co-
mité des finances, de quatre maitres
des requétes et de cing auditeurs, et
le comilé des travaux publics, de trois
mailres des requéles et de cing audi-
teurs.

3. La seclion du contentieux est
composée , conformément a V'art., 36
de la loi organique, de neul con-
seillers d’Elat et, en outre, de huit
maitres des requétes.

§ 2. —De la répartition des conseillers
d’Etat, maijtres des requéles et audi-
Leurs.

4. La répartition des conseillers
d’Etat entre les sections est faile en
assemblée générale, par la voie du
scrulin, a la majorité absolue. Celle
répartition a lien aprés chacun des
renouvellements faits en vertu de
Part. 72 de la Constitution.

En cas de nomination par suite de
démission ou de deces, ou par toute
autre cause, le conseiller d’Etat nom-
mé par lassemblée entre dans la
section a laquelle appartenait celui
qu’il remplace.

Les conseillers d’une section peu-
vent, avec l'agrément du conseiller
d’Etat, permuter avec les conseillers
d’une autre section,

5. La répartition des conseillers
d’Etat entre les commissions perma-
nentes dans la section de législation
et entre les comités dans la section
d’administration est faite par la voie
du serutin, & la majoité absolue.

Les conseillers d’Elat d’une com-
mission ou d’un comilé peuvent, avec
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I’agrément de la section, permuter
avec les conseiilers d’Etat d’une aulre
commission ou d’un autre comité.

La répartition des conseillers d'Etat
entre les commissions temporaires de
la section de législation est faite par’
le président de la section.

6. La répartition des maitres des
requétes et des auditeurs entre les
sections est faite par le président du
Conseil d’Etat et les présidents de
section.

Entre les commissions et comités,
cetle répartition est faite par le prési-
dent de la section.

7. Les présidents des commissions
de la section de législation et des
comilés de la section d’administration
sont ¢élus au scrulin et a la majorité
absolue par les conseillers d’Etat de
la commission ou du comité,

Le président de la section d’admi-
nistration préside le comité auquel il
lui convient de s’attacher; il préside
les autres comilés toutes les fois qu'il
le juge convenabie.

Le président de la section de légis-
lation peut ézalement présider les di=
verses commissions de cette seclion.

§ 3. — Du roulement.

8. 11 est fait, au moins tous les trois
ans, apres le renouvellement des con-
seillers d Etat par I'Assemblée natio-
nale, un roulement des maitres des
requéles et auditeurs, entre les di-
verses sections, par le président du
Conseil d’Etat et les présidents de
section.

Ture II. — De Uattribution des
affaires a Uassemblée générale,
aux seclions, aur commissions
et aux comilés,

9, Sont portés a 'assemblée géné-
rale du Conseil d’Etat, indépendam-
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ment des projets de loi et de réglement
d’administration publique ; dont I'exa-
men lui est attribué par la loi orga-
nique , les projets de décret qui ont
pour objet:

1o L'enseignement des bulles et
autres actes du Saint Siége;

2° Les recours pour abus;

3° Les autorisations de congréga-
tions religieuses et d'élablissements
dépendant de ces congrégations;

4° L’autorisation des poursuites in-
tentées contre des commissaires de
police, des maires, sous-préfets, pré-
fets et tous agents du gouvernement
autres que ceux qui sont énumérds
dans le n° 2 de Part. 12

50 Les prises marilimes;

6° La création de tribunaux de
commerce et de conseils de prud’-
hommes, la création ou la proroga-
tion de chambres temporaires dans les
cours et tribunaux;

7¢ La concessior de porlions du
domaine de I’Etat et les concessions de
mines, soit en France, soit en Algérie;

8o. L’autorisation ou la création
d’établissements  d’utilité  pubiique
fondés par 'Etat, les départements,
les communes ou les particuliers;

9° L’autorisalion a ces élablisse-
ments, a ceux qui sont énoncés au
n°.3 du présent article, et aux com-
munes et départements, d’accepter des
dons et legs dont la valeur excéderait
cinquante mille francs;

10° Les autorisations de sociélés
anonymes, tontines, comptoirs d’es-
compte et autres établissements de
meéme nature ;

11° L’exéculion des routes dépar-
tementales, des canaux et chemins de
fer d’embranchement, des ponts et
de tons aulres travaux qui peuvent
étre autorisés par des décrets du pou-
voir cxécutif ;

12° Les concessions de desséche-
ment :
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13° Le classement des détablisse-
ments dangereux, incommodes ou
insalubres, et la suppression de ces
établissements dans les cas prévus par
le décret du 15 oclobre 1810

14° Les larifs des droits d’inhuma-
tion dans les communes de plus de
cinquante mille dmes.

10. Sont aussi soumis a la délibé-
ration de I’assemblée géndrale du
Conseil d’Etat

1° Les projets d’avis sur les grices
et commulations de peine, lorsque la
peine prononcée est la peine de mort
ou celle de la déportation ou des tra-
vaux forcés & perpéluité, et lorsqu'il
s'agit de crimes ou délits politiques,
quelle que soit la peine prononcée;

2° Les projets d'avis relatifs a la
dissolution d’un conseil général, d’un
conseil cantonal, ou & la dissolution
d’un conseil municipal, dans les com-
munes chefs-lieux de département ou
d’arrondissement et dans loutes aulres
communes dont la population excéde
trois mille habitants;

3> Les projets d’avis relatifs soit
a4 la dissolution des conseils munici-
paux des autres communes, soit a la
révocation des maires élus par les con-
seils municipaux, lorsque la section
de législation est d’un avis contraire
& la dissolution ou a la révocation.

11. Sont également soumis a la dé-
libération de assemblée générale du
Conseil d’Etat tous les projets qui,
d’aprés les articles suivants, ne de-
vraient étre délibérés que par une
section ou un comité, lorsque les pré-
sidents de section les renvoienl & son
examen, ou que les ministres deman-
dent qu’elle soit appelée & en déli-
bérer.

12. Sont délibérés par la section de
législation , sans étre soumis a I'exa-
men de I'assemblée générale, les pro-
jets d’avis concernant : 1° la dissolu-
tion des conseils municipaux et la ré-
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Yocation des maires, dans les cas
autres que ceux ou lart. 10 soumet
ces avis a la délibération de 'assem-
blée générale; 20 les demandes en au-
torisation de poursuites contre. les
agents de l'administration forestiére,
de I'administration des douancs et des
autres régies finauciéres.

13. Sont également délibérés par
la section de législation les projets
d’avis sur les grices et commultations,
lorsque la peine prononcée est afilic-
tive et infamante, ou simplement in-
famante, ou qu’elle s'éléve au-dessus
d’un an de prison,

14. Sont délibérés par une commis-
sion de cing membres, formée dans
le sein de la section de législation, et
ne sont soumis ni & ’assemblée géné-
rale ni a la section, les projets d’avis
sur les graces el commutations, dans
les cas autres que ceux qui sont com-
pris au n° 1 de larticle 10 et dans
l'article 13.

15. Sont soumis a la délibération
de la section d’administration, et ne
sont point délibérés par l'assemblée
géndrale, les projets de déeret non
compris dans l'article 9, et qui, d'a-
prés les réglements antérieurs, étaient
délibérés par I'assemblée générale du
Conseil d’Elat, et tous les projets qui
lui seraient renvoyés par les présidents
des comilés.

16. Sont soumis a la délibération
des comités de la section d’adminis-
tration, et ne sont point a l'assem-
blée générale, ni & la section, tous
les projets qui n'élaient précédem-
ment soumis qu'a la délibération des
comilés de 'ancien Conseil d'Etat.

Les projets de décrets relatifs a 1'é-
tablissement de droits de petite voirie
ne seront également délibérés que par
le comité de Vintérieur.

17. Toutes les liquidations de pen-
sion sont revisées exclusivement par
le comité des finances. 1l fait a 1'as-
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semblée générale le rapport des pro-
jets de réglement relatifs aux caisses
de relraite des administrations publi-
ques,

Le rapport des projets relatifs aux
caisses de retraite départementales et
communales continuera a ¢éire fait par
le comité de l'intérieur.

18, La seclion de législation ren-
voie aux comilés de la section d’ad-
ministration, qui en font le rapport
4 I'assemblée générale, les projets de
loi et de reglements relatifs a des in-
téréts locaux ou aux affaires spéciales
qui rentrent dans les attributions de
ces comilés,

19. Les affaires dont le Conseil d'k-
tat continue a connailre en vertu de
I’article 9 de la loi organique, et qui
élaient soumises au comité de législa-
tion de Pancien conseil, sont délérdes
a 'examen du comité de la seclion
d'administration correspondant au dé-
partement ministériel ou elles ont été
instruites.

Les autorisations de plaider deman-
dées par les communes, les départe-
ments el les élablissements publics,
sont déférées au comité de l'intérieur.

Les mises en jugement sont délibé-
rées par la section de législation.

Toutes ces aflaires continuent & étre
instruites conformément aux reégle-
ments antérieurs ; elles sont soumises
soit & la seclion, soit a |'assemblée
générale, selon les régles élablies par
les articles précédents.

20. Les affaires de la commission in-
stituée par I'art. 14 et des comilés de
la section d’administration, qui doi-
vent étre délibérées par I'assemblée
générale du Conseil d’Etat, y sont
portées directement par la commission
ou le comité, sans étre soumises &
I'examen de la section.
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Trree III. — De Uordre intérieur des
travaux.

§ 1°T. — Assemblées génerales.

21. Les jours et heures des assem-
blées générales sont fixés parle Conseil
d’Etat, sur la proposition du prési-
dent.

22. Il est dressé par le secréfaire
géunéral, pour chaque séance, unrdle
des affaires qui doivent étre portées
a 'assemblée géndrale. Ce rdle men-
tionne le nom du rapporteur et con-
tient la notice de chaque afaire.

La portion de ce réle comprenant les
affaires de grand ordre est imprimée
et adressée aux conseillers d'Etat,
maitres des requétes et auditeurs,
deux jours au moins avant la séance;
les projets de loiet de reglement d*ad-
ministration publique portés au role
sont distribués en méme temps lors-
qu'ils ne 'ont pas é1é précédemment.

Un réglement intérieur, arrété par
le président du Conseil d’Elat et les
présidents de section, détermine les
affaires qui font partie du grand
ordre.

23. Le procés-verbal contient les
noms des conseillers d'Etat présents.

Les conseillers d'Etat qui sont em-
péchés de se rendre a la séance duivent
en prévenir d’avance le président du
Conseil @’Etat.

1l en est de méme des maitres des
requéles qui sont chargés de rapports
portés & ordre du jour.

En cas d’urgence, les rapporteurs
empéchds doivent, de I'agrément du
président du comité, remettre 'affaire
4 un de leurs collégues,

24. Le président informe ’assem-
blée des communicalions qui ont eté
adressées au Conseil d’Etat, et spé-
cialement des projets de loi ou de ré-
glement d'intérét général qui lui ont
€1¢é renvoyés par I’Assemblée natio-
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nale ou par le gouvernement. Si
ces projets sont rédigés , ils sont im-
mdédiatement imprimés el distribués a
tous les conseillers d'Etat, maitres des
requétes et auditeurs; s’ils ne sont pas
rédigés, il est fait mention de leur ob-
jetdans le premier ordre du jour qui
suit la communication du président,

25. Le président a la police de I'as-
semblée , il dirige les débats, résume
la discussion, pose les questions & ré-
soutre.

Nul ne peut prendre la parole sans
I'avoir obtenue.

26. Les voles ont lieu par assis et
levé ou par appel nominal.

Toutes les élections ont lieu au scru-
tin secret.

27. Le président proclame le résul-
tat des votes,

28, Les projets de loi autres que
ceux d’intérét local, et les projets de
réglement d’administration publique
que le Conseil d’Etat est chargé de
faire, en vertu du paragraphe 1°
de I’article & de la loi organiyue , sont
sauf les cas d’urgence , soumis a deux
délibérations successives.

La seconde délibération ne peut
avoir lieu que trois jours aprés la pre-
miére et deux jours aprés la distribu-
tion du projet adopté,

Les cas d’urgence , aulres que ceux
qui sont établis par Iart. 33 de la loi
organique, sont déclarés par le Con-
seil d’Elat.

29. Les projets de réglement d’ad-
ministration publique pour lesquels le
Conseil d’Etat a recu une délégation
spéciale de I’Assemblée nationale sont,
apres leur adoption, transmis au pré-
sident de la République pour la pro-
mulgation,

Si, dans le délai d'an mois , fixé par
I'article 57 de la Constitution pour la
promulgation des lois, le président de
la République, par un message mo-
tivé, demande une nouvelle délibéra-
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tion, le Conseil d'fitat y procéde im-
médiatement; le résultat de la nouvelle
délibération est transmis au président
de la République, qui promulguera
ou en référera A1'Assemblée nationale,

§ 2. — Assemblées de section.

30. Les sections de législation et
d’administration ne peuvent valable-
ment délibérer si les deux tiers au
moins de leurs membres ne sont pré-
sents.

31. Les affaires sont distribuées par
le président de la section entre les rap-
porteurs, Celles qui rentrent dans les
attributions d’une commission ou d’un
comité sont distribuées par le prési-
dent de la commission ou du comité,
lorsque le président de la section n'a
pas désigné lui-méme le rapporteur.

32. Les articles 25, 26, premier
alinéa, et 27 sont applicables aux
séances des sections.

§ 3. —De Pexamen des actes des fone-
tionnaires publics, en exéculion de
I'article 99 de la Conslitution.

33. L’instruction des affaires rela-
tives & I'examen des actes des fonc-
tionnaires publics est faite par la sec-
tion de législation.

34. La section entend le fonction-
naire, si elle le juge nécessaire.

Il est tenu proces-verbal des ques-
tions et des réponses.

35, Le fonclionnaire est entendu,
s'il le demande.

Il a aussi la faculté de produire sa
justification par écril.

36. La section fait son rapport a
I'assemblée générale du Conseil d'Elat.

Le rapport du Conseil d'Etat est
transmis soit a I'’Assemblée nationale ,
soit au président de la République,
selon les cas.
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$ 4. — Du jugement des affaires
conlenlicuses.

DU CONSEIL D ETAT.

37. Sur 'exposé du rapporteur, la
communication aux parties adverses,
s’il y a lieu, les demandes de piéces,
les mises en cause et tous les aulres
actes d'instruction sont délibérés en
chambre du conseil.

Les décisions relatives aux actes
d’instruction sont signées par le pré-
sident de la section.

38. Le role des séances publiques
est préparé par le commissaire du
gouvernement et arrété par le prési-
dent.

Ce role imprimé, et contenant sur
chaque affaire une notice sommaire
rédigée par le rapporteur, est distri-
bué, quatre jours au moins avant la
séance, a tous les conseillers d’Etat,
maitres des requétes et audileurs.

1l est également remis aux avoecats
dont les aflaires doivent étre appelées,
Les rapporis sont faits par écrit.

39. Toutes les décisions rendues
par le Conseil d’Etat, section du con-
lentieux , contiennent les noms et de-
meure des parlies, leurs conclusions,
le vu des piéces principales et des lois
appliquées.

Elles portent en téte la mention sui-
vante :

AU NOM DU PEUPLE FRANCAIS,

LE CONSEIL D’ETAT. SECTION DU CONTEN-
TIEUX.

(0. L’expédition des décisions est
délivrée par le secrétaire général ; elle
porte la formule exécutoire suivante :

« La République mande et ordonne
» aux ministres de (ajouter le dépar-
» tement ministériel dés'gné par la
» décision), en ce qui les concerne,
» et a tous huissiers a ce requis, cn ce
» qui concerne les voies de droit com-
» mun contre les parties privées, de
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» pourvoir & I'exécution de la présente
» décision. »

§ 5. — Des pourvois du ministre de la
Juslice contre les decisions de la sec-
tion du contentieux.

41. Lorsqu’en vertu des pouvoirs
qui lui sont conférés par Particle 46
de la loi du 3 mars 1549, le ministre
de la justice déféere & ’assemblée gé-
nérale du Conseil d'Etat une décision
de la section du contentieux, le pour-
voi est déposé au secrétariat général
du Conseil d’Etat.

42. Dans les cinq jours de l'enre-
gistrement du pourvoi, le président
nomme , pour l'examen de 'affaire,
une commission de cing conseillers
d’Etat pris en dehors de la section du
contentieux.

43. Dans les quinze jours de la ré-
ception du pourvoi, un membre de la
commission désigné par elle fait le
rapport en assemblée générale.

L’affaire est portée au rdle imprimé,

i4. La décision qui intervient est
transmise au ministre de la justice.

Elle est transcrite, en cas d’annu-
lation, en marge de la décision annu-
lée.

Ture IV. — Dispositions générales.

5. Les présidents de section et con-
seillers d’Eral siégent dans l'ordre du
tableau.

Le tableau comprend : 1° les prési-
dents de section, dans 'ordre fixé par
'article 26 de la loi organique; 2° les
conseillers d’Etat, d’apres leur ordre
de nomination, conformément a la
iiste officielle insérée au Bulletin des
lois,

Lors des renouvellements prévus
par larticle 72 de la Constitution,
les conseillers d’Elat réélus conser-
vent leur rang parmi les anciens mem-
hres,
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Les maitres des requétes et les au-
diteurs siégent dans 'ordre de leur
nomination.

116, En cas d’absence ou d’empéche-
ment, les présidents de la section de
législation et de la section du conten-
tieux sont remplacés par le conseiller
d’LElat de leur section, le premier dans
l'ordre du tableau, et le président de
la section d’administration par le pré-
sident d’un comité dans I'ordre élabli
par larticle 2.

47. Les conseillers d’Etat ne peu-
vent s’absenter sans un congé donné
par le président ¢u Conseil d’Elat,
aprés avoir pris I'avis du président de
la section et du président du comité
ou de la commission dont ils font
partic.

Les maitres des requétes et les au-
diteurs ne peuvent s’absenter sans un
congé du président de leur scction.

48. Dans les cas oi1, par suite de
vacance , d'absence ou d’empéche-
ment, les conseillers d’Etat de la sec-
tion de législation ou de la section
d’administration ne se trouvent pas en
nombre pour délibérer, et toutes les
fois que les nécessités du service I'exi-
gent, le président du Conseil d’Etat,
de concert avec les présidents de sec-
tion, y pourvoit par 'appel de con-
seillers d’Etat pris dans les autres sec-
tions.

1l en est de méme entre les commis-
sions et entre les comités, L’appel des
couseillers d’Etat est fait, parmi les
membres de la section, par le prési-
dent de la section, de concerl avec les
présidents des commissions ou comi-
tés.

49. Tout conseiller d'Etat, maitre
des requétes ou auditeur qui s’absente
sans congé , ou qui excéde la durée du
congé qu’il a obtenu, subit la retenue
intégrale de la portion de son traite-
ment afférente au temps pendant le-
quel a duré son absence non autorisée.
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Si I’absence non autorisée dure plus
d’un mois, le président du conseil d’E-
tat en informe le président de la Ré-
publique.

50. Les auditeurs sont tenus d’as-
sister & toutes les séances du conseil
@’Etat et des sections et comités aux-
quels ils sont attachés. Ils ne peuvent
€tre chargés du rapport des affaires
qui sont déférées a I’assemblée géné-
rale par les articles 9 et 10,

51. Au procés-verbal des sections et
des assemblées générales du conscil
d’Ltat est annexée une analyse som-
maire des discussions relatives aux
projets de loi, aux réglements d’admi-
nistration publique et aux affaires
pour lesquelles, en raison de leur im-
portance, le président jugerait que la
discussion doit étre recueillie.

Cette analyse est faite par un audi-
teur désigné a cet effet par le prési-
dent, et assisté d’un rédacteur spécial
agréé par le président.

Elle reproduit sommairement les
discussions, sans mention des noms
des membres qui y ont pris part.

Elle est soumise & la révision du pré-
sident ou de I'un des conseillers d'F-
tat ou maitres des requétes présents
a la séance et délégué par le président,

Le conseil d’Etat peut rendre pu-
blics les rapports, I'analyse de ses
discussions et les avis concernant:
1° les projets de loi d’initiative parle=-
mentaire; 2° ceux du gouvernement
aprés leur présentation a ’Assemblée
nationale ; 3° les projets de réglement
d’administration publique énoncés en
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Particle 28, aprés leur promulgation.
52. Les sections et le conseil d’'Etat
peuvent ordonner l'impression et la
distribution aux membres du conseil
des rapports el documents annexés
aux projets de loi et de réglement.

53. Tous les employés du conseil
d’Etat sont nommés par le président.
Ceux qui font partie des bureaux du
secrétariat général sont nommés sur
la proposition du secrétaire général,
Un réglement intérieur, préparé par
ce fonctionnaire et arrété par le prési-
dent, détermine les conditions d’ad-
mission et d’avancement de ces em-
ployés.

54. La bibliothéque est placée sous
la surveillance d'une commission de
trois conseillers d’Etat, pris dans cha-
cune des sections et élus par elles au
scrutin, Cette commission régle tout
ce qui concerne 'acquisition, le prét
et 'usage des livres.

Dispositions transitoires.

55. Les comités composés avant la
promulgation du présent réglement,
et les présidents qu’ils ont élus, sont
maintenus jusqu’au premier renouvel-
lement par I’Assemblée nationale.

Le garde des sceaux , ministre de la
justice, est chargé de I'exécution du
présentarrété, qui sera inséré au Bul-
letin des lois.

Fait & Paris, a I’Elysée-National , le
26 mai 1849.
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APPENDICE 1V.

APPENDICE EIV.

REGLEMENT D’ADMINISTRATION PUBLIQUE

SUR LE CONCOURS POUR LA NOMINATION DES AUDITEURS
AU CONSEIL D'ETAT.

pU 9 maAT 1849,

Le Président de 1a République,

Vu Particle 75, § 2, de la Constitu-
tion, portant que le conseil d’Ltat fait
seul les réglements d’administration
publique & I'égard desquels 1’Assem-
blée nationale lui a donné une déléga-
tion spéciale 5

Vu Particle 4 de la loi sur le conseil
d’Etat, du 3 mars 1849, d’aprés lequel
les lois portant expressément que le
conseil d’Etat fera un réglement d’ad-
ministration publique pour en assurer
I'exécution seront seules considérées
comme contenant la délégation spé-
ciale énoncée en larticle 75, § 2, dela
Constitution ;

Vu I'article 20 de la loi portant ex-
pressément que le conseil d’Etat fera
un réglement pour déterminer les
formes et conditions de la nomination
des auditeurs au concours ;

Vu le réglement délibéré par le con-
seil d’Etat, en exécution dudit article,
et & nous transmis par le message du
vice-président de la République, pré-
sident du conseil d'Etat, en date du
3 mai 1849,

Arréte :

Est promulgué le réglement dont la
teneur suit :
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TitRe Ir, — Annonce du concours
et formation de la liste des can-
didats.

Art. 4°°. Pour la premiére nomi-
nation des auditeurs au conseil d'Etat,
et pour les nominations ultérieures
aux places qui deviendront vacantes,
le président du conseil d’Etat indi-
quera, par un arrété, le nombre des
places & mettre au concours, et déter-
minera 1I’époque & laquelle le concours
devra s’ouvrir,

2, L’arrété du président du conseil
d’ftat sera inséré au Moniteur et
adressé immédiatement aux préfets
des départements, ainsi qu’aux rec-
teurs des académies,

Des affiches conformes seront ap-
posées sans retard, ala diligence des
préfets, partout ol ils le jugeront né-
cessaire; elles contiendront, en outre,
le texte des articles fy, 5, 6, 7 et 11 du
présent réglement.

3. Le délai entre I'insertion de 'ar-
rété an Moniteur et le jour fixé pour
Pouverture du concours sera de deux
mois.

Dans le cas ou des places devien-
draient vacantes pendant cet inter-
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valle, elles pourront étre ajoutées, par
un nouvel arrété pris avant I'ouverture
du concours, au nombre de celles pré-
cédemment indiquées.

A. Les aspirants s¢ feront inscrire
au secrélariat du conseil d’Etat dans
les vingt jours 2 partir de I'insertion
de l'arrété au Moniteur; ils dépose-
ront au secrétariat leur acte de nais-
sance, ainsi que les piéces justifica-
tives des conditions énoncées dans
I’article suivant.

Les aspirants auront aussi la faculté
de se faire inscrire et de produire les
pitces au secrétariat de la préfecture
de leur résidence, dans le méme délai.
La listes des inscriptions et les piéces
seront lransmises, dans les dix jours,
par les préfets, au secrétariat du con-
seil d’Etat.

5. Nul ne pourra se faire inscrire
en vue du concours: 1°s’il n’est I'ran-
cais jouissant de ses droits; 2° si, au
Jjour fixé pour I'ouverture du concours,
il doit avoir moins de vingt et un ans
ou plus de vingt-cing ans; 3° s’il ne
produit soit un diplome de licencié en
droit, ¢s sciences ou &s lettres, obtenu
dans une des facultés de la République,
soit un diplome de I’école des chartes,
soit un certificat attestant qu'il a satis-
fait aux examens de sortie de I'école
polytechnique , de I’école nationale
des mines, de 1'école forestiére, ou
de I'école d’administration, soit un
brevet d’officier dans les armées de
terre et de mer.

6. La liste des inscriptions sera close
par le secrétaire général du conseil
d’Etat , cing jours aprés Iexpiration
du délai fixé par 'article 4 pour I'en-
voi des picces.

7. La liste des candidats qui seront
admis a concourir sera dressée et ar-
rétée définitivement par le président
du conseil d’Etat, assisté des prési-
dent de sections,

Cing jours au moins avant I'ouver-
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ture du concours, elle sera déposée au
secrétariat du conseil d’Etat, ou toute
personne pourra en prendre commu-
nication.

Tirsk I.— Organisation du jury.

8.Lejury de concours se composera
d’un conseiller d'Elat faisant les fonc-
tions de président, de (uatre autres
conseillers et de deux mailres des re=
quétes, choisis par le président du con-
seil d’Etat.

Le président du jury aura la di-
rection et la police du concours; il
aura voix prépondérante, en cas de
partage , sauf le cas prévu par l'ar-
ticle 28.

9. Le nombre des juges présents jus-
qu'ala fin des épreuves ne pourra étre
moindre de cing.

10. Il sera dressé procés-verbal de
chaque s¢ance et le procés-verbal sera
signé par chacun des juges.

Trree 111, — Maticre des épreuves.

11. Les ¢épreuves du concours por-
teront :

1° Sur les principes du droit poli-
tique et constitutionnel francais.

20 Sur 'organisation administrative
et judiciaire de la France, et sur I"his-
toire de ses inslitutions administratives
depuis 1789;

30 Sur le droit administratif ;

4° Sur les ¢éléments de )’économie
politique et de la statistique de la
France.

Trre IV. — Nature et mode des
épreuves,

12. 1l y aura une épreuve prépara-
toire et des épreuves définitives.

13. L'épreuve préparatoire con-
sistera en une composition par €crit
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sur un sujet relatif a la législation ad-
ministrative.

14. Le sujet de composition com=
mun a tous les candidats sera tiré au
sort enlre trois sujets qui auront été
choisis, séance tenante, parle jury, et
mis sous enveloppe cachetée, Le tirage
ausort sera fait parle président en pré-
sence des candidats.

15. Tous les candidats seront immé-
diatement renfermés de maniére a
n’avoir aucune communication avec le
dehors.

La surveillance sera confiée 4 I'un
des juges désignés par le président du
jury. Les candidats ne pourront s’en-
tr'aider dans leur travail, ni se pro-
curer d’autres secours que les lois
francaises.

Le temps accordé pour la composi-
tion sera de six heures.

16. Les compositions seront faites
sur un papler délivré aux candidats,
et en téte duquel ils inscriront leurs
nom et prénoms.

Lors du dép6t de la composition
sur le bureau , le juge surveillant pla-
cera en téte un numéro d’ordre qui
sera répété sur le manuscrit.

Les tétes des compositions seront
détachées a linstant el réunies sous
une enveloppe cachetée, laquelle ne
sera ouverte qu'aprés I'examen et le
jugement.

17. La liste des candidats admis
aux épreuves définitives sera dressée
par ordre alphabétique ; elle sera dé=-
posce au secrétariat général du conseil
a’Etat, o les concurrents pourront en
prendre communication.

18. Les épreuves définitives consis-
teront en une épreuve par écrit et une
épreuve orale.

19. Pour l'épreuve par écrit, les
concurrents feront une composition
sur un sujet tiré au sort par le pré-
sident du concours, ainsi qu'il a
été dit en larticle 14, Ce sujet,
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commun a tous les candidats, pourra
porter sur les diverses matieres énon-
cées en larticle 11 du présent régle-
ment.,

20. Les candidats devront déposer
au secrélariat leur composition im-
primée le cinquiéme jour aprés la re-
mise du sujet.

Le dépot sera de deux exemplaires
pour chaque membre du jury, d’'un
exemplaire pour chaque concurrent ,
et de dix exemplaires destinés au con-
seil d’Etat.

21, Aprés la distribution des com-
positions imprimées , il sera procédé
en séance publique a I’épreuve orale,

22, L’épreuve orale durera une
demi-heure. -

Elle consistera: 1° en une exposi=
tion de principes faite par chaque can-
didat sur une matiére tirée au sort;
2° en un examen.

L’exposition ne durera pas plus d'un
quart d’heure.

L’examen portera soit sur le sujet
de ’exposition faite par le candidat,
soit sur sa composition imprimée, ou
sur toute autre matiére indiquée en
I’article 11 ci-dessus.

Le sujet de l'exposition, contenu
en une enveloppe cachetée, sur la-
quelle le président et le candidat ap-
poseront leur signature, sera remis a
celui-ci une heure avant le commence-
ment de son ¢preuve,

Des interrogations seront faites par
les membres du jury, sans argumenta-
tion entre les concurrents.

23. Dans l'épreuve orale, l'ordre a
suivre entre les candidats sera indiqué
par un tirage au sort.

TitRe V. — Jugement.

2fi. Lorsque les épreuves seront ter-
minées, le président prononcera la elo-
ture du concours, et le jury procédera
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immédiatement, et en séance secréte,
a la délibération.

25. Si, d’aprés le résultat du con-
cours, le jury estime qu’il n’y a pas
lieu & nomination, il en sera fait décla-
ration en séance publique.

26. Dans le cas contraire, il sera
décidé d’abord a quelnombre de places
il y aura lieu de nommer, sans que ce
nombre, pour cette premiére opéra-
tion, puisse excéder la moitié des places
mises au concours.

27. Aprés les premiéres nomina-
tions, le jury décidera s'il y a lieu de
pourvoir a la totalité ou a une partie
des places restant & donner.

28. Les nominations auront lieu
par scrutin de liste et & la majorité
absolue.

Dans ce scrutin, la voix du prési- |

dent ne sera pas prépondérante.

29. Lorsque deux scrutins n’au-
ront donné la majorité absolue a
aucun candidat, une épreuve nou-
velle aura lien entre ceux.des can-
didats qui auront obtenu le plus de
Voix.

Les candidats appelés a cette nou-
velle épreuve seront en nombre double
des places restant a donner.

En cas d’égalité de suffrages, le plus
Agé sera préféré.

30. Le jugement sera rendu sans
désemparer, et le résultat du concours
proclamé en séance publique. Extrait
du procés-verhal, signé par le prési-
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dent et tous les juges, sera transmis
immédiatement au président de la
République.

Tiree VI. — Dispositions
transitoires.

31. Les auditeurs en exercice au
moment de la promulgation de la loi
du 3 mars 1849 n'auront a produire
d’autres piéces justificatives que leur
acte de naissance.

Ils pourront se présenter tant qu’ils
n‘auront pas trente ans accomplis au
jour de I'ouverture des concours,

Ils ne seront pas soumis a I'épreuve
préparatoire mentionnée dans l'arti-
cle 13.

32, Pour le prochain concours, il
n'y aura qu'un mois d’intervalle en-
tre insertion au Moniteur de I'ar-
rété prescrit par l'article 1°F et le
jour fixé pour l'ouverture de ce con-
cours.

En conséquence , les délais men-
tionnés dans P'article § du présent re-
glement seront abrégés de moitié, et
il en sera fait mention dans les affi-
ches,

Le garde des sceaux, ministre de la
justice, est chargé de I'exécution du
présent arrété , qui sera inséré au
Bulletin des lois.

Fait & Paris, 4 I'Elysée-National , le
9 mai 1849.
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LOI SUR L'ETAT DE SIEGE.

pu 9 Aour 1849.

CuariTrRE I, — Des cas ou Uétat de
siége peut étre déclaré,

Art. 1°7, L’¢tat de siége ne peut
étre déclaré qu’en cas de péril immi-
nent pour la sécurité intérieure ou ex-
térieure.

Cuapitee 1I. — Des formes de la dé-
claration de Uétat de siége.

2. L'Assemblée nationale peut seule
déclarer 1'état de siége sauf les excep=
tions ci-aprés : .

La déclaration de I’état de siége dé-
signe les communes, les arrondisse-
ments ou départements auxquels il
s’applique et pourra étre étendu.

3. Dans le cas de prorogation de
I'Assemblée nationale, le président
de la République peut déclarer 1'état
de siége, de I'avis du conseil des mi-
nistres.

Le président lorsqu’il adéelaré I’état
de siége, doit immédiatement en infor-
mer la commission instilu¢e en vertu
de Varticle 32 de la Constitution, et,
selon la gravité des circonstances, con-
voquer I’Assemblée nationale.

La prorogation de I’Assemblée cesse
de plein droit lorsque Paris est déclaré
en état de siége.

L’Assemblée nationale , dés qu’elle
est réunie , maintient ou ltve I'élat de
siége.
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. Dans les colonies francaises, la
déclaration de 1'état de siége est faite
par le gouverneur de la colonie,

Il doit en rendre compte immédia-
tement au gouvernement.

5. Dans les places de guerre et
postes mililaires, soil de la frontitre,
soit de l'intérieur, la déclaration de
I’état de siége peut étre faite par le
commandant militaire, dans les cas
prévus par la loi du 10 juillet 1791
etpar le décret du 24 décembre 1811.

Le commandant en rend compte im-
médiatement au gouvernement.

6. Dans le cas des deux articles
précédents, si le président de la Ré-
publique ne croit pas devoir lever
I’état de siége, il en propose sans
délai le maintien a I’Assemblée na-
tionale.

Cuapitre III. — Des effets de U'état
de siége.

7. Aussitot 1’état de siége déclaré,
les pouvoirs dont I'autorité civile était
revétue pour le maintien de 'ordre et
de la police passent tous entiers a I'au-
torité militaire.

L’autorité civile continue néan-
moins a exercer ceux de ces pou-
voirs dont Vautorité militaire ne l'a
pas dessaisie.

8. Les tribunaux militaires peuvent
élre saisis de la connaissance des
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crimes et délits contre la sireté de
la République, contre la Constitu-
tion, contre Pordre et la paix pu-
blique, quelle que soit la qualité des
auteurs principaux et des complices.

9, L’autorité militaire a le droit :

1° De faire des perquisitions de jour
et de nuit, dans le domicile des ci-
toyens ;

2° D’éloigner les repris de justice
et les individus qui n’ont pas leur do-
micile dans les lieux soumis 4 I’état
de siége;

3° D’ordonner la remise des armes
et des munitions, et de procéder a
leur recherche et a leur enlévement;

4° D’interdire les publications et
les réunions qu’elle juge de nature &
exciter ou a entretenir le désordre,

10. Dans les lieux énoncés en l'ar-
ticle 5, les effets de I'état de siége
continuent, en outre, en cas de guerre
étrangére, a étre déterminés par les
dispositions de la loi du 10 juillet
1701 et du décret du 24 décembre
1811.

11. Les citoyens continuent, non-
obstant Pétat de siége, & exercer
tous ceux des droits garantis par la

551

Constitution dont la jouissance n’est

pas suspendue en vertu des articles
précédents.

Cuaprtee IV. — De la levée de Uétat
de sicge.

12. L’Assemblée nationale a seule
le droit de lever 1'état de siége, lors-
qu’il a été déclaré ou maintenu par
elle,

Néanmoins, en cas de prorogation,
ce droit appartiendra au président de
la République.

L’état de siége déclaré conformé-
ment aux articles 3, 4 et 5, peut étre
levé par le président de la République,
tant qu’il n’a pas été maintenu par
I’Assemblée nationale.

L’état de siége, déclaré conformé-
ment a 'article 4, pourra étre levé par
les gouvernements des colonies, aussi-
tot qu’ils croiront la tranquillité sufli-
samment rétablie.

13. Apres la levée de I'étatde siége,
les tribunaux militaires continuent de
connaitre des crimes et délits dont la
poursuite leur avait été déférée.

FIN DES APPENDICES DU TOME PREMIER.
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