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INTRODUCTION.

[ ouvrage, dont nous pul)liuns la deuxieme ¢édi-
tion, revue avec soin (1), n'est ni un ainenc ni un
nmnuel, ni un cours développé : cest an cours de
droit pubhc et administratif réduit aux proportions
d'un livre. Il s'adresse non seulement aux étudians
en droit, mais aux publicistes et a tous ceux qui
veulentconnaitre les droitset les devoirs des citoyens
dans P'exercice des libertés publiques, les droits et
les devoirs des pouvoirs politiques et administratifs
dans leurs rapports avec les citoyens et la socicté,
C’est une exposition de principes et de législation
ou l'on cherche surtout a coordonner et i vivifier
les élémens de la science. Dans l'état actuel des
études et des travaux sur le Droit administratif, il

(1) Les principales additions sont V'introduction, un chapitre sur les institu=
tions de crédit public et commercial , un chapitre sur les établissemens d’alienés,
des chapitres sur la comptabilité municipale , les attributions du maire, sur la
cour des comptes, plusieurs changemens et développemens dans le cours de
Pouvrage, et des indications bibliographiques sous chaque titre important.
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VI INTRODUCTION.

m’a semblé que I'objet le plus important était la me-
thode et I'établissement des principes. Ramener la
science A ses veritables bases, simplifier les choses
et les détails par une méthode rigoureuse, telle a été
ma pensée. Jai eu présente a I'esprit cette maxime
d’'un mathématicien philosophe du siccle dernier :
« Plus on diminue le nombre des principes d'une
« science, plus on leur donne d’étendue.» Il ne s'a-
gissait pas, en partant de ce point de vue, de donner
beaucoup de développemens;cest dans le cours oral
quils trouvent naturellement leur place; il fallait
donner la substance méme des idées, et toutefois y
rattacher les détails nécessaires pour éclairer les
principes, pour montrer les liens entre la thcorie
et la pratique :en un mot, j'ai cherché a simplifier la
méthode pour les étudians en droit,et a généraliser,
pour les hommes instruits, les principes du droit
administratif.

lLies documens que nous fournissent I'histoire,
Péconomie politique, la statistique, dans lear rap-
port le plus direct avec le droit administratif, ont
du s’'unir dans le plan de l'ouvrage, et quelquefois
faire corps avec la théorie méme du droit. Ce n'est
pas seulement l'ensemble des droits et des devoirs
de I'administration et des citoyens que nous avons
voulu faire connaitre : en étudiant I'administration
de son pays, il faut que 'on connaisse les prineipales
ressources (u’il possede. C'est peut-étre, d'ailleurs,
le moyen de donner quelque intérét a un ouvrage
de droit, sans manquer aux exigences rigoureuses
de l'esprit scientifique.

Nous indiquons le but que nous neus sommes
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INTRODUGTION. VII

propose; nous sommes loin de l'avoir atteint; mais
nous faisons acte de “dévotment pour nous en rap-
procher, et nous demandons que, par ce motif du
moins,on veuille bien nous tenir un peu compte de
nos efforts. Nul n'est plus que nous convaineu de la
difficnlté de faire un livre vraiment scientifique sur
le droit public et administratif : MM. de Cormenin
et Macarel ont, les premiers, dirigé la pratique; MM,
de Gérando (1), Proudhon (2) et Foueart (3) ont
dignement ouvert la voie a Penseignement de cette
branche du droit. Arrivée un des derniers dans la
carriere, Jai taché de profiter de leurs travaux; je
nai pas eu la pensée de faire mieux, a Dieu ne
plaise! J'ai voulu faire autrement, persuadé que I'état
de la science et la diversité des esprits demandent
que 'homme qui travaille consciencieusement pre-
sente son point de vue personnel.

Le Droit administratif est Vobjet principal de ce
livre, mais il n'en est pas l'unique objet. Ce nest
pas sans réflexion que nous avons franchi les limites
apparentes que semblait nous imposer la specialite
de I'enseignement qui nous est conlié. Aussi croyons-
nous devoir exposer ici quelques considérations qui
touchent aux graves intércts de I'enseignement dans
les Facultés de provinces, lesquelles ont des chaires
de droit administratif et non des chaires e droit
constitutionnel. (4)

(1) Programme du cours de droit public positif et administratif & la Faculté de
droit de Paris, 1819. Institutes du droit administratif francais (4 vol. 1829-1830).
— Cest dans le programme de 1819 que M. de Gérando a exposé les principes
généraux. — (2) Traité du domaine public, 5 vol. 1833,

(3) Elémens du Droit public et administratif (2¢ édit., 3 vol. 1839).

(%) La loi du 22 vent. an XII, porle «qu’on enseiguera le droit public frangais.
« et le droil civil dans ses vapports avec U'administration publique. » — Elle n'a
pas séparé le droit public et le droit administratil 5 les associer, ¢'est se conlormer
au veeu de la loi fondamentale.
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V1l INTRODUCTION.

En contemplant le droit administratif dans sa
propre nature, et en présence de ses nombreuses
-amifications, nous nous sommes demandé s'il ne
pouvait pas étre expose isolément, si, par lui-méme
et abstraction faite de tout autre élément, il ne
pourrait pas constituer une science ou du moirs
une branche vivante de la science et de I'enseigne-
ment du droit; mais nous nous sommes convaineu,
d’abord, que séparer le droit administratif du droit

- public ce serait lui enlever sa raison d’existence; et,
de plus,nous avons aussi reconnu que sé¢parerledroit
/' public des principes philosophiques, pris dans la
[ nature de 'homme et de la societé, ce serait lui en-
| lever sa base scientifique : nous avons été ainsi
| ramené, par la nécessité logique, du droit adminis-
tratif au droit public, du droit public au droit
! philosophique.

Ce n'est pas quon ne puisse et quon ne doive
méme distinguer, dans les termes et dans la réalité,
ledroit administratif du droit public. Cette distine-
tion est essentielle. Le droit pablic, comme objet
d’enseignement, est la science de l'organisation et

| des attributions des pouvoirs socianx, établis pour
régir 'ensemble et les divisions du territoire natio-
nal. Il se confond, dans une méme notion, avec le
droit politique et le droit constitutionnel.

Le droit administratif est la science de 'action et
de la compétence du pouvoir exécutif central et des
administrations locales, dans leur rapport avec les
administres.

Mais, d'abord, quand on veut aller au fond des
choses, pourrait-on séparer, dans l'enseignement
du moins, l'organisation et laction! On ne pent
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INTRODUCTION. X
faire connaitre l'action d'un pouvoir sans faire con-
naitre ce pouvoir lui-meme; et comment y parvenir,
si 'on n'¢tudie pas son organisation,ses attributions
et ses rapports généraux avee les autres pouvoirs de
la société ? L’étude du droit administratif est donc
liée naturellement a celle du droit public, comme
I'avait voulu avec sagesse la loi de I'an XII, sur les
écoles de droit.

D’unautre coté,l'organisation sociale a, danslaréa-
lité, deux origines: la tradition historique; la notion
plusoumoins developpée de 'homme et de la société.
Quant a la tradition historique , ou 'on présentera
une vue d’ensenible, 'histoire méme des institutions
politiques et administratives, et alors on traitera un
immense sujet, dont les liens avec le droit actuel ne
sont pas intimes, et qui demande un développement
particulier; ou I'histoire sera un moyen d’éclairer
certaines parties des institutions existantes qui re-
présentent une ancienne institution, et alors elle se
confondra avec 'exposition méme dudroit moderne.
I’histoire, dans 'un et 'autre cas, sera utile, mais
clle ne constituera pas une base scientifique. — Au
contraire, la notion philosophique de I'homme et
de la société, c’est la nature méme des choses sur
lesqquelles doit reposer Iorganisation sociale, c’est le
principe nécessaire et fondamental, sans lequel T'é-
difice de la science na plus de hase.

Droit philosophique, droit public, droit adminis-
tratif, tel est done 'ordre natuarel, et telles sont les
trois grandes divisions ducours. Toutefois, la derniere
partie,a cause de la spécialité de la chaire instituée,
doit étre beaucoup plus développée que les autres.
Nous allons présenter dans cette introduction quel-
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X INTRODUCTION,

(ques vaes sur chacun des objets compris dans le
cours; elles pourront faire apprécier l'esprit de la
méthode qui nous a dirigé, et jeter d’'avance quelque
lumiére sur le vaste sujet que nous avons embrassé.

[. Le droit philosophique ou la philosophie du
droit, c'est le droit lui-méme interrogé dans sa
souree rationnelle et morale. [.e droit ne peut pas
exister comme science sans la philosophie. puisque
le droit est, pardessus tout, la science des prineipes
et des rapports, moralement nécessaires, de I’ homme
et de la socicte,

[.e grand penseur de I'’Allemagne,Kant, dit, dans
ses Principes métaphysiques du droit (1) : « La
« question (Ju’est-ce que le droit en soi? est aussi
« embarrassante pour le jurisconsulte ¢uela question
« Qu'est-ce que le vrai? est propre a embarrasser le
« logicien.» — Deux philosophes chrétiens, Bossuet
et Fenélon, ont d’avance répondu pour le logicien
et méme pour le jurisconsulte.

Bossuet a défini Dieu, cerLui Qui Est : en suivant
sa trace,si élevée et si lumineuse, le logicien définit
le vrai, cE Qul EsT.

Fénélon (2) a distingué deux sortes de lois, 'une
qu’il appelle ra Lo Qur EsT (la loi universelle, éter-
nelle, immuable) , 'autre LA o1 Qui A ETE FAITE : &
laide de cette lumiere, qui fut celle des jurisconsultes
romains (3), le jurisconsulte pourra definir le droit
en soi, sous le point de vue naturel ou philoso-

(1) Principes métaphysiques du droit, par Kant, traduction de M. J. Tissot ,
nage 33.— (2) Essai sur le gouverneiment civil.

(3) Non tam spectandum est quid Rome factum est, quam quid fieri debeat.
Proculus dig., 1.1, tit, XVIIL 112, )—C’est aussi la doctrine de Domat (Traité des
‘ois).
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INTRODUCTION. X1

phique, La ro1 qui Est, et le droit positif, 14 ro1
QUI A ETE FAITE.

Or, la société humaine, état naturel de 'homme,
renferme ces deux ordres de lois. L.a loi qui est faite,
ou le droit positif, doit sassocier a la loi qui est,
c'est-a-dire au droit philosophique, pour la mani-
fester, la vivifier par la forme extérieure, et la sanc-
tionner au nom de la société.

La nature de 'homme et celle de la société, les
rapports moraux qui en dérivent et qui doivent se
combiner ensemble, donnent la base du droit phi-
losophique; I'organisation de la société politique et
civile donne les garanties publiques qui doivent
protéger les rapports moralement nécessaires, c’est-
a-dire assurer l'exercice des droits et l'accomplis-
sement des obligations. Il y a par conséquent deux
choses a considérer sous le point de vue de la phi-
losophie du droit : d’abord, le droit ct le devoir
qui sont fondés sur la nature de 'homme et sur la
nature de la société; ensuite, leurs garanties respec-
tives ui sont fondées sur I'organisation sociale.

La société, vae en elle-meme, est toujours un état
nécessaire et légitime, puisque I'état de société est
essentiellement en rapport avec la nature humaine ;
il n’en est pas ainsi de son organisation particuli¢re
d’ou dépendent les garanties. L’organisation sociale
est souvent arbitraire, illégitime, produite par la
force et les circonstances; mais ses formes étant
mobiles et variées, sont susceptibles d’amélioration,
de progres : la légitimité philosophique de I'organi-
sation sociale est dans le rapport des institutions
avec I'état successif de la condition humaine, laquelle
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XN INTRODUCTION.

est sujette a divers degrés de développement. les
formes et les institutions doivent se combiner avec
ces diversités ; elles doivent réfléchir 'homme et la
civilisation dans leur situation actuelle; elles doivent
seconder leurs développemens 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 départ et un but
entre lesquels peuvent se placer les différens modes
d’organisation et les diverses institutions. Le point
de départ, moralement nécessaire ,c’'est que la forme
de gouvernement ne soit pas hostile ouantipathique
a la nature de 'homme considéré comme un étre
libre et intelligent, comme un étre individuel et
social : le but c’est la parfaite alliance du pouvoir et
de la liberté.

IT. Au point ou la civilisation francaise est par-
venue, 'homme a droit au libre exercice de toutes
ses facultés. Les développemens de sa nature indivi-
duelle et sociale demandent une forme large et
geénéreuse, dans laquelle puissent se mouvoir la
liberté et I'intelligence, sans autre limite que celle
du bien public. Ces formes généreuses existent pour
nous. Nos institutions représentatives, avec tous les
genres de progres qu'elles portent en elles,répondent
au besoin réel des esprits,a notre état de développe-
ment et de civilisation; elles réfléchissent 'homme
libre et intelligent, une société éclairée el avide de
progres pacifiques.
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INTRODUCTION. XIHI

En étudiant notre histoire politique, on voit la
société francaise sortir du christianisme et des com-
munes;on voitnos libertés communales, provinciales
et nationales naitre et se développer sous l'influence
de la royauté, des états et des parlemens de pro-
vinces, des états-généraux et du parlement de Paris.
Ce qui constitue notre identité nationale dans le
pass¢ et dans le présent, cest esprit de liberté et
d'unité : il a dirigé nos ancétres dans les grandes
périodes communale et parlementaire de l'ancienne
monarchie; il a éclaté en 178 de toute sa pnissance
d’expansion; il a donné a la révolution de juillet sa
rapide victoire, et a la charte de 1830 le sceau du
concours national (1). CGe méme esprit de liberté et
d’unité, qui anime nos institutions actuelles, tendra
sans cesse a les perfectionner, en élevant I'idée du
devoir social a toute la hauteur, i toute la force de
I'idée du droit.

I.a révolution francaise s'est faite au nom des
droits de Uhomme ;1l fallait peut-étre toute 'énergie,
toute I'exaltation que donnait ce sentiment exclusif,
pour lutter contre la société aristocratique et mo-
narchique des deux derniers siecles, pour conquérir
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 et se feront encore au nom des
droits de 'homme méconnus et violés. Le sentiment
du droit est le levier qui remue le monde politique;
le point d’appui pour ce levier ne manquera jamais

(1) Quid interest suffragio populus voluntatem suam declaret, an rebus ipsis
et.factis ? (Dig. 1. 3. 32. § 1. Juli.)
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Xy INTRODUCTION,

a 'homme, car il est dans sa nature et dans sa con-
science. Mais ce qui est bon pour soulever les masses,
pour renverser I'édifice, que le temps a condamné,
nest pas sullisant pour asseoir dcfinitivement la so-
ciété sur ses véritables fondemens. 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. Lesentiment exclusif du droit
produirait dans la société cet égoisme fatal qu'on a
qualiié¢ d'individualisme, et dissoudrait lentement
les liens de la sociabilité. Mais la puissance conser-
vatrice existe dans la conscience humaine; c'est le
sentiment, c’'est la loi du devoir : et cette puissance
a fait depuis long-temps son apparition dans le
monde moral et religieux par une éclatante manifes-
tation; car le christianisme,; en proclamant le prin-
cipe de liberté et d’égalité,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 certainement une place immense dans la
science et I'histoire; elle s’est réalisée dans la société
francaise par une-conqueéte désormais impérissable,
la liberté individuelle. Mais tout 'homme n’était pas
dans I'étre individuel ; il fallait que 'homme social
parut aussi dans sa grandeur et dans sa force. Le
mérite de nos institutions actuelles, leur progres
sur les constitutions de 1791, de I'an III,del’an VIII,
c'est de reconnaitre, dans I'organisation des garan-
ties publiques, les droits et la condition de I'homme
considéré non seulement comme étre individuel,
mais aussi comme é¢tre social. a charte de 1830 ne
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dit pas avee la constitution de I'an IIl: « Le peuple
« francais proclame, en présence de I'Etre supreme,
« la déclaration des droits et des devoirs de 'homme
« et du citoyen. » Elle fait mieux; elle tend a réali-
ser cette union morale du droit et du devoir; elle
associe, sans les confondre, 'homme et le citoyen;
elle fait de cette alliance rationnelle le fond méme
de nos institutions politiques, la base du droit pu-
blic francais.

Le rapport, entre le présent et le passé de la
France,existe done par le sentiment de liberté et d'u-
nité qui a successivement animé la révolution com-
munale, la monarchie des états-généraux, les révolu-
tions de 89 et de 1830. La différence, entre I'esprit
des institutions actuelles et 'esprit des institutions
révolutionaires, c'est (que dans la révolution, I'idée
du droit avait prédominé; et que, dans Tesprit des
institutions actuelles, il doit y avoir association et
réalisation des deux grandes idées, du droit et du
devoir.

Cest & dégager et a éclairer ces résultats que doit
tendre un cours de droit public : par cette direc-
tion il peut combattre et prévenir lI'influence des
idées exagérées, et par conséquent des idées fausses.

Un homme dont le courage civil a honoré la
Bretagne, Lanjuinais, au sortir des grandes crises
de la révolution, en 1797, revint professer le droit
a Rennes, sa ville natale. Il avait va de pres les
grandeurs et les exces de la révoluticn francaise;
il avait reconnu que la prédominance de l'idée du
droit, ses expansions violentes, sans (‘Olltrvpoids ,
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XV¥I INTRODUCTION.

sans mesure, avaient été I'une des causes morales de
nos malheurs publies. En passant de la tribune dans
une chaire, il avait voulu servir son pays par la
science du publiciste, comme il 'avait déja servi par
le courage et I'éloquence du citoyen. A la reprise de
son enseignement, il fit un cours de drout naturel ;
mais, tout plein des abus cominis au nom des droits
de 'homme, il fonda son enseignement sur la théorie
des droits et des devoirs. 11 mentra la nécessité du
lien qui les unit dans la doctrine , et qui est trop
souvent rompu dans la vie pratique des individus et
des peuples. Le souvenir de ce cours ne nous a été
transmis que par la Biographie qui précede les acuvres
du député de la Bretagne (1);mais la pensée toute
chrétienne de Lanjuinais peut facilement nous faire
apercevoir la source de laquelle dérivait sa théorie.
(est a la méme source que nous avons puisé. — Le
christianisme a scellé 'union du droit et du devoir.
A coté de l'idée indestructible du droit individuel
il faut appeler incessamment, dans la science et dans
les faits, la loi du deyoir. Le fruit de Uindividualisme,
c'est I'égoisme, ¢’est P'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 poussiére,
«et quand lorage vient, la poussiere est de la
« fange (2).»—La théorie du droit politique, qui suit
encore trop souvent les traces aventureuses de quel—
ques écrivains du dix-huitieme siecle, a besoin de
revenir sur elle-méme, de reprendre le mouvement
interrompu, et de se rattacher a I'école spiritualiste

(1) OEuvres de Lanjuinais, en 4 vol., t. I, p. 57 de la notice par M. Victor Lan-
juinais,— (2) De la Religion. t. 1. Préface,
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INTRODUCTION. Vi

de Leibnitz et de Montesquieu, afin d’embrasser
dans 'unité d’harmonie, I'étre individuel et social
le droit et 12 devoir, 'homme et la société (1).

II. Le Droit administratif , considéré comme
science, est d'une origine moderne. A toutes les
¢poques, il y a eu des institutions administratives ; i
toutes les époques, certaines branches de I'adminis-
tration ont produit des regles destinées a diriger les
fonctionnaires; mais le droit administratif n’était
pas constitué.

Plusieurs jurisconsultes romains avaient porté
leurs méditations sur des objets de régime pu-
blic on municipal. Gaius avait commenté le titre
De publicanis de I'édit du préteur de la ville (2);
Callistrate avait fait un livre, De jure fisci (3); Ul-
pien avait fait des traités de Officio proconsulis (4)
et De censibus (5). 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 (6). On sait le grand parti
que M. Proudhon a tiré de quelques textes dans
son 1'raité sur le domaine public (7). Toutefois, si le

(1) Leibnitz, voir Observationes de principio juris (t. IV, 3¢ partie, édit. de
Dutens), et Dissertation en téte de son Code diplomatique. — Dans son juge-
ment sur Puffendorf, il lui reproche de n’avoir pas bien établi le fondement du
droit : « 11 ne 'a pas bien établi, puisqu’il le cherche non dans la nature méme
« des choses el les maximes de la droite raison qui y sont conformes et qui
« émanent de 'entendement divin, mais dans la volonté d'un supérieur. »

(2) Dig., lib. 39, tit. IV, 1. V. Gaius ad edictum pratoris urbani.

(3) Dig., lib. 49, tit. X1V, 1. 1,

(4) Dig., lib. 50, tit. I, 1. 3.

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

(6) Dig., lib. 39, tit. IV, de publicanis et vectigalibus; lib. 49, tit. XIV, lib. 43,
tit. X et XI de via publica. — Tit. XII et XIII de flumin.—lib. 50, ad munici-
palem.

(7) Dans son discours de rentrée a la cour de cassation, novembre 1839, M. l¢
procureur-général Dupin dit, en parlant de M. Proudhon : « 11 fit également un
« grand usage des lois romaines dans son Traité duldomaine public qui offre
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XVIIl INTRODUCTION.

droit romain nous a transmis des regles pour cer-
tains objets d’administration, il n'a pas laiss¢ un
corps de doctrine, comme en matiere civile : ces
reégles spéciales étaient comprises dans le Jus publi-
cum quod ad statum rei romance spectat elles repo-
saient non sur des principes de ordre rationnel,
mais seulement sur des institutions. — Dans le droit
civil, de I'école stoicienne,les prineipes constituaient
un ensemble de doctrine fondé sur la raison; les
institutions n'étaient qu'un accessoire,un corollaire:
dans le droit public et administratif’, les 1nstitu-
tions ¢taient dominantes, et les regles n’étaient
quun dérivé des institutions;or, les institutions par
leur nature sont essentiellement variables, comme
toute ceuvre de 'homme. La base rationnelle et im-
muable, qui existait pour le droit civil, n’existait pas
encore pour le droit administratif. Les nstitutions
dominaient, les principes etaient subordonnes. Les
institutions venant a périr, tout tombait. Aussi
quand les tormes de 'organisation romaine furent
détruites par Vinvasion germanique, les lois sur
I'administration furent des lois mortes: au contraire,
le droit civil se maintint, et devint méme, sous plu-
sieurs rapports, la loi du vainqueur. Une seule insti-
tution survécut, dans l'ordre administratif, la cité,
Finstitution municipale. Toutefois, elle subit les
altérations des barbares et du temps. Si l’évéque,
défenseur de la cité, représentait P'ancienne curie,

« @ingénieuses applications de ce droit; » et comme un de ses amis lui en
marquail sa surprise et le complimentait sur ce qu'il avait trouvé tant'de choses
dans les Pandectes, il se conlenta de répondre avec une apparente ingénuilé :
« Vous ne savez donc pas que, du temps des Romains, il v avait des rivieres et
des grands chemins? » (Proces=verbal de rentrée, p. 41.)
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le comte des rois franks luttait, avee la violence de
’homme du Nord, contre I'indépendance de la cité
gallo-romaine. [institution municipale ,non éteinte,
mais affaiblie par degrés, semble bientot se faire ou-
blier sous la rivalité des seigneurs et des évéques. La
féodalité 'engloutit ensuite ou l’'opprime dans ses der-
niers asyles. Au réveil du douzieme siecle, la révolu-
tion communale crée une organisation et une admi-
nistration nouvelles, ou transforme, en évoquant 'an-
tique cité, l'organisation et le droit des cités de la
Gaule Romaine : certes, le droit romain ad munici-
palem n’était plusalorsla loi administrative des villes
€rigées en communes ni des villes de bourgeoisie.

Le droit administratif a-t-il pu vraiment exister
dans l'ancienne monarchie francaise? Non. Les
quatre grands faits de I'histoire nationale , savoir,
1° I'émancipation des communes; 2° la réunion suc-
cessive des provinces a la couronne de France avec
ou sans les états-provinciaux; 3¢ I'intervention des
états-géneéraux ; 4° 'action politique et administra-
tive de la royauté et des parlemens, du conseil du
roi et des intendans; ces quatre grands faits ont
produit nne organisation communale, une adminis-
tration provinciale et un centre d’action politique,
mais 1ils n'ont pas produit un systeme uniforme
d’administration. Il n'y avait point de forme perma-
nente; il n’y avait pas de principe général qui piit
devenir la base scientifique du droit administratif.
Au quinzieme siecle, et au milien des factions qui
se disputaient la Franee, Funiversité avait tracé un
plan de réforme; son ordonnance, du 25 mai 1413,
fut inaugurée par linsurrection du parti hourgui-
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gnon des Garcons-Bouchers (appelésles Caboclhiens):
tentait la centralisation de l'ordre financier par la
chambre des comptes, la centralisation de l'ordre
judiciaire par le parlement; elle recueillait toutes
les réformes que les états-généraux de 1356 avaient
déja proclamées avec hardiesse; mais, pea de jours
apres sa violente inauguration, elle fut déchirée des
mains de Charles VI au sein du parlement, et elle
tomba sous la réprobation qui frappa la faction des
Cabochiens (1). — Les états-généraux de Tours, en
1483, voulurentaussi des principes géneraux d’admi-
nistration. Ils prétendaient vérifier par un examen
sévere les comptes de la royauté, et ils se contente-
rent d'exhaler par des murmures étouffés leur juste
indignation, en reconnaissant matériellement faux
les registres qu'on. avait audaciensement soumis i
leur vérification (2); et cependant que de lumiere et
meme d'énergie dans ces états de 1483 !

A toutes les époques, a toutes les crises de la
monarchie, l'esprit de réforme administrative s’est
éveillé en France. —Sous Louis X1V, il produit par
I'inspiration de Colbert, I'administration réguliere
des biens des villes et communautés;mais il détruit,
autant qn’il le peut, l'institution des états-provin-
ciaux. 11 limite laction administrative des parle-
mens, mais il donne au conseil duroi une supréma-
tie qui envahit méme les attributions judiciaires (3).
11 établit des intendans au sein des généralités qui

(1) Veir Ianalyse lumineuse que M. Michelet a donnée de cette ordonnance
dans le quatriéme volume de son Histoire de France.

() Voir le Journal de Masselin, in fine. — Documens inédits sur I'Histoire de
France. ; ok ; :

(3) Arrét du conseil du & juillet 1661. Histoire du conseil, par Gaillard, p. 121
(in-42 1718.)
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forment la division administrative du royaume ; mais
cesintendans dumilitaire,de la police et des finances
sont aussi des intendans de justice, et leur reégle
dominante d’administration est d’opposer a toutes
les réclamations des administrés Vautorité du Ro:.
En 1698, lorsque le roi veut faire cesser les perse-
cutions religicuses contre les protestans, 'intendant
du Languedoc, M. de Basville, lutte contre Pesprit
de tolérance quil reproche a Bossuet, et demande
que 'on contraigne, au moins, les protestans a la
messe par de petites amendes (1).—Apres la mort de
Louis XIV, la magistrature rentre dans la vie politi-
que et administrative, et la lutte recommence bientdt
entre les parlemens et la Couronne, entre les parle-
mens et les intendans. La confusion des limites qui
doivent séparer le pouvoir judiciaire et le pouvoir ad-
ministratif devient d’autantplus grande que I'opposi-
tion parlementaire estencouragée par les sympathies
des peuples. La royauté seffraie des parlemens, et
songe a rétablir des  assemblées provinciales pour
contrebalancer leur pouvoir. Mirabeau pere les avait
proposées en 1750; et Louis XVI, animé de I'esprit de
réforme administrative, ¢établiten 1779, comme un
premier essai, des assemblées provinciales dans Ia
Haute-Guienne et le Berry.—Le mémoire de Necker,
qui créa linstitution , contient la censure la plus
vive du régime des intendans et des subdélégués (o).

Il n'y avait donc pas, a proprement parler, de

(1) Histoire de Bossuet, par le cardinal de Beausset, t. IV, p. 98.

(2) « A peine peut-on donner le nom d'administration & cette volonté arbitraire
« d'un seul homme qui, tantot présent, tantot absent, tantot instruit, tantot in-
«capable, doit régir les parties les plus importantes de 'ordre public.....Les
« subdélégués nont jamais de relation avec leur ministre, méme en 'absence de
« Pintendant. De tels hommes doivent étre timides devant les puissans, et arro-

« gans devant les faibles. » (Mém. au roi,1778).
]
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droit administratif, dans T'ancienne monarchie; il y
avait des institutions, il y avait des regles de pra-
tique qui en étaient nées; mais il n'y avait pas de
corps de doctrine; il n’y avait pas de science paral-
lele a la seience du droit civil.

A quelles conditions le droit administratif pou-
vait-il naitre en France? a la condition d’'une révo-
lution sociale, qui enfanterait I'unité administrative,
comme l'anciennne monarchie avait produit 'unité
politique ; a condition que les principes d’adminis-
tration, puisés dans l'ordre rationnel, seraient do-
minans, et que les institutions ne seraient que la
réalisation ou le corollaire des principes.

[idée philosophique avait été préparée par le
XVIII® sieele;. 'Assemblée constituante se donna
la grande mission d’établir des principes conformes
a la philosophie politique, et de eréer des institutions
pour la mise en action de ces mémes principes. Le
respect des institutions du passé était anéanti ; un
esprit profondément régénérateur surgissait des be-
soins et des idées du XVIII® siecle. Ce n’était plus ni
le systeme communal du X1I¢siecle, ni les états-géné-
raux du XIV® ni le systeme des ¢tats provinciaux et
des parlemens, que réelamaient 'opinion publique et
la civilisation francaise. L'intérét de la nation résu-
mait et dominait tous les autres. La révolutionde 178q
aspirait a constituer complétement l'unité nationale,
I'unité politique, admingstrative et civile. Ce sera la
gloire ¢ternelle de I'Assemblée constituante, d’avoir
voulu réaliser sur tousles points 'unité et la liberté;
mais la faute que I'histoire lui reproche avec Justice,
¢’est d’'avoir protégéles droits de ’homme plus queles
droits de la société; ¢’est d’avoir timidement établi
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dansl'organisation politique et administrative, l'u-
nion fondamentale et nécessaire du proir et dupEvVOIR.

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, I.’Assemblée constituante avait mis la liberte
en premicre ligne et le pouvoir dans 'ombre. Bona-
parte a fait le contraire; il a mis le pouvoir sur le
premier plan, et la liberté politique a I'écart. Il n'a
vu Pordre et 'unité possibles, a cette époque, que
dans la force du pouvoir; et tous les ressorts de la
centralisation administrative, tendus par son génie
organisateur, ont ramené les intéréts géncraux et
locaux a I'impulsion d’une volonté unique.

La révolution de 1830 a repris I'ceuvre de la
Constituante et du Consulat; elle s’est sentie assez
forte,assez éclairée pour faire sortir des institutions
administratives le despotisme de 'Empire et de la
Restauration, et pour y placer la liberté.

I’Assemblée constituante, le Consulat, la Révolu-
tion de 1830, voila donc 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 de corps col-
lectifs ; le Consulat lui a donné I'énergie de l'unité,
mais a cherché I'unité dans la direction exclusive du
pouvoir;la révolution de 1830amaintenu le prineipe
rationnel comme base du droitadministratif,a main-
tenu I'unité dans I'action du pouvoir administratif; et
de plus, elle aréalisé dans'organisation administra-
tive 'union de la liberté et du pouvoir, qui s'étaient
réciproquement exclus, dans les deux époques préce-
dentes. —Ainsi done, principe rationnel,comme fon-
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dement du droit; unité, comme fondement de l'ac-
tion; alliance des droits du pouvoir et dela liberte
du citoyen, dans les formes d’organisation, tels sont
les caractéres qui ont élevé le droit administratif a
Iétat de science possible.— Ce ne sont plus des-lors
les institutions qui prédominent; ce sont les princi-
pes qui appellent et qui s'assimilent les institutions.
[a matiere étant donnée pour la science, c'est a
la méthode dogmatique a faire sortir la science de
son enveloppe premiere, a dégager les idées des faits
sociaux, a manifester et a étendre le lien vivant entre
les principes et les institutions. M. de Gérando I'a dit
avec toute l'exactitude de son esprit philosophique :
« Cest par la méthode seulement que le Droit ad-
« ministratif acquérera le caractere de la science (1).»
L’enseignement théorique reposesur des principes
généraux; et les principes généraux de notre Droit
pubhc et administratif se ratmchent a la constitution
de I'Etat. L'unité politique et administrative, qui a
été le résultat historique du développement natlonal,
ne permet pas de commencer une exposition par
I'administration communale ou départementale, car
Pexistence des communes et des depdrtemens n’est
pas isolée, et ses relations multiples avec I Ftat sup-
posent d’abord l'existence et la notion de 'adminis-
tration générale du pays. Nous suivrons donc une
méthode toute opposée a celle suivie par M. de
Gérando lui-méme dans ses Institutes, et habilement
appliquée par M. Bechard dans son Essai sur la cen-
tralisation administrative (2). L.a méthode que nous
excluons, et qui va de la commune au département,

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

(2) M. Béchard, qui est préoceupé surtout du point de vue historique, a pu,
snnsmcomtmr’m suivre cette méthode. M. Foucard, dans ses Elémens de droit
administratif, s'est défendu le premier de cetle erreur de division générale.

Source BIU Cujas



INTRODUCTION. NV

et du département i I'Etat, nous semble méconnaitre

la différence prof'onde (ui sépare notre constitu-
tion de la société Francaise du XI11¢ siccle et de la
constitution actuelle des Etats-Unis d’ Amérique.

Au XII° siecle,, quand se fit la révolution des com-
munes, les villes avaient une existence politique et
tous les droits qui se rattachent a la souveraineté ;
elles formaient comme des républiques isolées qui se
1e<flssalent,a leurs rmques et périls, etsans lien com-
mun avee I'Etat , lequel n’était pas encore apercu dans
I'image lointaine de la royauté. I.’Etat, alors, se trou-
vait dans chaque ville assez forte pour se défendre
contre les seigneurs suzerains, Pour reproduire I'an-
cienne société, on devrait done commencer par les
communes. L.a méthode historique c101t marcher du
simple au composé, des communes a I'Etat. Son pro-
cédé analytique est imposé par Vordre dans lequel se

sontformées les institutions,et setrouvenaturellement
appropri¢ a la marche de la civilisation fr EUI("Ubb

Dans un ordre de choses tout moderne, aux Frtats-
Unis de 'Amérique du Nord, la commune aussi est
prédominante; la société est dans la commune. «Les
« communes de la nouvelle Angleterre (selon 'obser-
« vation de M. de I‘ocqueulle) n’ont pas recu leurs
« pouvoirs de I’ Etat. Ce sont elles, au contraire, qui
« semblent s'étre dessaisies en faveur de I'Etat d'une
« portion de leur indépendance (1).» — La souve-
raineté du peuple est tout entiere dans l'existence
démocratique de la commune américaine. Le suffrage
universel existe, ou a peu pres, car il suffit de payer
une taxe quelconque pour avoir droit de sufirage.
La commune vend et achéte, attaque et défend de-

(1) De Ja Démocratie en Amérique, t. I,
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vant les tribunaux, charge ou dégréve son budget,
sans l'intervention ou la tutelle d’une autorité supé-
rieure. « En France, ditle méme écrivain, le percep-
« teur delEtat leve les taxes communales (1); en Amé-
« rique le percepteur de la commune leve la taxe de
« I'Etat.» Ce trait peut servir & caractériser la difte-
rence des deux gouvernemens.— Parmi nous le gou-
vernement central préte ses agens a la commune, il
est sur le pl‘umu‘ plan ; aux Ltdtb-U]llb la commune,
levant par ses mains les deniers de I'Etat, est en pre-
miere ligne; I'Etat se trouve sur un plan bECOllddlI‘G

La société, en Ameru[ue, est dunocmthue et
communale dans ses élémens et dans son organisa-
tion; le publiciste qui en examine les lllStltllthI‘lb
doit remonter de la commune i I'Etat, car la
commune y fait vraiment le fond de la socicté.

En France, I'élément démocratique a une grande
importance, comme nous le verrons plus tard ;mais
'organisation est monarchique et représentative. La
centralisation subordonne I'action de la commune et
des autres divisions administratives a I'unité prédo-
minante de I'Etat. 1l faut done se placer au sein
de cette unité, sous peine de perdre toute vue
d’ensemble, toute intelligence de notre organisation
politique et admlmstmtnc : il faut dcscendr de
It tat anx dcpartemcnb el aux communes.

En suivant cette méthode synthétique, qui va des
¢lémens généraux aux élémens les plus simples, nous
aurons a déterminer, dans notre constitution ac-

oA Sibaprs: g S e
tuelle, les principes qui embrassent toutes les divi-
(1) Cela est vrai seulement en ce sens que le percepteur de I'Etat remplit les
fonctions de receveur municipal, aux termes de la loi; mais les commurnes qui
ont plus de 30,000 fr. de revenus peuvent avoir particulicrement un receveur

municipal, qui est nommé par le roi sur trois candidats que le conseil municipal
présente. (Loi dufs juillet 1837, art. 63.) Voir ci-dessous, liv, 2, chap. 2.
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sions politiques et territoriales, qui s'¢tendent sur
tous les degrés de la hiérarchie administrative.

lls se résument en deux grandes idées , I'acrion et
la- vELERATION, et en deux grandes institutions
(ui les repreésentent : le pouvoir exécutif ou adminis-
tratif, le pouvoir dé{ibémtff

Le méme principe d’organisation qm a placé au
sommet de I'Etat la royauté et la représentation na-
tionale, a organisé, dans les sphéres inférieures
des institutions correspondantes, qui représentent
aussi, dans les départemens et les communes, I'ac-
tion et la délibération, le pouvoir administratif et
ie droit d’examen ou de contréle;en d’autres termes,
le pouvoir et I'intervention sociale. « Le gouverne-
« ment représentatif ( disait M. Martin de Gray
« a la tribune) est l'intervention du peuple, par ses
« déléguds,dans I'exercice des pouvoirs publics,afin
« que les pouvoirs s'exercent dans son intérét. 11 in-
« tervient par ses députés dans la législation et I'im-
« pot, dans les tribunaux par le jury, dans les ad-
« ministrations locales par des magistrats ou des
« conseils de son choix, dans l'ordre et la défense
« du pays par la garde nationale (1). »

Ainsi toutes les divisions de notre sujet, considéré
dans son ensemble, seront soumises au principe es-
sentiel qui placel'organisation des institutions poli-
tiques et administratives sous le double point de vue
de l'action etde ladélibération , et qui les résume, par
conséquent, dans I'nmion du pouvoir et de la liberté.

Quant au Droit administratif, proprement dit,
il est une loi de méthode générale qui nous a parn
dominer ses divisions logiques et l)t‘n(’tl(‘l ses par-

(1) Discours a la chambre des députés, du 17 mai 1820, — Moniteur.
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ties les plas intimes : on verra, dans le cours de ce
livre,que tout le plan du Droit administratif repose
sur denx idées fondamentales : la conservarion de
la société, le pEveLoppEMENT de la société (1). Toutes
les lois qui constituent le droit administratif de
I'Etat, des départemens, des communes, nous ont
paru subordonnées a ces deux principes, qui sont
les principes mémes de la vie sociale.

Cette division ne s'est présentée a notre esprit
quapres de longs travaux qui venaient toujours
échouer devant le nombre et le désordre des dispo-
sitions légales; une fois trouvée, elle a de suite aidé
notre marche et simplifié le systeme. C'est dans I'es-
pérance que ce principe de méthode pourra ne pas
étre inutile,quej'offre mon faible tribut a une science
qui est encore pres de son berceau, et qui ne peut
marcher que dans une voie progressive.

En résumant ces observations préliminaires,nous
disons : séparer le droit administratif du droit pu-
blic, ce serait lui enlever sa raison d’existence, sépa-
rer le droit public des principes philosophiques, pris
dans la nature de 'homme et de la société , ce serait
lui enlever sa base scientifique. Droit philesophique,
droit public,droit administratif, telles sont donc les
trois parties dans lesquelles se divise le cours; mais
le Droit administratif se subdivise lui-méme en trois
livres: T'administration générale, l'administration
locale, la juridiction, lesquelles sont considérées, du
point de vue de notre méthode, par rapport a la
conservation et au but de la société.

(1) Voir pour le développement de ce plan, le chapitre préliminaire, intitulé:
Matiére spéciale et plan du droit administratif.
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DROIT PHILOSOPHIQUE'.

—— 03 3INIFSPEC ¢ — 00—

Le droit, dans le sens universel, c’est la raison appli-
uée aux rapports naturels, politiques et civils de 'homme
et de lasociété.

Considéré dans chacun de nous, le droit, c’est la liberté
de 'homme dans ses rapports avee la loi du devoir.

§ ler. — ORIGINE DE LA SOCIETE.

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 vitet ne se sou-
tient que par les soins des peére et mére ou de la famille ,
ce (ui constitue la premiére société ; comme &étre moral et
intellectuel, il ne vit et ne se développe que par I'éducation
de la famille et de la société. L'action du droit s’exerce par
suite de ce lien naturel et indissoluble entre 'homme et la
société. Hors de la société humaine, il n’y a pas de rap-
ports possibles, et la ou il n’y aurait pas de rapports pos-
sibles, il n’y aurait ni droits ni devoirs. L'état de nature,
confondu avee I'idée d’isolement absolu, et opposc i I'état
de société, détruit toute application de la notion du droit,
et détruit 'homme lai-méme, qui, d’apres ses conditions

(1) On peut consulter : 1° le Traité des lois, de Domat, en téte de ses Lois civiles;

90 I'ouvrage de Portalis, sur I'Usage et Uabus de Uesprit philosophique, 2 vol.;

30 Le Discours préliminaire sur le projet du Code civil, par Portalis;

4o Les Etudes de droit public, de M. Schulzemberer, professeur & la Faculté
de droit de Strasbourg, 1 vol. in-8°, 1837;

5o L' Introduction philosophique au cours de législation pénale, par M. Ortolan,
professeur & la Faculté de droit de Paris, 1839;

60 L' Introduction é UHistoire du droit et la Philosophie du droit, de M. Ler=
minier, 3 vol. in-8.

1
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d’existence matérielle et spirituelle, ne peut vivre qu'en
société, el qui, d’apres Uhistoire, ce grand témoin de I'hu-
manité, n'a jamais véeu que dans la société de famille, de
tribu, de peuple. Ainsi le droit, et méme ce qu’on appelle
le droit naturel, est essentiellement rationnel et social. Né
de la raison, il s'applique aux rapports des hommes entre
eux et avec la société.

Les publicistes qui se rattachent au systéme de Th. Hob-
bes sur l'origine des sociétés, comme Rousseau en France
et Bentham en Angleterre, regardent I'homme comme un
dtre isolé, ou, s'ils traitent de ses relations avec ses sem-
blables ;- ce n’est pas en posant la loi de société comme loi
naturelle. Ils sont préoccupés d'un état de nature distinet
méme de celui des peuplades sauvages. La société semble
un accident de '’humanité , la condition sociale un état ar-
bitraire qui pouvait ne pas étre et qui n’a d’autre but que
Putilité. 1s 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 vrai-
ment I'état naturel de 'homme. — Mais, en adoptant le sys-
teme fondamental de Hobbes sur 'origine des sociétés, ils
lui demandent des conclusions entiérement opposées. —
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 1a souveraineté absolue de tous:
en partant du méme point, I'état de nature antérieur a
toute société, le premier voulait arriver au despotisme, le
second & la liberté. Le publiciste anglais du temps de
Charles H avait été plus grand logicien en celte matiére que
le philosophe du XVIII¢ siecle. — En effet, il voyait 1'état
de guerre individuelle dans I’état de nature, et il admettait
la domination de la force comme le vrai et légitime résultat
de I'association humaine, — A ses yeux la force de tous, ré-
sumée et régularisée dans la puissance d’'un seul, valait
mieux que le combat perpétuel des individus, 'anarchie de
I'état primitif. La société , méeme sous le joug du despo-
tisme, élait done, en ce sens, un progreés, une conquéte
utile sur U'élat de nature. — Mais ¢’¢tait le méme principe,
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§ 1. — SOUVERAINETE DU PEUPLE. 3
la force, que le philosophe anglais voyait dans les deux si-
Lluations, et il ne tirait de ce principe matérialiste (qu’une
seule conclusion sociale, la légitimité de la force domi-
nante. — J.-J. Rousseau , spiritualiste dans son (raité de
Iéducation, voulait aussi sans doute, en philosophe spiri-
tualiste, appuyer la liberté politique sur une base immua-
ble par son traité du Contrat social, publié en méme temps
que 'Enile, en 1762. — Mais en suivant la doctrine de
Hobbes, il tombait dans une double inconséquence; car,
premicrement, adversaire déclaré du matérialisme d’Helvé-
tius, il partait d’un principe matérialiste pour arriver a
une conclusion de liberté; or le matérialisme, comme prin-
cipe, tuela liberté; et, secondement, il faisait reposer la li-
berté sociale sur une fiction qui se réalisait, en derniere
analyse, par les seules idées de la force et du nombre. Le
principe de Hobbes, adopté par Rousseau, est si profondé-
ment ennemi de la condition humaine, que méme en vou-
lant arriver par lui a la souveraineté du peuple comme doe-
trine et garantie de liberté politique, on arrive a une
doctrine d’oppression et de tyrannie brutale: « Un peuple
« est toujours le maitre, dit Rousseau (1), de changer ses
« lois, méme les meilleures , car s'il lui plait de se faire
« mal & lui-méme, quiest-ce qui a le droit de I'en empé-
« cher? » — C'est done la force de la volonté populaire,
la force de tous, qui est mise & la place du droit et du de-
voir tant de I'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; et tout cela vient de la fausse
doetrine qui rapporte lorigine de la société a une conven-
tion arbitraire, au lieu de la chercher dans la nature méme
de 'bomme.

§ Il. — SOUYERAINETE DU PEUPLE.

La société emporte nécessairement avec elle l'idée
de souveraineté, de pouvoir. Mais la souveraineté des rois, des
corps aristocratiques, ou du peuple, considérée comme ah-
solue, conduirait logiquement a la négation de toute vérité,

(1) Contrat social, liv. 1L, chap. 12.
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4 DROIT PHILOSOPHIQUE.

de toute justice, et & la destruction de toutesociété. Par cela
méme qu’elle ne reconnaitrait aucune limite, aucune bar-
riére, etqu’elle se proclamerait absolue (1), la justice et la vé-
ritén’auraientaucun droit surelle : or, une souveraineté, in-
dépendante de I'idée de justice, n’est autre chose que I'em-
pire de la force ; mais la force n’est pas un droit; séparée
de I'idée du droit, elle n’est qu’un effet purement physi-
que. Vainement tout un peuple se réunirait pour décréter
qu’en toute occasion I'homme peut tuer son semblable,
que D'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 Danemarck (2); ces absurdes décrets n’anéan-
tiraient pas plus les principes de la morale et de la société
que le décret portant que la partie est plus grande que le
tout, n'anéantirait la vérité rationnelle que le tout est
plus grand que I'une de ses parties. Il est une loi qui s’éléve
au dessus du délire des passions et de l'aberration des
hommes. « La violence et la vérité ne peuvent rien I'une
« sur lautre , a dit Pascal; tous les efforts de la violence
« ne peuvent affaiblir la vérité. — La violence n’a qu’un
« cours borné par ordre de Dien, aun lieu que la vérité
« subsiste é¢ternellement comme Dieun méme (3). » — Ce
n’est done pas a des volontés mobiles, que tout altére et
change, que peut appartenir la souveraineté ahsolue. Elle
appartient a ce qui est immuable et nécessaire, a la rai-
son, a la vérité, a Dieu (4). Cest la souveraineté du droit
et du devoir qui détrone la souveraineté de la force, qui
réprouve le despotisme de tous comme le despotisme d'un
seul (5).

Sil'on se reporte en esprit vers une époque antérieure a
un mode d’organisation sociale, trouvera-t-on dans l'a~
grégation une souveraineté absolue > — Non. — 1l y aura

(1) Sic volo, sic jubeo, sit pro ratione voluntas. Juv.

(2) Ce qui peut excuser le peuple danois, c’est qu'il voulait se soustraire i
T'oppression de I'aristocratie en se livrant & un roi absolu; il aimait mieux le
despotisme & une téte que le despotisine a cent tétes.

(3) Lettres provinciales, 18° lettre.

(4) La formule est : Il ne faut pas mettve absolu dans la volonfé, mais dans la
raison.

(5) Voir Principes politiques , par Benjamin-Constant, 1815, p. 13.
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§ 1. — SOUVERAINETE DU PEUPLE. 5

une sorte de souveraineté a laquelle participeront tous les
membres de la réunion, en raison surtout de leur capacité
intellectuelle , et cette souveraineté primitive aura pour
objet de constituer I'agrégation en corps social ; elle s’exer-
cera sur le mode d’organisation a adopter, elle aura la
puissance de créer des formes, des autorités, des institu-
tions, des garanties : ainsi firent les Anglais, qui sexilé-
rent de la terre natale pour vivre en Amérique sous un
gouvernement créé par eux. Mais une telle création ne sera
méme légitime en son principe et durable en ses effets que
si 'organisation peut s’approprier et i la nature de’homme
et au développement actuel et futur de ses facultés. Cette
souveraineté, qui s’est exercée quelquefois pres du ber-

ceau des nations, n’est qu’une souveraineté relative et pas-
sagére : ¢'est le pouvoir constituant, Ce pouvoir, qui réside

dans le sein de toute nation, qui s’exerce i de rares et
grandes époques pour créer ou modifier les constitutions
nationales, ce pouvoir disparait devant son cuvre,
pour laisser 'action sociale aux pouvoirs constitués. En ce
sens, il existe pour la France une souveraineté nationale,
qui est la source des pouvoirs politiques; mais cette souve-
raineté est tout-d-fait distincte de la souveraineté du peu-
ple, qui s’exerce immédiatement et sans délégation (1). La
souveraineté nationale s'identifie avec I'idée de I'indépen-
dance d’un peuple qui ne reconnait, dans I'ordre moral,
("autre souverain que la raison, que Dieu; et dans l'ordre
politique , d’autre supérieur que la loi constitutionnelle et
les pouvoirs déterminés par la constitution.

Ces pouvoirs, dont 'exercice a lieu suivant la constitution,
ne peuvent étre assimilés a la souveraineté : ils sont subor-
donnés & la constitution; ils ne peuvent la changer; ils ne
sont pas le pouvoir constituant qui se réveille au moment
des révolutions politiques et sociales, et qui manifeste la
souveraineté nationale sous les formes imposées par la né-
cessité impérieuse dés événemens; i ce pouvoir extraor-
dinaire on ne peut assigner de regles. Son exercice est un

(1) C'est la différence fondamentale entre la Constitution de 1791 et la Consti-
tution de 1793. YVoir & cet égard le 2¢ vol. de notre Histoire du droit franc¢ais.
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G DROIT PHILOSOPHIQUE.

( fait social qu'on apprécie par I'idée du droit, qui seul ab-
sout dans son origine le principe révolutionnaire. Mais la
puissance révolutionnaire, qui est un fait, nest pas un
dogme politique; on ne peut l'associer , dans la théorie,
au dogme de la souveraineté nationale, principe des pou-
voirs organisés. Les nations ont, comme 'homme lui-
méme , leur spontanéité d’intelligence et de volonté, que
Ja philosophie reconnait et constate , mais qu’elle ne régle
pas. La spontanéité de la raison dans 'homme est un fait
divin ; qui oserait dire que la spontanéité des révolutions
nationales n’est pas un fait providentiel ? Qui V'oserait en
présence de Phistoire , et surtout des révolutions de 1688,
de 1789 et de 18307

Si la société entraine avee soi I'idée de souveraineté et de
pouvoir, la souveraineté et le pouvoir emportent avec eux
Vidée de loi.

Qu’est-ce que la loi? — La justesse de la définition dé-
pend du point de vuesouslequel on envisage le sujet. Nous
sommes ici placés sous le point devue philosophique, sous
celui que Montesquieu se proposait en inserivant sa défini-
tion des lois en téte de son immortel monument. — Ta-
chons done de bien comprendre ce qui a été souvent mé-
connu par des hommes éminens, depuis Voltaire jusqu’a
M. Toullier, qui n’avaient pas voulu accepter les condi-
tions du probléme telles que Montesquieu se les était im-
posées (1).

§ 111.— COMMENTAIRE SUR LA DEFINITION DES LOIS DE MONTESQUIEU.

« Les lois, dans la signification la plus étendue, sont Les
(« RAPPORTS NECESSAIRES QUI DERIVENT LE LA NATURE DES CHOSES.)

Telles sont les premiéres lignes du livre de U'Esprit des
lois, qui ont ét¢ si vivement critiquées par les philosophes
et les jurisconsultes.

Montesquieu , ayant médité vingt ans sur les institutions
des peuples , s’¢léve a toute la hauteur de la raison hu-
maine, aux rapports de justice et d’équité antérieurs aux
lois positives, indépendans des lois politiques et civiles.

(1) Voltaire , Remarques sur Montesquien. — Toullier , Prolégomenes.
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§ 1. — COMMENTAIRE SUR LA DEFINITION DE LOIS. 7

Sa sphére n'a pas d’autres bornes que celles da 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 philosophique qui embrasse tout ce qui existe,
et par conséquent I'homme. Or, les choses ne sont pas iso-
lées dans le monde ; elles se tiennent, elles s’enchainent;
elles ont done des rapports entre elles. Mais ces rapports dé-
rivent de leur existence, de leur nature, et partant ils sont
pour elles des rapports nécessaires. La difficulté, a I'égard
de 'homme, est de connaitre et cette nature des choses
et les rapports qui en dérivent. C’est attribut du génie de
se placer fortement au centre des choses et des faits, afin
d’en saisir les rapports encore inconnus; et pour appré-
cier la pensée de Montesquieu sur les lois en général, il ne
faut pas méler aux rapports, qui résultent immédiatement
de lanature des choses, ceux de convention qui pourraient
étre ou ne pas étre, qui sont contingens et arbitraires. 1l
faut se placer sous le méme point de vue que lui, et con-
sidérer la nature des étres, pure de tout mélange. — Cela
posé, la vérité et la fécondité de la définition frappent I'es—
prit. En effet, si les choses ont des rapports entre elles et des
rapports nécessaires résultant immédiatement de leur na-
ture, elles ont des lois nécessaires auxquelles elles sont in-
évitablement soumises, puisqu’elles ne peuvent dépouiller
ni changer lewr nature. En interrogeant la mati¢re, Newton
a compris que les corps s’attiraient les uns les autres; et
cette découverte lui a dévoilé le méeanisme de 'univers.
Entre les dffiérens corps qui se meuvent dans 'espace avee
une si admirable régularité , il y a des rapports qui déri-
vent de leur masse et déterminent leur action réciproque.
Ces rapports , nécessaires parce (u’ils dérivent de la nature
des choses eréées, sont des lois immuables, les lois de 1'at-
traction, qui régissent 'univers et maintiennent son har-
monie.

Or, s'il y ades relations nésessaires entre les choses in-
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8 DROIT PHILOSOPHIQUE.

animées, il doit y en avoir aussi entre les étres anim¢s. Par
cela seul qu'ils existent, ils ont entre eux et avec les ob-
jets extérieurs des rapports qui sont aussi les lois de leur
existence. Toutes les lois physiques qui gouvernent 'homme
sont autant derapports qui dérivent de sa nature et de celle
des choses. Par exemple, les rapports qui existent entre son
organisation et I'atmosphére qui Uenveloppe, sont d’une
telle nécessité que, si on le suppose privé d’air jou plongé
dans une atmosphére tout-a—fait corrompue, il mourra
nécessairement. La nature établit done entreles étres des rap-
ports qui sont pour eux les lois de leur existence, et des
lois tellement nécessaires , que'ceuvre de la nature est dé~
truite si ces lois sont violées.

Mais 'homme n’est pas seulement un étre physique, un
étre matériel soumis aux lois de l'attraction et de la respi-
ration : il a une nature libre et intelligente, il est une puis-
sance animée quia 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, cher-
che & s’abreuver aux sources de la vérité, remonte nécessai-
rement a la notion d’une cause supréme,, principede 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 na-
ture morale sont continuellement violés , '’homme ne sera
plus lui-méme; il sera encore un étre matériel, il pourra
vivre physiquement , mais il sera dégradé de sa dignité na-
turelle,, 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 na-
turellement libres ; ils sont éganx par conséquent sous le
rapport de la liberté; ils ont un droit égal a exercice de
leur liberté. Mais , pour excercer légitimement son droit ,
il faut que 'homme respecte le droit de ses semblables. —
Le droit des autres étant égal au sien, il n’a pas de droil
contre leur droit (1). — Le devoir de respecter la liberté

(1) C'est la fameuse expression de Bossuet (5¢ avertissement aux protestans),
répétée A la tribune nationale par M. Rover-Collard, dans la discussion sur 1a loi
du sacrilége,
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§ 1. — COMMENTAIRE SUR LA DEFINITION DES LOIS. 9

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 eréés des étres libres; et ce rapport ,
moralement nécessaire , est pour les hommes une loi qu'ils
ne peuvent méconnaitre sans cesser d’étre eux—-mémes ; si
ce rapport est constamment violé, il n’ya plus d’hommes
libres : il y a des oppresseurs et des opprimés.

De notre nature morale comme de notre nature physi-
que dérivent done des rapports nécessaires qui sont pour
nous des lois. Mais il faut évidemment distinguer quant &
la nécessité de ces rapports : de la nature physique dérivent
des rapports physiquement nécessaires , et la nécessité phy-
sique est irrésistible et fatale : de notre nature morale dé-
rivent des rapports moralement nécessaires ; or ces derniers
ne sont pas irrésistibles : nous pouvons volontairement les
violer, puisque nous sommes des étres libres ; mais, au mi-
lieu dea infractions, ils restent les seuls mpporls légitimes;
au milieu des actes de puissance ou de tyranme qui usur-
pent 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 done pas une vaine gé-
néralité. Aussi, quand il vient & caractériser les lois poli-
tiques et civiles, il dit : « La loi, en général, est la rai-
« son humaine , en tant qu'elle gouverne tous les peuples
« de la terre; et les lois politiques et civiles de chaque
« nation ne doivent étre que les cas particuliers ou s’appli-
« que cette raison humaine. »

Coneluons , et disons d’aprés Montesquieu :

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

(1) Cic., De leg., V, V1. Ce traité est celui dans lequel Cicéron s'est le plus in-
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10 DROIT PHILOSOPHIQUE,

Done, en considérant les lois sociales eonformdément &
leur essence et a leur but légitime , il faut dire, suivant
le principe de Montesquieu : « Les lois doz'v.ent dtre 'ex=
pression des rapports politiques et eivils qui dérivent de
la nature de I'homme et de la société.

Etudier la nature des choses comme principe des lois ,
considérer les lois sociales dans leur essence et conformé-
ment i lewr but légitime est 1'objet de la philosophie du
droit ; & une époque de civilisation comme la notre , ot les
lois positives se rapprochent de plus en plus des lois ra-
tionnelles, la philosophie du droit se lie nécessairement &
la science du droit : la philosophie du droit est le droit
lui-méme; et ce qui a fait la grande supériorité des juris-
consultes romains, ¢'est qu’ils ne séparaient pas la philo-
sophie de la science du droit, veram philosophiam non
simulatam affectantes, dit Ulpien (1).

Les bases du droit public et administratif doivent &tre
posées sur ce principe philosophiquede la nature des choses ;
c'est ce qu’avait voulu, mais non complétement réalisé,
assemblée constituante, et ce que Uexpérience de la ré-
volution a rendu possible au XIXe sidele.

En effet, le droit public et le droit administratif fran-
cais sont pour nous, et en d’autres termes, le gouverne-
ment représentatif de la France manifesté dans son orga-
nisation et dans son action.

Or, le gouvernement représentatif n’a pas été imposé &
la France par la force : il est le résultat des révolutions
successives de la société et dela civilisation ; il a des rap-
ports moralement nécessaires avee lasociété qu’il représente
et qu'il régit : la société elle-méme a des rapports néces-
saires avec la nature des hommes qui la composent comme
individus et comme citoyens ; ¢’est done de 'homme , de
sa nature individuelle et sociale, qu’il faut partir pour ar-
river aun droit public et administratif. La seulement se
trouve le fondement de la science : 13 se trouve aussi ce qui

spiré de la philosophie stoicienne. Voir]introduction et les notes de M. Ch. de
Rémusat, dans les ceuvres de Cicéron, édit. Leclerq, in-8¢, t. XXVIII,
(1) Dig., 1. 1. § 1.
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§ 1. — THEORIE DU DROIT POLITIQUE. 11

constitue la grandeur du gouvernement représentatif, dont
le plus beau caractere est de réfléchir avee sineérité, avec
vérité, I'homme et I'état social dans leurs conditions ac-
tuelles et leurs élémens de progres.

La connaissance de I'homme et de la société dans leur
nature et leurs rapports, ¢’est une vaste partie de la science
philosophique. Ce n’est pas ici que nous pouvons suivre la
philosophie du XIX¢ siécle dans son point de départ, ses
phases et les riches développemens que lui ont donnés sur-
tout MM. Laromiguiere , Maine-de-Biran et V. Cousin (1):
nous ne rappelons que des résultats en les appliquant a la
théorie du droit politique.

§ 1V.— RESULTATS PHILOSOPHIQUES APPLIQUES A LA THEORIE DU
DROIT POLITIQUE.

I. Considéré en lui-méme , 'homme est un étre sensible,
libre et intelligent; il est moral parce qu’il est libre; re-
ligiewx , parce qu'il est intelligent. Sensibilité, liberté , in-
telligence et foi, sont les élémens qui se trouvent réunis
dans’homme ; mais il en est unsurtout qui le constitue spé-
cialement. — I.’élément qui constitue 'homme proprement
dit, le moi humain , c’est la volonté que j’appelle aussi li-
berté. Par le sentiment de sa volonté, 'homme se pose,
s'individualise dans le moi; I'homme, selon une expression
célebre, est un tout qui s'isole et qui veut (2).

L’homme ne se donne pas les passions ; il les éprouve et
les subit; il est devant elles dans un état passif ou il les
combat par son activité intérieure. — L’homme ne crée pas
les idées, la vérité, objet de son intelligence; il apercoit
les idées; il les trouve, il les combine; lintelligence 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

(1) Laromiguiere , Legons de philosophie, 2 vol. — Maine-de-Biran, Rapports
du physique et du moral, 1 vol., 1834, publié par M. Cousin. Et de plus, 'article
Leibnitz , dans la Biographie de Michaud. — M. V. Cousin: Voir principalement
les Fragmens philosophiques, 2 vol., 1838, — La préface contient I'ensemble des
idées de l'auteur sur la psychologie. Voir aussi le cours de 1828, et la belle intro-
duction aux ceuvres inédites d’Abelard, dans la collection des documens inédils
sur Ihistoire de France.

(2) C'est I'expression traduite du systtme de J.-G. Fichte. Voir I'Histoire de la
Philosophie de Tennemann. traduction par M. Cousin, t. II, p. 264,
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ni individuelle , et qui a les grands caracteres d’indépen-
dance, d’universalité, d'immutabilité. — Mais si I'homme
ne crée ni les possions ni les idées, 'homme produit les
actes desa volonté, il les erée : il veur. Les actes de sa vo-
lonté, de sa liberté lui appartiennent immédiatement; il
veut, il agit par sa propre force, par sa force libre.

L’homme est done vraiment une puissance libre et spi-
rituelle, placée entre la sensibilité organique et I'intelli-
gence, autrement dit entre les passions et la raison. Pour
conserver les rapports moralement nécessaires qui dérivent
de sa double nature matérielle et spirituelle, pour obéir a
la loi naturelle ou divine, I'homme, par sa liberté, doit
¢tre supérieur aux passions et subordonné a la raison.

II. Considéré a la fois en lui-méme et dans sa condition
de vie extérieure, 'homme est un étre individuel et social ;
et de plus il est susceptible de progrés ou perfectible dans
ses deux conditions d'individu et de membre de la société
humaine. — Ainsi ’homme, qui, sous un premier rapport,
est un étre sensible, libre et moral, intelligent et religieua,
est sous un autre rapport un étre mdlvlduel social et per-
fectible.

Voila les résultats pour '’homme. — Voyons les résultats
quant a la société.

La société n’est pas un état arbitraire et contingent formé
par une convention, ot chaque individu aurait figuré
comme souverain ; convention qui aurait constitué dans ’as-
sociation la souv erametu du peuple comme toujours pré-
sente ettoujours maitresse de ressaisir son exercice, en vertu
d’une volonté qui, par sa nature, était 111dllenahle (1). La
société est I'état naturel et nécessaire de I'homme : il faut
done repousser la doctrine du contrat social. Il faut repous-
ser aussi, sous un rapport, la doctrine de la souveraineté
du peuple et ne garder de cette doctrine si fausse, quand
elle est absolue quele principedelasouveraineté nationale
comme source de tous les pouvoirs organisés par la cons—

\ titution. La société étant 1'état naturel et nécessaire de

| (1) C’est le principe sur lequel repose le Contrat social de J.-J. Rousseau. Voir
\ les chap. Ier, VIT, XV,

\
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§ IV. = THEORIE DU DROIT POLITIQUE. 13
'homme, elle a des principes naturels, nécessaires, im-
muables. Ces principes se rapportent a deux idées fonda-
mentales : I'idée de la société en soi, I'idée des hommes qui
la composent.

Le premier principe qui tient alexistence, a I'idée méme
de la société, a sa possibilité, c’est la nécessité du pouvoir.
Montesquieu l'a dit : « Une société ne saurait subsister sans
« un gouvernement.»—On ne peut comprendre une société
depuis U'existence de famille , de tribu, jusqu’a celle de na-
tion , sans l'existence d'un pouvoir quelconque; car I'idée
d’ordre est inhérente a celle de société, et 1'ordre suppose
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 société, 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 fondamen-
tales d’'une bonne organisation sociale, il a done fallu re-
connaitre les ¢lémens, les lois de la nature humaine. Les
principes de 'organisation politique doivent se rapporter
aux conditions constitutives de I'homme lui-méme. Le
meilleur gouvernement est celui dans lequel se manifeste
avee le plus de vérité le rapport entre la forme sociale et la
nature de ’homme.

1l faut done voir d’abord 'homme dans la société avee sa
qualité d’étre individuel ; nous le verrons ensuite avec sa
qualité d’étre social.

I. Nous I'avons dit : ¢’est la liberté qui constitue 'homme;
le moi, dans chacun de nous, exprime le sentiment inté-
rieur d’un étre qui s’appartient & lui-méme; 'homme a
conscience decette liberté qui veut , quiest lui. Or, 'homme
est égal & I'homme par son principe de liberté; le moi,
dans chacun de nous, est égal au moi; la liberté est égale
a elle-méme , selon U'expressionde M. V. Cousin; la véri-
table égalité a sa racine dans notre nature libre. Nous ne
recevons pas tous les mémes impressions, nous n’éprouvons
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14 DROIT PHILOSOPHIQUE.

pas tous les mémes passions, ou nous les éprouvons a des
degrés bien différens: en un mot, nous ne sommes pas
egaux ensensibilité. D'un autre ¢oté, nous n’avons pas tous
la méme intelligence, la méme capacité: la capacité varie
d’un homme & un autre d'une maniere presque incommen-
surable ; mais nous pouvons tous également prononcer le moi
humain, nous avons tous également le sentiment du mot ,
de la liberté intérieure ; nous sommes done égawr dans notre
liberté, ¢est-a~dire dans le principe constitutif denotre étre:
c'est 12, c’est dans la liberté que se trouve I'égalité de notre
nature , et ¢'est de la liberté que vient aussi I'égalité de notre
droit dans la société.

Chaque homme, portant en lui le prineipe constitutif de
son ¢tre, la liberté, a droit au développement de son
principe naturel , a Dexercice de sa liberté. L’action
de la liberté est le droit de chacun; la liberté est le prin-
cipe de nos droits individuels ; tous les droits individuels,
que 'organisation sociale devra garantir, se rattachent a ce
principe, depuis la liberté de la personne 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-{iroisicme 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 liberté d’autrui, comme nous I'a-
vons dit plus haut.

Le devoir de respecter la liberté d’autrui est corrélatif au
droit d’exercer notre liberté propre. Le droit et le devoir in-
dividuels sont donc ¢galement sacrés pour '’homme ; ils dé-
rivent de la méme souree, la liberté humaine.

Voila pour 'homme considéré dans sa qualité d’étre in-
dividuel.

[I. Examinons ce qui sera par rapport a 'homme consi-
déré comme élre social.
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La sociélé ne peut exister sans un pouvoir: elle ne peut
exister légitimement sans un pouvoir conforme a la nature
de 'homme libre et raisonnable. Le pouvoir, a 'image de
'homme, doit revétir le double caractére 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.

Le pouvoir, élément nécessaire dans la société , a pour
objet normal de conserver la société et de la diriger vers son
but ; son ceuvre est done essentiellement une cuvre d’in-
TELLIGENCE , de CAPACITE.

Or, si 'homme est égal & 'homme dans sa liberté cons— |
titutive, 'homme n’est pas égal al’homme, comme nous |
'avons vu, dans son intelligence , dans sa capacité. Si les
hommes ont des droits égaux a 'exercice de leur liberté in-
dividuelle, parce qu’ils sont tous naturellement libres, les
hommes n’é¢tant pas égaux entre eux en capacité, n'ont
pas naturellement des droits égaux a I'exercice des fonctions
sociales. Les droits individuels et naturels sont fon-
dés sur la liberté : les droits politiques sont fondés sur
la capacité. L'homme, comme individu, a droit a I'égalité
absolue pour V'exercice de sa liberté individuelle et civile,
jusqu’aux limites de la loi. Mais 'homme , comme étre so-
cial, n’a pas droita I'égalité absolue dans 1 exercice du pou-
voir, a I'égalité dans les droits politiques. Le principe de
Pégalité civ 1le , dans le premier cas, est fondé sur I'égalité
dans la liberté naturelle de 'homme ; le principe de I'in-
¢galité politique, dans le deuxi¢me cas, est fondé sur I'in-
¢galité dans la capacité naturelle de 'homme.

Une loi constitutionnelle, qui mettra une différence fon-
damentale entre les droits individuels, naturels oucivils, et
les droits politiques en vertu desquels les citoyens peuvent
participer aux pouvoirs sociaux, sera doneconforme a notre
nature; elle sera I'expression vraie de rapports différens
qui tiennent & notre nature d’¢tres libres et intelligens : 1a
s¢ relrouvera la pensée de Monlesquieu, qui rallache le
principe fondamental des lois aux rapports nécessaires
dérivant de la nature des choses.

Source BIU Cujas



16 DROIT PHILOSOPHIQUE.

II. Or I'organisation politique de la Charteconstitution-
nelle est fondée :

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

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

Elle a pour but d’établir des garanties publiques :

1° Afin que tous les droits naturels et civils fondés sur
la liberté de I'individu soient également respectés dans tous
et par tous;

2° Afin que les droits politiques et les fonctions sociales
solent attachés a des conditions de capacité, soient exercés
par les membres de la société ayant la capacité nécessaire.

Ainsi, sous le premier rapport, la liberté individuelle,
la liberté de religion , la liberté de publier ses opinions, la
liberté et I'inviolabilité de la propriété privée, sauf dans le
cas d’uatilité publique, toutes ces libertés sont autant de
droits individuels qui doivent étre et qui sont garantis par
la Charte en faveur de chacun de nous , dans la limite na-
turelle de notre liberté, moralement soumise a la loi de
justice et de raison. L’égalité sociale est ici le corollaire et
la réalisation de Végalité naturelle.

Sous le second rapport , et quant auxdroits politiques qui
nous font participera la formation ou a I'exercice des pou-
voirs sociaux, comme les droits qui tiennent aux qualités
d’électeurs, d’¢éligibles , de députés, de conseillers départe-
mentaux, de jurés, de conseillers municipanx, la loi
constitutionnelle les a soumis a des conditions de capacité
spéciale; l'inégalité sociale est encore ici le corollaire de
I'inégalité naturelle. Les conditions que la Charte exige ont
pour objet de conférer ces droits et ces fonctions politiques
a ceux des membres de la société qui, pris en masse, ont
I'intelligence et la capacité nécessaires pour les exercer.
Toutes les conditions légales sont des présomptions légales
de capacité.

L’organisation fixée par notre Charte constitutionnelle
est done en rapport avee la nature de 'homme considére
comme etre individuel et social.
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IV. Mais, d’un autre ¢oté, la société organisée doit re-
présentvr I'homme dans ses élémens constitutifs : elle doit
avoir des formes corrélatives aux conditions qui constituent
'homme en lui-méme.

Yoyons donc si U'organisation des pouvoirs , dans le gou-
vernement représentatif de la France reﬂechlt la nature
humaine.

Notre organisation politique comprend les pouvoirs le-
gislatif, ew(,utlf, Judl(,mue, religieux ; et par cela méme
(‘llb a dbb pouvoirs (ui couespondent aux conditions élé-
mentaires de I'homme. Le pouvoir législatif représente
intelligence , la raison de I'homme; le pouvoir exécutif
représente la volonté active, la puissance d’action ; le pou-
voirjudiciaire représente la volonté supérieure aux passions;
le pouvoir spirituel ou religicux représente la foi, dispo-
sition spéciale et indestructible de I'intelligence humaine.

Ainsi l'organisation du gouvernement représentatif est
vraiment faite a image de homme , étre individuel et so-
cial , puissance libre, susceptible de passions et capable de
raison.

V. L’homme, comme nous 'avons dit, a une qualité de
plus qui s’é¢tend aux autres élémens : il est pervECTIBLE. 1]
faut done savoir encore si la perfectibilité 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 'intervention so-
ciale, le principe de I'enseignement public, le principe de
la liberté de la presse.

Le principe de I'élection est appliqué a la chambre des
députés, et par conséquent & une partie du pouvoir légis-
latif, lequel représente la raison de la société ; il est appli-
qué aussi a la formation des assemblées départementales
qui ont droit d’exprimer des veeux sur des objets d'inté-
reét général. Or, en premier lieu, I'élection est un mobile
propre a faire pénétrer le progres des idées dans 'organi-
sation politique , & introduire le veeu public, les idées ac-
cuises dans les faits sociaux , dans les lois.

Ln second lieu, 'enseignement public et supérieur est

=]
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18 DROIT PHILOSOPHIQUE.

un pumsant moyen de commnmquer directement a I’ eSPl’IL
de la jeunesse les idées , les résultats scientifiques, et par
conséquent de lier le progres des individus au progres
des connaissances humaines.

En troisi¢me lieu, la liberté de la presse, vue dans sa
plus haute mission, n’est pas seulemen( une garantie
contre les abus du pouvoir, elle est aussi une puissance
capable de faire passer dans les esprits, dans les meeurs,
dans les lois, dans les actes du gouvernement, les idées
salutaires qui ont pu étre concues par des intelligences
éclairées ; et par conséquent, la liberté dela presse est encore
un moyen de lier le progrés social au progrés individuel.

Et comme, en définitive, toutes les idées sont accessi-
bles, par le droit de pétition et par les autres instrumens
de publicité au pouvoir qui représente I'intelligence de la
société, il s’ensuit que ce pouvoir, éclairé par les lumieres
individuelles et générales, peut amehorer la législation et
Ienrichir des résultats de la science et de I'expérience.

VI. Ainsi done, 'homme individuel et social, 'homme né
libre, intelligent , religieux , perfectible , 'homme tout en-
tier vit et respire librement dans le gouvernement repré-
sentatif de la France! — Les droits de la liberté, de la
raison, de la foi, de la perfectibilité, sont garantis non
seulement par 'union moralement néeessaire du droit et
du devoir , mais par le concours effectif de toutes les puis-
sances de la soci¢té, qui ont pour objet d’assurer I'exercice
des droits , 'accomplissement des devoirs, et d’unir dans
une alliance féconde la visertE et le pouvvoir, ¢'est-a~dire
I’homme et la société; car la liberté rationnelle ¢’est
v uommE , la liberté et le pouvoir ¢’est la sociére.

Tels sont les résultats de la philosophie appliquée au
droitpolitique : 1a philosophie du droit fonde ainsi la science
politique sur une base immuable : premieérement, la na-
ture de 'homme et de la société ; secondement , les rap-
ports moralement nécessaires qui dérivent de cette nature.
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GCHAPITRE PREMIER.

NATURE ET PRINCIPE DU GOUVERNEMENT REPRESENTATIF
EN FRANCE (1).

Monlesquieu a distingué entre la nature du gouvernement
et son principe. « 1l y a cette différence, dit-il , entre la
« nature du gouvernement et son principe, que sa nature
« est ce qui le fait étre tel, et son principe ce qui le fait agir.
« L'une est sa structure particuliere, et 'autre les passions
« humaines qui le font mouvoir. »

En appliquant a notre droit public une distinction que
lauteur 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 représentatif en France, et quel
est son principe.,

Sa nature? — Elle n’est ni purement monarchique , ni
purement aristocratique, ni purement démocratique. Elle
est formée par I'alliance de la royauté, de I'aristocratie , de
la démocratie; mais cette alliance suppose nécessairement
que chacun de ces élémens s’est dégagé de ce qu’il a de

(1) On peut consulter principalement : 1° Les Principes politiques applicables d
tous les gouvernemens représentatifs , par Benjamin-Constant, 1 vol., mai 1815 ;

20 Les Constitutions de la nation frangaise, par Lanjuinais, t. 2 de ses ceuvres
complétes en 4 vol., 1832;

3o Le Régime constitutionnel, de M. Hello, 1 vol., 1830;

4o Le Cours d'histoire du droit politique et constitutionnel, de M. Ortolan , 1
vol., 1831;

50 Les Elémens de droit politique de M. Macarel, 1 vol., 1833 ;

6° Le Commentaire sur la Charte de 1830, par M. Berriat de Saint-Prix fils ,
1 vol., 1836;

7o Les Elémens de droit public el administratif, de M. Foucard, 3 vol., 1839;

8 Le Traité de la prérogative voyale en France et en Angleterre, par M. Lorieux
de Nantes, 1840,

)
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20 DROIT PUBLIC. — CHAP. I.

dangereux et d’excessif quand il est isolé; que chacun n'a
mis {Ll]]b I’association que ses avantages ll&tlll‘f‘lb ses (ua-
lités vitales. Ainsi la royauté, dans sa situation nouvelle,

cesse d’étre menacante, de tendre au pouvoir absolu; el]c
revét le caractere d un pouvoir actif et modérateur. ——Alllbl,
Paristocratie n'est plus la puissance nobiliaire et territo-
riale. L’élément matériel de Pancienne aristoeratie a été
Drisé et dispersé par la révolution : la loi civile et politique
de Dégalité des partages, si profondément enracinée dans
nos nouvelles meeurs , rend sa rewmpomtmn impossible
dans l'avenir. La richesse territoriale, I'antiquité des sou-
venirs et des noms de famille ne se suffisent plus a elles-
mémes; il faut qu'elles s'ennoblissent de I'éclat du mérite
personnel, des grands services, des grands talens : cest la
seule aristocratie désormais possible en France; et cette
aristocratie de gloire et d’intelligence, concentrée dans un
pouvoir constitue , & pour mission spccmlv dans 'ensemble
des pouvoirs sociaux , d'assurer la stabilité de I'Etat, —
Ainsi encore, la démoeratie francaise, ne prenant une part
active an mouvement politique que par 'exercice de cer-
tains droits attachés a des conditions de capacité, se sépare
dela turbulence des anciennes républiques, des désordres de
92 et de ceux qu’elle entraine encore aujourd’hui aux Etats-
Unis d’Amérique. Dans sa condition nouvelle , elle unit les
citoyens par les liens de I'intérét commun , elle répand la
vie et 'activité dans les membres du corps social, elle op-
pose une barriére permanente aux envahissemens du pou-
voir, sans déchainer sur lui la violence des masses.—L’al-
liance de ces trois ¢lémens, la royauté, I'aristocratie mo-
derne, la démoeratie, et leur combinaison pour la plus
grande garantie de I'ordre et du but social, telle est done la
nature du gouvernement représentatif.

Quel sera son principe , ¢’est-a-dire le mobile qui devra
le faire agir, la vertu ou la passion humaine qui devra le
faire mouvoir? Question grave, car « les lois, dit Montes—
(uieu, ne doivent pas étre moins relatives au principe de
Lhaque gouvernement qu’a sa nature. »

Ce principe viendra du sentiment de liberté et d’ égalité qui
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constitue 'homme lui-méme, et du besoin de trouver dans
le gouvernement représentatif la garantie des rapports lé-
gitimes de I'homme et de la société. La noble passionde la
société francaise, née du christianisme et éelairée par la ci-
vilisation moderne, ¢’est 'amour de la liberté publique et
civile : cette vertu nationale sera le principe d’action du
gouvernement représentatif. Ce principe agira et réagira
sans cesse de la société sur le pouvoir, du pouvoir sur les
citoyens; I'amour de la liberté et de I'égalité, sentiment
énergique au cceur des citoyens , se changera dans le gou-
vernement en respect nécessaire pour la liberté et I'égalité
des droits, garantie par la constitution. — Montesquieu
assigne pour principes aux anciens gouvernemens et a ceux
de son temps, savoir : Au gouvernement démocratique,
PankbitF“de I'égalité ; au gouvernement aristocratique, la
modération ; a la monarchie, 'honneur; au despotisme,
la crainte : mais quand il se place en présence de 'Angle-
terre, il lui faut un mobilede plus: « 1l y a une nation dans
le monde, « dit-il, qui a pour objet direct de sa constitution
la liberté politique. » — L’amour de la liberté politique est
donc regardé par Ini comme le principe du gouvernement
anglais, c'est-a-dire du seul gouvernement représentatif
alors existant. Mais la constitution de laFrance, au XIX¢si¢-
cle, n’a pas seulement ou principalement en vue la liberté
politique; elle a pour but de garantir tous les résultats don-
nés par la révolution de 89, qui a porté sur le droit natu-
rel et civil des personnes et des propriétés, comme sur les
bases et I'exercice de la souveraineté; elle a divectement pour
objet et la liberté civile fondée sur I'égalité, et la liberté
politique. Ce n’est done pas seulement Pamour de la liberté
politique que Pon peut assigner comme principe a notre
gouvernement ; c’est amour de la liberté publique et
de la liberté civile ou privée qui agit vraiment au sein de
la société francaise, qui en forme le principe vivifiant, et
qui de la société doit naturellement pénétrer dans les lois et
dans l'action des pouvoirs. Ce principe d’action est telle-
ment celui du gouvernement représentatil en France, que,
s'il venait & se corrompre, a se dissoudre, si 'amour de la
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liberté publique et de la liberté civile s’éteignait dans
les cceurs, le gouvernement représentatif n’existerait plus;
il ne serait qu'une forme vaine, qu'un impuissant simu-
lacre. Lase justifierait cette autre maxime, puisée par Mon-
tesquieu dans I'histoire des nations, que les gouvernemens
périssent par la corruption de leur principe.

La nature et le principe du gouvernement représentatif
en France étant reconnus, interrogeons la constitution na-
tionale dans I'ensemble de ses dispositions.

CHAPITRE II.
ELEMENS DE NOTRE DROIT PUBLIC POSITIF.

Le droit public est celui qui détermine l'organisation,
les altributions et les rapports généraux des pouvoirs légis-
latif, exéeutif, judiciaire, spirituel, et qui regle les droits
ou devoirs des citoyens dans I'exercice des libertés publi-
ques : Jus publicum , quod spectat ad statum reipublice.

La charte a suivi le procédé de la science et des constitu-
tions modernes qui se sont occupées des droits de ’homme
avant de (raiter des formes politiques (1) : elle a statué sur
les droits naturels des Francais avant de créer 'organisation
des pouvoirs.

La premiére idée qu’elle consacre est un principe d’éga-
lité : « Les Francais sont égaux devant la loi, quels que
« soient d’ailleurs leurs titres et leurs rangs; » la seconde
est une idée de liberté : « Leur liberté individuelle est éga-
« lement garantie. » Ce sont ces idées chrétiennes d’égalité
et de liberté qui ont fait la révolution de 89. « L'esprit de
« la révolution, disait Mirabeau, trouve sa sanction dans
« les principes mémes et les élémens du christianisme. —
« L’Evangile et la liberté sont les bases inséparables de la
« vraie législation et le fondement éternel de I’état le plus
« parfait du genre humain. » Mais aprés avoir consacré le
principe de la civilisation moderne, la Charte donne & ce
principe la garantie du devoir et du pouvoir social.

(1) L*école de Grotius et des philosophes du droit naturel a précédé celle de
Montesquieu, qui, dans le chapitre 3, liv. 1T de V'Esprit des lois, sur la constilu-
tion d’Angleterre, a enseigné le jeu et la puissance des formes politiques. La
constitution des Etats-Unis et les constitutions de 1791, de 1793 et du 5 fructidor
an 3, étaient précédées de déclarations de droits,
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La Charte se compose de trois parties bien distinctes,
sinon par une division formellement exprimée dans le
texte, du moins par leur nature ; ce sont :

Les droits individuels,

Les droits politiques,

L’organisation des pouvoirs et leurs attributions.

Nous allons traiter d’abord des droits individuels et po~
litiques.

I’organisation des pouvoirs formera la matiére d’un cha-~
pitre séparé.

§ 1. — DROITS INDIVIDUELS.

Les droits individuels sont les droits naturels et civils qui
tiennent ala personnede tout Francais: ¢’est ce que Blakstone
appelle droits absolus (1). lls sont fondés sur la liberté et
I’égalité de notre nature, surles droits que nous avons tous
i l'exercice de notre liberté dans les limites de la raison et
de la loi. Ils sont compris dans les dispositions de la Charte
qui consacrent lahiberté de la personne [art. 47, la liberté
de religion [art. 5], la libert¢ d'imprimer et de publier
ses opinions [art. 7], la liberté dans U'exercice des droits
de propriété [art. 8], le droit de n’étre cité que devant ses
juges naturels [art. 53-54].

Les articles 1, 2 et 3 de la Charte ot se trouvent expri-
mées P'égalité devant la loi, I'égalité proportionnelle des
charges, I'égale admissibilité aux emplois publies, ne con-
stituent pas des principes absolus. Ce sont des dispositions
empruntées i la déclaration des droits de 1791 [art. 1,6,13],
(ui sanctionnent la destruction de priviléges reconnus dans
'ancien régime. —L’égalité devant la loi ne contient point
un principe absolu, car la Charte ne veut pas, par exem-
ple, que tousles Francais soient ¢lecteurs ou ¢ligibles. L’ar-
ticle signifie qu’il n'y aura plus de priviléges fondés sur
des titres et des rangs pour échapper aux lois ou aux juri-

(1) Commentaires sur les lois d'Angleterre liv. Irr. — Benjamin-Constant
Cours de polilique constitutionnelle (en 4 vol., 1818), s'est servi de I'expression
droits individuels et en a fait la matiere d'une distinction dans le méme sens
que celui adopté par nous. Voir son t. I, p. 144 et p. 300.

On peut consulter aussi I'Essai sur-les garanties individuelles, de M. F. Dau-
nou, 1819, 1 vol.
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dictions ordinaires.——L’¢égalité proportionnelle aux charges
de I'Etat ne suppose pas que cette proportion sera recherchée
a la rigueur partout et envers tous, car on ne s'arréte qu’a
des circonstances extérieures pour asseoir la répartition de
certains impits ; la loi se contente nécessairement, et pour
éviter les mesures inquisitoriales , d’apparences souvent
trompeuses.Mais la Charte veut dire qu'il n’y a plus et qu’il
ne pourra plus y avoir d’ordres privilégiés ou de nobles qui
puissent s’affranchir de I'obligation de payer les impots.—
L'égale admissibilité aux emplois civils et militaires ne si-
gnifie pas que tout le monde pourra indistinctement étre
magistrat, fonctionnaire public, officier d’un haut grade;
cela veut dire qu’il ne sera plus nécessaire de produire ses
titres de noblesse pour étre , par exemple, colonel d'un ré-
giment , comme du temps de Louis XV, ou pour étre ma-
gistrat, comme on l'exigeait au parlement de Bretagne. —
Ces trois premiers articles sont done la condamnation con-
stitutionnelle de I'ancien régime, la prohibition des privi-
léges de juridiction, des priviléges en matiére d’impots,
des priviléges d’admissibilité aux emplois militaires et ci-
vils. Mirabeau avait dit : Guerre aux priviléges! La révo-
Iution les avait vaincus dans la nuit du 4 aoit: la décla-
ration des droits avait enregistré le résultat de la victoire :
la Charte a de nouveau consacré les effets de la conquéte.

Il ne faut regarder comme des vérités ahsolues que les
dispositions applicables aux droits individuels. La Charte
n’a en vue que le présent et 'avenir, quand elle proclame
la liberté individuelle, la liberté de conscience, la liberté
de la presse, le droit de propriété. Cest le droit de chaque
Francais, droit fondé sur sa nature libre et intelligente
qu'elle déclare et qu’elle garantit.

La Charte a dit et nous répétons avec elle que c’est le droit
des Francais. Cependant les droits individuels ne sont pas
vraiment limités & la personne des Francais ou des natu-
ralisés francais. La liberté de conscience, la liberté de 1a
presse, le droit de propriété et de transmission par voie de
succession sont aussi des droits communs aux étrangers ré-
sidant en France. La liberté individuelle de I'étranger su-
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bit seulement une restriction lorsqu’il a contracté une dette
ou encouru une condamnation judiciaire envers un Fran-
cais (1). La loi permet de s’assurer provisoirement de sa
personne pour garantir I'acquittement de son obligation:
celte exception tient a la protection que la loi francaise doit
aux intéréts des nationaux.

La Charte n’a pas voulu faire une déclaration des droits
de 'homme a 'exemple des Constitutions de 91 et de I'an
1T; mais les droits qu’elle reconnait appartenir aux Fran-
cais, en général , appartiennent évidemment a I'homme,
considéré comme étre libre, intelligent, capable de pos-
séder et de transmettre , abstraction faite de son origine
nationale.

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

§ II. — DROITS POLITIQUES.

Les droits politiques ou civiques sont la participation a
la formation ou & I'exercice soit du pouvoir législatif soit
de tout autre pouvoir public dérivant de I'élection directe
ou de la vocation de la loi.

Les droits politiques ne reposent pas, comme les droits
individuels, sur la liberté; ils reposent surla capacité. 1ls
n’appartiennent done pas i tous les Francais, mais a ceux
des Francais qui remplissent les conditions auxquelles la
loi a atiaché la présomption de capacité. Ces personnes sont
les seules & qui appartienne la qualité de citoyen, puisque
seules elles exercent les droits politiques, a moins qu’elles
ne se trouvent en ¢tat de domesticité, de faillite, d’inter-
diction légale, d’accusation ou de condamnation par con-
tumace.

La qualité de citoyen, qui s’obtenait, d’apres la Consti-
tution de I'an VIII, par T'inseription sur le registre civique
de Parrondissement communal, aprés un an de domicile, ne
s’acquiert plus, sous la Charte, par T'accomplissement de
certaines formalités. La disposition de la Constitution de
I'an Vil est tombée en désuétude. La qualité de citoyen, dans

(1) Loi du 17 avril 1832, art. 14,15.
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I'état actuel de notre droit publie, ne s’acquiert pas direc-
tement et pour elle-méme : elle existe seulement comme
résultat de la participation légale a des droits politiques,
inégaux dans leur étendue : pairs de France, députés, élec=
teurs et éligibles dans la sphére législative, jurés, électeurs
et éligibles dans la sphére inférieure des conseils de dépar-
temens, d’arrondissemens et des communes, tous possedent
des droits civiques a des degrés différens : maisil n’ya plus
une classe uniforme de citoyens. Il suit de 1a que 'homme,,
privé de la qualité de citoyen par 'effet des lois rendues
sous un régime antérieur, se trouve privé de la faculté 1é-
gale attachée aux diverses qualités ci-dessus énoncées. —
Bien que les gardes nationaux exercent dans un bhut spé-
cial le droit d’¢lection , ils n’exercent pas en cela un droit
politique ou civique. — La qualité de garde national em-
porte avant tout 'idée d'un service d’ordre et de streté. 11
suffit d’¢tre admis a jouir des droits civils en France, quoi-
que étranger, et d’avoir a défendre un intérct de propriété
territoriale ou industrielle, pour pouvoir étre appelé au
service de la garde nationale (1).

Les droits politiques, qui viennent d’étre énumérés, sont
soumis a des conditions de capacité plus ou moins élevées,
selon leur degré d’importance sociale; ceux relatifs a I'é-
lectorat et a I'éligibilité , dans Pordre législatif, sont sub-
ordonnés a quatre conditions : I'dge, le cens, le domi-
cile politique, I'inseription sur la liste électorale. Mais de
ces conditions il n’en est qu'une qui soit déterminée par la
Charte constitutionnelle, I'dge de vingl -cing ans, au
moins, pour les électeurs , de trente ans pour les éligibles;
les autres conditions réglées aujourd’hui par la loi du 19
avril 1831, sur les élections, et la loi du 2 mai 1827, sur
les listes ¢lectorales , peuvent étre modifiées par le législa—
teur.— Cest dans le cercle du droit administratif, propre-
ment dit, que se placera I'examen des conditions nécessai-
res pour U'exercice du dreit électoral & ses degrés succes-
sifs.

(1) Loi du 22 mai 1831, art. 10.
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CHAPITRE III.

ORGANISATION DES POUVOIRS, LEURS ATTRIBUTIONS, LEURS
RAPPORTS.

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 gouvernement
est transitoire ; mais qu’a chaque époque de la société il est
des formes relatives qui puisent leur caractére de honté et
de légitimité dans leur rapport méme avee la nature hu-
maine 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 approprice a la véritable nature de la
société. La démocratie pure, I'aristocratie pure, la monar-
chie pure, la pure théocratie, sont autant de formes simples
et par conséquent vicieuses. Le despotisme s’attache néces-
sairement a toute forme simple qui confond en une seule
les institutions politiques ou qui déplace leurs rapports na-
turels. A mesure que les institutions se dégageront de cette
confusion ; que les rapports naturels se feront sentir entre
les pouvoirs sociaux , la forme du gouvernement s’élévera
dans Uéchelle du perfectionnement : la plus défectueuse
sera celle qui confondra en un seul pouvoir, homme, corps
privilégié , assemblée populaire ou corps sacerdotal , les
quatre institutions essentielles, ¢’est-a-dire les pouvoirs lé- ~——
gislatif, exéculif, judiciaire et spirituel. La forme la plus
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 svpamnon llmlcpemlance res—
pective et I'harmonie nécessaire des pouvoirs sociaux, ¢’est
le but que s’est proposé la Charte de 1830.

L’organisation des pouvoirs a pour objet de garantir
I'exercice des droits individuels, exercice des droits poli-
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tiques ; en d’autres termes, la liberté privée et publique.
— Les attributions des pouvoirs sont la part que chacun
a recue dela constitution pour concourir a la garantie
commune. — Leurs rapports et leurs différences tiennent
a la nature méme de ces attributions.

11 est une division qui, fondamentale dans I"ancien droit
public tel que I'enseignaient Domat et tous les juriscon-
sultes, a ¢té totalement omise dans les ouvrages des publi-
cistes modernes ; elle doit reparaitre, bien que la forme de
I'ancienne monarchie soit brisée, car elle est fondée sur la
nature des choses : ¢’est la division du pouvoir politique
et du pouvoir spirituel. La Charte est muette & cet égard ,
mais elle conslate ce fait social, que la religion catholique,
apostolique et romaine, est la religion de la majorité des
Francais; elle promet une égale pm!ec!wn aux cultes re-
connus par I'Etat; et art. 09, portant que le Code civil et
les lois actuellement existantes 3 qui ne sont pas contraires
a la Charte, restent en vigueur jusqu’a ce qu'il y soit lé-
galement dérogé , il en 1‘esulte le maintien du Concordat
de Ian IX et de la loi organique de 18 germinal an X, qui
étaient I'un et P'autre déclarés lois de I'Etat par le consu-
lat et le corps législatif. Or, qu’est—ce qu’un concordat, si-
non un traité, une transaction entre le pouvoir politique
et le pouvoir spirituel ? Quel fut 'objet que se proposerent
Bonaparte et Port alis dans le concordat et la loi de I'an X,
sinon de déterminer les relations de I'Eglise gallicane avee
les conciles, celles du souverain pontife avec I'Etat, et de
régler enﬁn tous les rapports du pouvoir spmtuel et du
pouvoir temporel? — C’est done une des bases nécessaires
de notre droit public; et I'ancienne division doit étre adop-
tée sous 'empire du droit nouveau. Nous la l‘oproduisons,
el nous partageons ainsi en deux sections ce qui regarde
I'organisation des pouvoirs et leurs attributions.

SECTION I,
POUVOIR POLITIQUE ET INSTITUTIONS ACCESSOIRES.

Tout gouvernement porte en lui les puissances législa-
tive, exécative et judiciaire; leur confusion oun leur honne
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distribution fait la différence entre les gouvernemens
absolus et les gouvernemens libres : réunies en un seul
homme, en une seule assemblée soit-aristocratique, soit
populaire , ou mal distribuées , elles constituent la monar-
chie absolue, le despotisme de Venise ou de la convention :
scparées et contrebalancées les unes par les autres, elles
constituent le gouvernement libre et représentatii : « Pour
« qu’on ne puisse abuser du pouvoir, il faut, dit Montes—
« quieu, que par la disposition des choses le pouvoir arréte
« le pouvoir (1). »

§ 1. — PUISSANCE LEGISLATIVE.

La puissance législative en France est collective ; elle
s'exerce par le roi, la chambre des députés, la chambre
des pairs. La Charte, dans 'ordre de sa contexture , met la
chambre des pairs avant la chambre des députés. Mais,
dans l'ordre réel, la branche législative sortie de I'élection
a plus d’influence et plus d’activité que celle formée par la
nomination royale ; la Charte lui reconnait le droit de
priorité dans le vote des lois d’impot. C'est done a cet or-
dre réel plus qu’a lordre apparent que doit se soumettre
la méthode dogmatique.

I. Royauri.—Les droits et les devoirs de la royauté dans
ses rapports avec la puissance législative s’appliquent et
aux relations du roi avee les chambres, et a ‘la confection
des lois.

Quant aux chambres : le roi a le droit de les convoquer
annuellement ; ¢’est aussi son obligation, et 'une des gran-
des garanties de la liberté publique. Le défaut d’obligation
constitutionnelle & cet égard a paralysé 'ancienne institu-
tion des états—généraux. Ainsi en 1483 les états de Tours
avaient réclamé leur convocation an bout de deux ans ; le
chancelier 'avait promise au nom de Charles VIII; mais
les états ne furent point convoqués; ils Uont été soixante—
dix-sept ans aprés la promesse , en 1560. — L’art. 42 de
la. Charte constitue un droit national et positif : « Le roi
convoque chaque année les deux chambres. »

Le roi a la faculté d’ouvrir la session soit en personne,

1) Esprit des lois, liv. 11, ch. 4.
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soit par un ‘ministre délégué spécialement a cet effet. Le
discours de la Gouronne, en ce qui touche 'exposition de la
situation politique du pays et les projets annoneés pour 'a~
venir, est arrété cn conseil des ministres et mis sous la
responsabilité morale du eabinet.

Aussi I'adresse en réponse au discours du roi esi-elle
précédée de Iexamen geénéral de la politique suivie par les
ministres : dans I'état actuel de nos usages parlementaires,
la discussion de I’adresse est I'épreuve solennelle de la po-
litique et de la vitalité d’un ministére.

Le roi a le droit de proroger les chambres, c'est-i~dire
de clore la session qui s’ouvre et se fermine aux mémes
époques pour les deux chambres. La cloture se fait par
une ordonnance du roi communiquée aux chambres par
un ministre, et apres la lecture de laquelle toute délibéra~
tion serait inconstitutionnelle. La loi du 13 aout 1814 (1)
[tit. 2, art. 4] reconnait aussi un droit de prorogation ou
d’ajournement qui se réduit a suspendre pendant un cer-
tain temps la session commencée. La Charte se tait sur ce
droit de suspension , dont I'exercice a eu liew une fois de-
puis 1830, et dont I'usage demande Ja plus grande eircon-
spection. Ce droit ne peut jamais eétre employé pour arréter
les discussions commencées i la tribune : ce serait violer la
liberté nationale.

Le roi a la haute prérogative de dissoudre la chambre
des députés : c’est un appel au pays, aux colléges ¢électo-
raux , qui peut étre fait par la royauté, soit quand il y a
opposition formelle entre le veeu de la majorité de la
chambre et la politique suivie par le ministére , soit quand
il y a absence de majorité réelle, soit quand lexistence de
la chambre approchant du terme quinquennal , il y a uti-
lit¢ & renouveler par anticipation la chambre ¢lective,
afin de présenter avec plus de sécurité des projets de lois

(1) Cette loi est intitulée Réglement concernant les velations des chambres avec
le roi et entre elles. — A la fin, il est dit que le réglement discuté, délibéré et
adopté dans les deux chambres, sera [publié et enregistré pour élre exéculé
comme loi de 'Etat. — C'est celui (qu’on observe encore, sauf une disposition de
cérémonie sur le droit des députés de s'asseoir devant le roi; la permission du
chancelier est tombée en désuétude depuis 1830,
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ou des vues gouvernementales qui demandent I'appui du
temps et d’une majorité durable.

La royauté qui nomme les pairs de France n’a pas le
droit de dissoudre la chambre des pairs : autrement 'exis-
tence de celle-ci , livrée a 'arbitraire, n’aurait aucune di-
gnité, et partant aucune valeur. Mais le nombre des pairs
n’est pas fixé : le roi a le droit de 'augmenter et peut exer-
cer par sa prérogative une influence réelle sur une majo-
rité qui serait hostile au gouvernement représentatif. Ce
droit, quoique illimité en soi, est limité par la nature des
choses. Une sage réserve est imposée a la Couronne par le
besoin de conserver a un corps, composé¢ de supériorités
sociales, son caractere d’illustration, et le principe de sa
puissance politique , qui est surtout une puissance intel-
lectuelle et morale.

Quant a la confection de la loi , le roi a le droit de pro-
position , mais il partage I'initiative avec les chambres. 1l
ne peut intervenir directement dans la discussion , car il
n’y aurait plus de discussion libre : par la méme raison ,
les ministres, les commissaires appelés a soutenir des pro-
jets de lois spéciales , les orateurs des deux chambres ne
peuvent faire intervenir le nom du roi dans la discussion.

Le roi seul sanctionne et promulgue les lois [18]. — 1l
sanctionne en apposant sa signature au projet de loi adopté
par les deux chambres. Cette approbation est la part com-
plémentaire attribuée a la royauté dans 'exercice de la
puissance législative. L'initiative du projet de loi a pu étre
prise par I'une des deux chambres ; la discussion a pu mo-
difier par amendement le projet présenté d’abord aun nom
de la Couronne ; il faut done que la loi ou les modifications
soient adoptées par celle des trois branches du pouvoir lé-
gislatif qui n’a pu encore faire’connaitre sa volonté. Du
droit d’accorder nait celui de refuser la sanetion, refus qui
s'exprime par la formule le roi avisera; ou le roi veut
en delibérer [L. 13 aotit 1814 ]. Le veto purement suspensif,
dans la Constitution de 1791, reposait sur la prédominance
accordée a I'assemblée législative pour la confection de la
loi ; Ja Charte a ¢tabli I'égalité dans 'action générale des
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branches du pouvoir législatif : le droit de sanction s’unit
done au droit de proposition soit pour le compléter, soit
pour le remplacer, quand 'initiative n’est pas venue de la
couronne.

Si le droit de proposition est partagé entre le roi et les
chambres , le droit de sanction, au contraire , appartient
au roi seul : cela vientde ce que le roi ne pouvant prendre
part a la discussion de la loi, le droit de sanction lui tient
lieu du droit de discussion. 1l ne faut pas toutefois en con-
clure que la signature du roi sera seule apposce a la loi.
Le contre-seing d’un ministre est nécessaire pour tous les
actes émanés de la royauté ; ces actes n’existent pour la so-
ciété que par l'attestation qui résulte du contre-seing mi-
nistériel. L'usage du contre-seing remonte au regne de
Louis XI, et a été reconnu comme nécessité constitution-
nelle par I'assemblée nationale (Const. de 1791, tit. 3),
C’est parce que la signature du roi était an XVe siecle faci-
lement imitée par des faussaires que la régle s’est ¢lablie
dans I'ancien droit public de la France, que lasignature du
roi, dans tout acte de gouvernement , devait étre contre-
signée. L obligation du contre-seing est , dans le droit mo-
derne , 'une des bases et des garanties de la responsabilité
ministérielle. Mais tout contre-seing apposé par un minis-
tre n’entraine pas responsabilité. La responsabilité s’appli-
que aux actes du pouvoir exéeutif et non aux actes du pou-
voir législatif : c’est une distinction, une reégle prise dans
la nature des choses : la puissance législative ne peut pas
faire un crime & un ministre d’'une chose quelle a vou-
lue , délibérée et acceptée. L’usage du contre-seing, an-
térieur dans I'histoire au principe de la responsahilité
ministérielle, se lie done ala responsabilité sans 'entrainer
comme conséquence nécessaire.

La promulgation des lois appartient au roi, mais ne
dépend pas de sa participation a la puissance législative;
elle se fait par 'insertion au Bulletin des lois , accompa-
anée du sceau royal et de la signature du ministre de la
justice. (’est comme chef du pouvoir exéeutif que le roi
notifie laloi a lasociété dans les formes légales. La loi existe
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avant la promulgation, puisqu’elle est achevée par la sanc-
tion royale , mais elle n’est exécutoire , elle n'acquiert la
foree codreitive qu'en vertu de lapromulgation et du man-
dement d’exéeution adressé par le roi aux magistrats de
Pordre judiciaire et administratif. Il ne suffit pas que la
publicité de droit s’attache a la loi par la promulgation,
il faut qu'elle s’attache a la promulgation elle-méme :
lart. 1e du Code civil , combiné avee I'ordonnance du
27 novembre 1816 , établit un délai progressif en rap-
port avee les distances, afin de laisser aux autorités et aux
citoyens le temps de connaitre la loi et sa promulgation.
La publicité de fait, qui aurait antérieurement existé ,
n’entrainerail aucune conacquume légale. Apres la promul—
gation par 'insertion au Bulletin des lois, apres le délai

. d’'un jour au si¢ge de la promulgation, et, pour les dépar-
temens, le dbl{ll déterminé légalement bClOIl la progres-—
sion des distances, nul n’est censé ignorer ni la loi ni sa
promulgation : cette présomption de droit tient lieu de la
notification individuelle a tous les citoyens; notification
impraticable. Dans les cas urgens, les formes ordinaires
de la plomulﬂalmn sont remplacées par une forme plu:, ra-
pide , I'envoi direct des lois aux préfets quiles font immeé-
diatement imprimer et afficher; elles sont exécutoires du
jour de la publication (1).

La promulgation étant un acte du pouvoir exéeutif, son
omission peut étre un cas de responsabilité ministérielle ,
ar les intéréts du pays peuvent avoir gravement & souffrir
de la non—promulgation d’une loi votée et sanctionnée; c¢’est
le garde des sceaux, ministre de la justice, qui, spéciale-
ment chargé de faire connaitre l'acte de promulgation, se-
rait responsable de son omission.

1. CuamBrE DES pEPUTES. Les droits de la chambre des dé-
putés concernent:

Sa participation a la puissance législative et le controle
quelle exerce sur les acles du pouvoir exécutif;

Son organisation comme chambre législative ;

(1) Ord. 18 janvier 1817,
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Les priviléges de ses membres, et ceux de la chambre,
comme corps de I'Etat ;

Et enfin quelques conditions attachées , dans lintérét
publie, a la qualité de députe.

1° L'initiative des lois , possédée en commun avee les
autres branches du pouvoir législatif, le droit de discuter
librement , d’adopter avee ou sans amendement, ou de
rejeter les projets de lois, le vote annuel de I'impot, le vote
annuel du contingent de'I'armée , Pantériorité de dicus-
sion et de vote sur la chambre des pairs pour le budget
et toute loi d’impdt , tels sont les actes qui constituent
la participation de la chambre & lexercice du pouvoir
ligislatif ; et , sous ee rapport, la Charte a consacré com-
pletement la doctrine de Montesquieu : « La puissance
« législative doit statuer d’année en année sur la levee
« des deniers publies, sur les forces de terre et de mer:
« autrement la puissance exécutrice ne dépendrait plus
« d’elle. »

Mais il est uneautre prérogrative non moinsimportante,
le droit d’examen et de controle & 'égard des actes du pou-
voir exéeutif : « Le corps des représentans , dit encore
« Montesquieu , ne doit pas étre choisi pour prendre quel-
« querésolution aetive, mais pour fairedeslois ouvoirsi l'on
« abien exéculé celles qu'il a faites (1). » — Tous les actes du
pouvoir exécutif tombent sous le controle de la chambre ,
puisque tous les services sont passés en revue par I'examen
et le vote du budget de I'Etat. Le droit de controle, attribué
a la chambre, s’étend jusqu’au droit d’accusation contre les
ministres, qui appartient exclusivement aux députés.

Une autre prérogative, qui associe encore I'action dela
chambre i celle du pouvoir exéeutif, c’est le droit de dis-
cuter les traités qui contiendraint quelque clausea la charge
du trésor public, ou quelque aliénation du territoire na-
tional ou colonial, et de rejeter les clauses de cette nature.
Le droit de la roya uté de faire les traités de paix , d’alliance
et de commerce , ne s’exerce pleinement que dans les ma-

(1) Esp rit deslois, liv. 11, ch. 6.
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tieres qui ne touchent pas au droit national sur le vote des
impots et lintégrité du territoire. Le territoire du royaume,
meme sous 'ancienne monarchie, était réputé indivisible,
¢t nulle cession de province ou de contrée ne pouvait avoir
lien qu’avec le concours des états-généraux. Ainsi la pre-
miérecessiondequatorze provinces, consentie par le roi Jean,
prisonnier en Angleterre, ful rejetée par les états de 1359,
avec acclamation et eris de guerre; la deuxi¢me cession ,
contenue au traité de Brétigny et souscrite méme par le dau-
phin Charles V, fut postérieurement déclarée contraire aux
lois du royaume par la cour des barons et des pairs, surla
provocation du dauphin devenu rvoi; ainsi le traité de
Francois I avec Charles—Quint, pour la cession de la Bour-
gogne, ful rejeté par les élats assemblés a Cognac, quoi-
qu’il s’agit encorede la délivrance d'un roi de France, pri-
sonnier de guerre. — Ces principes ne sont pas consacrés
lextuellement par la Charte, mais ils font partie essentielle
de nos traditions de droit publie, fortifices encore par le
dogme de la souveraineté nationale. Ils étaient formulés
par la Constitution de 'an VIII, qui n’est abrogée que dans
les dispositions incompatibles avee le texte et Uesprit de la
Charte constitutionnelle.

Justement jalouse de la dignité du pays, la Charte de
1830 a encore associé les chambres au pouvoir exéeutif en
statuant qu’aueune troupe étrangere ne serait admise au
servicede 'Etat qu’en vertu d’une loi [13].— Ce méme sen-
timent de nationalité a dicté la loi du 14 octobre 1814 sur
les lettres de grande naturalisation. L’étranger , méme na-
turalisé Francais, ne peut étre appelé a siéger a la chambre
des pairs ou a celle des députés, qu'apreés avoir obtenu du
roi des lettres de grande naturalisation, fondées sur d’im-
portansservices, et vérifices dans les deux chambres. Ce droit
de vérification entraine celui d’examiner la natureet la gran-
deur des services rendus.

Telle est la part de la chambre des députés dans la
puissance législative et le controle national. La durée de
ses pouvoirs est de cing ans, mais elle peut ctre abrégée
par le droit de dissolution atiribué a la rovaulé, sous la

s
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condition de convoquer dans trois mois une chambre
nouvelle.

2° Quant a son organisation constitutionnelle : les droits
de la chambre sont relatifs a la vérification des pouvoirs
des nouveaux élus, a I'élection de son président et de ses
vice-présidens, secrétaires et questeurs ; a la publicité des
séances, a la formation et an renouvellement des bureaux
et des commissions pour préparer la discussion des lois ou
I'examen des propositions émanées d'un de ses membres; a
la eréation, pour la durée d’une session, d’'une commission
d’enquéte (1), a la confection de son reglement intérieur.

3° Les privileges des députés et ceux de la chambre
elle-méme comme corps se résument dans Iinviolabilité
de la personne des représentans et dans celle de la chambre.
— Inviolabilité du député a occasion des discours pronon-
cés dans le sein de la chambre : elle tient & I'indépendance
de la tribune ; elle fut déerétée en 1789, sur la motion de
Mirabeau ; elle est consacrée par art. 21 de la loi du 17
mai 1819.—Inviolahilité du député pendant la durée dela
session , méme pour des faits étrangers aux fonetions légis-
latives : ainsi il ne peut étre poursuivi, en matiére crimi-
nelle , sans l'autorisation de la chambre, sauf le cas de
flagrant délit ; des eréanciers ne peuvent exercer contre lui
la contrainte par corps six semaines avant la session , pen-
dant sa durée, et six semaines apres. — Inviolabilité de la
chambre comme corps dans I'Etat : elle a le droit de tra-
duire a sa barre I'écrivain ou toute autre personne qui, par
des moyens de publicité, aura commis une offense envers
elle, le journaliste qui aura rendu de ses séances un
compte infidele et de mauvaise foi, ou hien un compte
offensant pour I'un de ses membres (2).

4° Certaines condilions sont attachées a la qualité de
député, dans l'intérét public : les députés ne sont pas ex-
clus des fonctions publiques , mais ils sont soumis i la réé-
lection en cas de promotion a quelque fonetion salariée.
(Cest aux électeurs a juger la conduite du député devenu

(1) Résolution de la chambre, 16 février 1835.
(2) Loi du 25 mars 1822, 15, 16, 7.
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fonctionnaire et & lui refuser la députation si I'intérét pu-
blic a été sacrifié a Uintérét privé. La faute politique repro-
chée au trop grand désintéressement de I'assemblée con-
stituante , qui excluait ses membres méme du ministére
etait contraire aux vrais intéréts du gouvernement repré-
sentatif, et n’a pas été reproduite par la Charte constitu-
tionnelle. Le député qui exerce une grande influence sur
les délibérations peut légitimement aspirer au plus haut
rang de 'administration, dans 'intérét méme de opinion
qu’il représente : I'exercice de la puissance exécutive doit
étre confié aux organes de la majorité, car ’harmonie entre
les chambres et le pouvoir est une condition nécessaire du
gouvernement. Il y a toutefois des incompatibilités de
fonctions que la loi électorale a déclarées et qu’elle pourra
étendre a des cas nouveaux.

Les députés sont les représentans de la France : aussi
n'est-il pas nécessaire qu’ilssoient pris exclusivement parmi
les éligibles qui ont leur domicile politique dans le dépar-
tement qui les nomme. 1l suffit que dans chaque départe-
ment la moitié des députés élus remplissent cette condition
du domicile politique. Les députés , libres de faire des pro-
fessions de foi qui deviennent des engagemens d’honneur,
ne peuvent cependant s'imposer ni accepter la condition de
tel ou tel vote, car les députés ne recoivent plus des élee-
teurs un mandat écrit, des pouvoirs spéciaux et limités.
Ce grand caractere de représentans de la France, et non de
telle ou telle contrée de la France, les distingue profondé-
ment des députés aux anciens élats-généraux, lesquels de-
vaient se conformer aux pouvoirs exprimés dans les cahiers
des trois ordres. Les intéréts de la localité et 'opinion des
¢lecteurs doivent avoir sans doute des organes et des défen-
seurs, mais des organes libres. L’opinion électorale a ses
arands jours de jugement et de sanction an renouvellement
delachambre : les électeurs prononcent alors leur sentence
politique.

III. Cnamere pes pairs. La chambre des pairs doit étre con-
sidérée dans sa formation, sa participation a la puissance
législative, son organisation, ses priviléges, sa transfor-
mation en cour des pairs.
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1° Sa formation. Elle n’est plus un corps aristoeratique
fondé sur la puissance territoriale; elle est un corps de no-
tabilités politiques, administratives, judiciaires, militaires,
commerciales, intellectuelles. L'aristocratie , telle qu'on la
connaissait dans I'ancienne France, telle qu’elle existe en-
core chez les peuples du Nord et qu’elle se soutient en An-
gleterre contre les luttes de la réforme , Iaristocratie ne se
crée point a volonté ; elle est fille du temps; elle est la
puissante tradition des siecles. Mais lorsque lasociété, agitée
par de profondes commotions, a rompu avee le passé, les
conditions de l'aristocratie et les conséquences qui en
¢taient inséparables ont di changer par la force des
choses. Le principe de 'hérédité se lie naturellement a l'a-
ristocratie territoriale : en transmettant sa province, son
comté, son fief a lainé de la famille, on lui transmet sa
puissance matérielle , et par conséquent I'élément aristocra-
tique qu’on a soi-méme recu de ses ancétres et qu’on a di
recevoir avec le caractére d’inaliénabilité. Mais quand la
base territoriale de l'aristocratie a été dispersée en des mil-
liers de fragmens, l'antique aristocratie n’existe plus : des
apparences purement nominales, des titres sans priviléges
réels, des souvenirs, ne peuvent la représenter, la recon-
stituer: ¢’est le principe de la capacité qui vient la rempla-
cer, Or, la loi de I'hérédité ne s’attache pas a la capacité
intellectuelle , a la gloire personnelle : le pere ne peut
transmettre a son fils ni son intelligence ni la gloire en-
tiere des services qu’il a rendus au pays; et par consé-
quent 'élément de cette aristocratie nouvelle, qui n’a pu
etre recu des ancétres, ne peut ¢étre transmis aux descen-
dans. L’hérédité de la pairie serait done en contradiction
avec la nature de l'aristocratie moderne , qui est toute per-
sonnelle : « Jadis on pouvait étre beaucoup par sa position,
« a dit M. de Chateaubriand , maintenant on- n’est quelque
« chose que par soi-méme; jadis on voulait des titres, main-
« tenant on demande des talens, nouvelle espece de no-
« blesse, qui s*é¢tend dans 'avenir comme 'ancienne dans
« le passé. Celle-1a compte les aicna , celle-ci la postérité. »
— Ainsi la pairie en France devait naturellement cesser
d’étre héréditaire. L'abolition de 'hérédité, entrainait I a-
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bolition des majorats. Toute institution de majorats est
interdite pour I'avenir; les majorats existans sont déclarés
révocables par le fondateur, a moins qu'un appelé n’ait
contracté, antérieurement & la loi abolitive, un mariage
non dissous ou dont il soit resté des enfans; dans tous
les cas, ils sont limités & deux degrés outre I'institution.
[Loi 12 mai 1835. ]

L’héréditeé étant supprimée, et cependant I'indépendance
des pairs devant étre a Uabri de tout danger, la garantie
de l'inamovibilité a été attachée a la pairie. 1l fallait en
outre que le principe de capacité qui fonde aristocratie
nouvelle etit ses garanties; et les conditions d’admissibilité
a la pairie sont déterminées par une loi dont le germe
était dans la Charte, mais dont les dispositions peuvent
étre ultérienrement modifiées par le législateur. Les condi-
tions sont puisées dans les preuves de capacité qui ré-
sultent :

1° De la participation pendant six ans aux fonctions
de député, ou de la nomination i trois législatures (trois
¢lections générales);

20 Des emplois supérienrs dans armée de terre et de mer
(grades de maréchaux et amiraux, de lieulenans-généraux
et vice-amiraux);

3° Des plus hautes fonetions politiques , diplomatiques,
administratives , judiciaires ;

4° De P'élection réitérée a des fonetions locales : trois
¢lections a la présidence des conseils généraux; deux élec—
tions comme membre du corps municipal , et cing ans de
mairie dans les villes de 30,000 ames et au dessus; qua-
tre nominations ala présidence des tribunaux de commerce
dans les villes du méme ordre ;

5° Dela grandeur de la fortune territoriale et industrielle,
représentée par 3, 000 fr. d'impositions, quand il 8’y join-
dra ; toutefois , une grave présomption de capacité et d’es—
time publique , par I'élection législative, départementale
ou consulaire.

6° Enfin, la science ou les talens littéraires qu’annonce
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la qualité de membre titulaire de I'une des cing acade-
mies de I'Institut, et les grands services reconnus par une
récompense nationale , décernée nominativement et par une
loi , sont encore une source ¢levée on la royauté peut puiser
la dignité dela pairie (1).

La loi exige comme sanction de ces conditions d’admis-
sibilité que les ordonnances de nomination solent indivi-
duelles , mentionnent les services et indiquent les titres sur
lesquels sera fondée la nomination.

Plus d’hérédité, plus de dotations a venir a titre de ma-
jorats, nomination par le roi dans certaines classes de
notabilités, inamovibilité de la pairie, telles sont les con-
ditions sur lesquelles repose la formation de la chambre
des pairs. — Il existe une seule exception: dans l'ancienne
monarchie les princes du sang royal étaient de plein
droit pairs du royaume; les princes du sang sont main-
tenus dans cette qualité : ils sont pairs de naissance et par
droit d’hérédité. L’exception se rattache aux intéréts du
pays et a 'hérédité de la couronne. Les princes du sang
peuvent étre appelés a régnerun jour, et leur participation
aux travaux de la chambre despairs les initie a lascience
etala pratique constitutionnelle.

2° Participation législative. — La participation de la
chambre des pairs a la puissance législative est semblable
a celle de la chambre des députés, sauf 'importante ma-
tiere des impots, dont le vote par priorité appartient a la
chambre élective. Cette différence est tres-grave dans ses
conséquences, carlevoteannuel dubudgetappellel’examen
général de l'action exéeutive: la priorité de discussion
donne, pour ainsi dire, toute la discussion. Les patientes
investigations, la revue critique de tous les services ont
dans la chambre des députés le temps de se produire : et Ie
temps, ce grand levier de la puissance du controle, man-

(1) Loi du 29 décembre 1831, remplacant I'art. 23 de la Charte, et rendue en
exécution de lart. 68. — Une ordonnance rovale du 26 oct. 1832 avant rétabli
dans le sein de I'Institut 'ancienne classe des sciences morales et politiques
organisée par la loi du 3 brumaire an 1V et supprimée par Parrété do 3 pluviose
an XI, il n'y a plus seulement, comme le dit Ta loi de 1831, quatre, mais cing
académies dont les membres soient admissibles & la pairie.
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que & l'examen de la chambre qui vient en seconde li-
gne.

3° L’organisation de la chambre des pairs a ses regles
spéciales : la chambre ne nomme pas son président ; elle
est présidée par le chancelier, ou, en son absence, par un
pair que désigne le roi. Elle enregistre les ordonnances de
nomination & la pairie; elle se partage en bureaux et en
commissions pour la préparation de ses travaux; elle fait
ou modifie son reglement intérieur; la puhllmte, long-
temps appelée par les veeux d’un ancien pair, M. de Ché-
teaubriand, a été accordée a ses séances par la Charte
de 1830.

4° Le privilége de ses membres est plus étendu que le
privilége personnel des députés. Un pair ne peut étre ar-
rété que de Pautorité de la chambre, et ne peut étre jugé
que par elle en matiére criminelle. La constitution a eu
foi dans le sentiment de dignité d’un corps inamovible;
chaque pair défend sa dignité propre en réprouvant celui
qui s’est abaissé au dessous de son rang. — Le méme ca-
ractére d’inviolabilité, dont la loi de 1822 a couvert l'exis-
tence morale et les déhats de la chambre élective, pro-
tége l'existence morale et les débats de la chambre inamo-
vible. La chambre a le droit d’appeler les journalistes i sa
barre, et de punir qui l'outrage directement ou dans le
compte infidele de ses discussions. Le droit de se garantir
contre la mauvaise foi possible de quelques organes de la
presse n’est pas un privilége exclusif en faveur des cham-
bres législatives: il appartient aux cours et tribunaux, il
fait partie de cette haute police que les corps dé¢ ll])t’[’.‘l]ls ou
judiciaires exercent comme leur droit de défense légitime :
attaquer leur dignité, c’est attaquer leur vie.

5 Cour des pairs. « Quoiqu’en général, dit Montes-
« quieu, la puissance de juger ne doive t‘tl‘(‘ unie a au-
« cune partie de la législative, cela est sujet a trois ex-
« ceptions (1). »

Ces trois exceptions, dans notre droit public, sont:

) Esprit deslois. liv. 11, chap. 6, sur la constitution d’Angleterre.
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I° Le cas déja indiqué d’'une poursuite criminelle contre
un membre méme de la chambre des pairs;

2° Le cas de crimes de haute trahison et d’attentats a la
stireté de 'Etat ;

3° Le cas ol les ministres sont poursuivis ecomme res-
ponsables, et accusés par la chambre des députés.

La premiere attribution est justifiée par cette observation
de Monteqquieuz « Les grands sont toujours exposés a I'en=
« vie, et 8'ils étaient jugés par le peuple, ils poul‘l‘ment
(« etre en danger, et ne jouiraient pas du prnllege qu ale
« moindre des citoyens, dans un Etat libre, d’étre jugé par
« 88 pairs. »

La deuxieme attribution est expliquée par cet autre pas-
sage de U'Esprit de lois: « 1l peut arriver que quelque ci-
« toyen, dans les affaives publiques, viole les droits du
« peuple et fasse des crimes que les magistrats établis ne
« sauraient ou ne voudraient pas punir. »

La troisiéme attribution tient et a la nature du pouvoir
qui accuse, et a l'ordre des maticres sur lesquelles porte
I'aceusation. — Devant qui la chambre élective accusera-
t-elle? « Ira-t-elle s’abaisser, dit encore Montesquien , de-
« vant les tribunaux de la loi qui lui sont inférieurs, et
« dailleurs composés de gens qui, étant du peuple comme
« elle, seraient entrainés par I'autorité d'un si grand aceu=
« sateur? Non, il faut, pour conserver la dignité du peuple
« et la streté du particulier, que la partie législative du
« peuple aceuse devant la partie législative des nobles , la-
« quelle n’a ni les mémes intéréts qu'elle ni les mémes
« passions. — C'est avantage qu’a ce gouvernement sur
« la plupart des républiques anciennes ot il y avait cet abus
« que le peaple ¢tait en méme temps et juge el accusa-
« teur. » — Dans I'état actuel de notre société, Iattribu-
tion spéeiale de la chambre des pairs dérive de la nature
intelligente d’une aristocratie qui apprécie avee calme la
véritable portée des erimes politiques, et qui connait les
besoins de la société du sein de laquelle elle est récemment
émance.

Tels sont les trois élémens de la puissance législative, —
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La royauté, la chambre des députés, la chambre des pairs
onty comme pouvoirs, et afin de contenir chaque branche
dans ses limites constitutionnelles, leurs garanties respec-
hives. :

La garantie du roi contrela chambre des députés, cest
le droit de dissolution; contre la chambre inamovible, ¢’est
le droit de nomination des pairs en nombre illimité; con-
tre 'une et Pautre, c¢’est l'inviolabilité de sa personne :
« La personne du monarque doit étre sacrée, dit Montes—
« quieu, parce qu étant nécessaire & 'Etat pour que le
« corps législatif n’y devienne pas tyrannique, dés le mo-
« ment ¢u’il serait aceusé ou jugé, il n'y aurait plus de
« liberté. » '

La garantie des chambres contre tel ou tel ministre, ou
méeme contre tous les membres du ministere, est dans le
droit d’accusation par la chambre des députés , dans le droit
de jugement par la chambre des pairs; et enfin la grande
et derniere garantie, wltima ratio contre les aberrations
du pouvoir cwcutlf cest le refus du bhudget, ressource
extréme dont la pos‘ﬂlull!v seule suffit pour constituer une
garantieefficace. Quel gouvernement en effet pousserait I'a-
veuglement assez loin pour appeler sur lui le refus du bud-
get? — Celui-la seul qui ne craindrait pas d’affronter les
coups d’Etat et d’ouvrir la carriére aux révolutions.

En présence des trois élémens qui constituent la puis-
sance législative, on serait tenté de prévoir les dangers
d’une lutte destructive ou d’une fatale inertie; mais le gé-
nie de Montesquieu et I'expérience nous rassurent : « Ces
« trois puissances , dit UEsprit des lois, devraient former
« repos ou inaction ; mais comme, par le mouvement né-
« cessaire des choses, elles sont contraintes d’aller, elles
« seront foreées d’aller de concert. »

§ 11.— PUISSANCE EXECUTIVE.

La royauté constitutionnelle résume les prineipes du
passé dans quatre maximes fondamentales de notre droit pu-
blie : 1°la transmissibilité de la couronne de miile en méle,
dont Vorigine remonte & une disposition civile de la loi
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salique et a Papplication politique qui en fut faite au
XIVesieele entre Philippe de Valois et Edouard d’Angleterre;
2°la transmissibilité par ordre de primogéniture, qui vient
du droit féodal, 3° I'indivisibilité du royaume de France,

qui dérive aussi de Dindivisibilité prlmltne du droit de
fief, substituée aux partages pratiqués par les rois des pre-
miere et deuxieme races; 4° U'inviolabilité de la personne
royale, qui tenait surtout a I'idée religieuse du sacre. Ces
principes d’hérédité , de primogéniture masculine , d'indivisi-
bilité , d’inviolabilité , qui ont leur racine dans antique
monarchie, reparaissent dans notre droit public avee un
nouveau caractere; ils forment la base sur laquelle s’ap-
puient la grandeur et la durée de 'Etat : élémens issus du
droit germanique, féodal et catholique, ils se transforment
pour nous en principes de droit rationnel et politique ,
en garantie de force et de stabilité nationale.

Au rol seul appartient la puissance exécutive : le pou-
voir judiciaire, qui est une branche du pouvoir exécutif,
emane aussi du roi; mais il y a entre les deux branches
d’un méme pouvoir cette différence essentielle dans notre
constitution, que le roi exerce directement , en certains cas,
la puissance exécutive , mais qu'il n’exerce jamais person-
nellement la puissance judiciaire proprement dite ; il dé-
legue celle-ci aux juges qui, nommés ou institués par lui,
administrent la justice en son nom.

Le roi, disons-nous, exerce personnellement, en certains
cas, la puissance exécutive.

11 n effet, ilagit personnellement et comme chef supréme
de I'Etat : 1° lUI‘b(]ll il commande lui-méme les forces de
terre et de mer; 2° lorsqu’il convoque les chambres ; 3¢
lorsqu’il dissout celle des députés ; 4° lorsqu’il nomme ses
ministres ; 5° lorsqu’il fait grace soit individuellement , soit
par ordonnance d’amnistie , a des personnes jugées et con-
damnées. — Alors il use de la prérogative constitution-
nelle essentiellement attachée i la conuronne. Les ministres,
swnahures des actes relatifs i cet exercice de la prérogative
IOVJ](‘ ne peu\ent en étre responsables ; leur contre-seing
dans ce cas n’est qu'une attestation authentique de la vo-
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lonté royale, comme en matiere de sanction et de promul-
gation des lois. Dans la théorie du gouvernement représen-
tatif, il n’y aurait pas de royauté sans ces actes primitifs,
supérieurs, moralement inséparables de I'idéed’ une royauté
constitutionnelle; ils sont de l'essence de ce pouvoir. Au
contraire , sousle point de vue spéculatif, 'idéede la royauté
conslitutionnelle pourrait étre séparée de la faculté de dé-
clarer la guerre, de faire les traités de paix, d’alliance , de
commerce , de nommer aux emplois inférienrs d’adminis-
tration publique. Bien que ces derniers actes et ceux de
méme espece appartiennent , a juste titre et d’apres notre
constitution , & la royauté francaise, on concoit cependant
qu’ils pourraient étre confiés a des ministres , sous le con-
trole des chambres, ou résulter des déerets d’une assemblée
législative, comme on I'a vu dans les Constitutions de 91 el
de 'an VIIT; mais on ne concoit pas qu'il en put étre ainsi
du droit de nommer les ministres, de convoquer et de
dissoudre la chambre, qui s’identifie et se confond avee
idée méme de la royautédans une monarchie représen-
tative. Il faut done appliquer aux actes du pouvoir exéeutif
une distinction souvent employée, en maticre civile , par
les jurisconsultes : il faut distinguer entre les actes qui sont
de I'essence et ceux qui sont de la nature de la royauté cons—
titutionnelle : le roi exerce pirEcTEMENT les premiers par
la seule force de sa prérogative; le roi, comme chef dela
puissance exécutive, exerce les seconds, mais par I'inter-
MEDIAIRE OBLIGE de ses ministres. — Clest sur cette distine-
tion que repose lathéorie de la responsabilité ministérielle.
Les ministres ne seront pas responsables des acles qui tien-
nent essentiellement a la prérogative royale, mais ils seront
responsables de tous les actes qui tiennent ala nature de
la puissance exécutrice, que le roi aura exercés par leur in-
termédiaire obligé , ouqu’ils auront accomplis soit par eux-
mémes soit par lenrs subordonnés.

Nous avons fail connaitre les actes que le roi exerce di-
rectement en vertu de sa prérogative ; ils sont , comme on
P'a va, au nombre de cingq, el saccomplissent dans la
plus haute spheére du pouvoir actif et modérateur. — Les
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actes que la royauté exerce par lintermédiaire obligé
de ses ministres sont : 1° les déclarations de guerre;
2° les confections des traités de paix , de commerce et
d’alliance; 3° les nominations aux emplois de 'adminis-
tration publique et judiciaire, les nominations méme des
pairs de France, depuis la loi de 1831, qui exige des
conditions positives d’admissibilité; 4° la confection des
l'i'glemens et ordonnances pour 'exécution des lois.

A ces deux classes d’actes que le roi exerce soit person-
nellement soit par U'intermédiaire obligé de ses mlmstres,
il faut joindre une troisieme classification : colle-ci em-
brasse les actes de 'administration publique, prise dans
le sens le plus restreint , Uexécution des services adminis-
tratifs.

Le roi nomme aux emplois de 'administration publique,
mais il n’administre pas. Il en est de U'administration pu-
hllque' proprement dite, comme de I'exercice de la justice:
le roi nomme aux ioncnons et déleque le pouvoir sur les
divers degrés de la hiérarchie judiciaire et administrative.

A la lueur de ces principes, on peut apprécier la for-
mule : Le rot regne et ne gouverne pas; en restant dans la
théorie de la Charte , on doit dire : Le roi regne et n’admi-
nistre pas.— Le gouvernement représentatif est composé de
plusieurs pouvoirs qui se balancent et se limitent les uns
les autres ; ce n’est pas un de ces pouvoirs, c¢’est leur en-
semble, ¢’est leur action combinée qqui constitue, a vrai dire,
le gouvernement : la royauté asa part constitutionnelle dans
le gouvernement représentalif, et la Charte en a plaeé
I'exercice sous le titre, formes dugowvernement du roi ; mais
certainement la royauté n’est pas , elle ne peut pas étre le
gouvernement tout entier, — Sj par gouverner on entend
appllquvr laction exéeutive aux détails , on prend gou-
verner dans le sens d’administrer, et il est. évident que,
dans ce sens restreint, le roi ne gouverne pas , puis-
qu'il n'administre pas. I par gouverner on entend
exercer action du pouvoir exéeutif en général | il est évi-
dent encore que le roi gouverne tantdt par lui-méme,
tantot par I'intermédiaire obligé de ses ministres respon-
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sables , selon la différente nature des actes de la puissance
exéeutive : régner et gouverner, alors, c'est une seule et
méme chose pour la royauté, Mais, eomme nous l'avons
dit, ¢'est I'action combinée des pouvoirs constitutionnels
qui forme le gouvernement représentatif; le roi a sa part
de gouvernement qu'il ne peut étendre et quon ne peut
lui enlever. D’apres la Charte, en un sens il gouverne,
en l'autre il ne gouverne pas : la formule proposée est
done vague, insuffisante; la formule, conforme a la vé-
rité constitutionnelle est celle que nous avens énoncée :
Le roi regne et W administre pas.

§ 11I. — PUISSANCE JUDICIAIRE.

La Charte adit I'ordre et non le pouvoir judiciaire; mais ce
que Montesquieu appelle la puissance de juger formesi bien,
dans notre constitution, une branche différente du pouvoir
ex¢eutif proprement dif, que le roi, qui exerce, en cer-
tains cas, le pouvoir exéeutif, ne peut jamais , comme les
rois de la monarchie féodale et parlementaire , exercer le
droit de rendre personnellement la justice.

L’art. 48 de la Charte, « toute justice émane du roi, »
est une réminiscence des luttes que la royaulé avait sou-
tenues contre les prétentions des justices féodales et ecelé-
siastiques. Le droit de justice, uni par la féodalité au droit
de fief, fut rattaché lentement & la couronne eomme un
droit essentiellement régalien; et si le principe n’avait pas
eu autrefois une application absolue , puisqu’il existait en-
core, en 1789, des justices patrimoniales, il avait donné,
du moins, a la royauté une suprématie générale par le
droit de ressort et d’appel. Les légistes avaient préparé cette
centralisation judiciaire par la maxime que toule justice
¢mane duw roi. Dans le droit actuel, o toutes.les juridic-
tions ont puisé leur origine au sein de la révolution de 89,
cette maxime, avecson coté historique, aune valeur de théo-
rie, en ce senscue la nomination et I'institution des magis-
tratsinamovibles, des membres amovibles du ministére pu-
blie et des juges de paix, émanent du roi; que les juges con-
sulaives, ¢lus par les notables commercans, sont institués au
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nom du roi; qu’enfin tous les jugemens sont revétus de lafor-
mule exéeutoire et sont exécutés au nom du roi. —Au prin-
* cipe tiré des anciennes maximes et renouvelé par la révolu-
tion, la Charte a joint une garantie absolue contre le retour
des commissions et des tribunaux extraordinaires, a quelque
titre et sous quelque dénomination que ce puisse étre; et,
de plus, elle s’est approprié I'institution du jury. Le jury,
en matiere eriminelle, en matiére de délits de la presse et
de délits politiques, ¢’est 'intervention sociale dans le pou-
voir judiciaire, comme la chambre des députés est U'inter-
vention sociale dans le pouvoir législatif. — Au sommet de
Pordre Judlualre Passemblée constituante avait placé la
cour de cassation pour juger non les procés, mais les ju-
gemens et arréts dans leur rapport avec la loi. Cette belle
création, dont Tronchet avait emprunté 'idée & l'ancien
conseil d’Etat, est acceptée et consacrce par la Charte comme
Iinstitution qui, participant a la nature du pouvoir judi-
ciaire et du pouvoir exécutif, est le centre de 'uniformité
des lois, le foyer de I'interprétation doctrinale et de la ju-
risprudence rationnelle.
§ IV. — INSTITUTIONS AUXILIAIRES DU POUVOIR EXECUTIF. — CONSEIL
D'ETAT. — COUR DES COMPTES.

L’action exéculive serait souvent défectueuse, et quel-
quefois impossible, si elle n’élait préparce et éclairée par
les conseils de I'expérience et de la science administrative :—
de la l'institution du conseil d’Etat.

D'un autre coté, le vaste maniement des deniers publies
a besoin d'une g uuntlc spéciale qui en assure I'exactitude,
qui constate les carts de lincurie ou de I'improbité des
comptables, qui fonde la sécurité des fonctionnaires de cet
ordre, ou prépare leur répression publique :— de lalinsti-
tution de la cour des comptes.

Ces deux 1nstitutions ne forment pas des pouvoirs a part;
elles se lient aux fonctions du pouvoir exéeutif, et sont
tantot les auxiliaires, tantot les régulateurs de 'action ad-
ministrative.

I. L’existence du conseil d’Ltat est conforme 2 la nature
de nos institutions quisupposent, dans le pouvoir exécutif;,
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I'intelligence des besoins de la société, la connaissance des
faits, la lumiere du droit. 11 est naturel et nécessaire qu’au-
pres des agens supérieurs de Uadministration il existe un
corps imposant de fonetionnaires spéciaux et expérimentés,
(ui prépare les ordonnances ou les réglemens d’adminis-
tration publique, et qui écarte les obstacles que I'adminis-
tration peut rencontrer soit dans les intéréts et les droits
particuliers, soit dans I'action de I'autorité judiciaire: de
la les attributions du conseil en matiére purement adminis-
trative, en matiere contentieuse et dans les cas de conflit.—
Mais qu’il soit appelé a discuter un acte d’administration
ou a résoudre une question contentieuse, le conseil d’Etat
garde, dans notre droit public, son caractére purement
consultatif; ses décisions en matiére contentieuse sont
revétues de la forme des ordonnances et de la signature du
roi (1): les affaires qui, d’abord purement administratives,
deviennent contentieuses, changent d’aspect, mais non de
nature; interpréter un acte administratif, c'est toujours,
en définitive, administrer; et le pouvoir exécutif, dont le
conseil d’Etat est le puissant auxiliaire, doit conserver son
indépendance et les formes ordinaires de sonjaction.

La Charte ne mentionne pas expressément le conseil
d’Etat, mais I'article 59 a maintenu les lois ron contraires
a ses dispositions. Créé par I'art. 52 de la constitution de
Pan VI, « afin de rédiger les projets de lois et les reglemens
d’administration publique, et de résoudre les difficultés
qui s’élévent en matiére administrative , » le conseil d’Etat
fut successivement investi de prérogatives incompatibles
avee la liberté d’action et la responsabilité des ministres.
Sous le régime consulaire et impérial, la responsabilit¢
des ministres n’existait que dans les rapports des ministres
avee le chef du gouvernement. Elle n’existait pas dans les

(1) Nous exposons ’état actuel de la législation ; mais c¢’est une grave guestion
que celle de savoir si le conseil d'Etat,jquand il statue en matieére contenticuse,
doit conserver ce caractére consultatif ou bien prendre le caractére d’un tribunal
supérieur qui donne force suffisante & ses arréts sans U'intervention du roi. Dans
le projet de loi présenté en 1840 et amendé par la commission ou figuraient
MM. Dalloz, Odilon-Barrot, Isambert, Toqueville, etc., on s'est arrété a l'idce
d'un tribunal supérieur rendant des arréts exéeutoires sans la signature du rot.

a
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rapports des ministres avec le corps législatif : ils avaient
alors pour supérieur le conseil d’Etat, par I'intermédiaire
duquel le chef du gouvernement dirigeait ou arrétait 'ac-
tion ministérielle. La Charte de 1814 a établi la responsa-
bilité ministérielle envers les chambres; il a fallu des lors
que l'action ministérielle fat libre, car la responsabilité
emporte nécessairement la liberté d’action. Toutes les dis-
positions des lois intermédiaires , qui sont fondées sur cette
différence entre les deux gouvernemens , sont donc impli-
citement abrogées par la Charte; mais quant aux autres
dispositions, elles restent en vigueur jusqu'a ce qu’il y
soit légalement dérogé (1).

Les attributions du conseil d’Etat sont prises dans sa na-
ture, 1° comme conseil supérieur de I'administration ;
2° comme conseil de juridiction supérieure en matiére ad-
ministrative-contentieuse; 3° comme conseil investi d’une
juridiction imparfaite.

Sous le premier rapport , le conseil d’Etat est nécessaire-
ment appelé a délibérer sur certains actes, comme les re-
glemens d’administration publique et les affaires admi-
nistratives dont les lois lui ont renvoyé I'examen. — Il
donne aussi son avis sur les projets d’ordonnances et de lois
qui lui sont renvoyés par les ministres ; mais son concours
alors n'est pas obligé; les ministres peuvent ne pas le ré-
clamer, ou ne pas avoir égard aux résultats de la délibé-
ration.

Sous le second rapport et en matiére contentieuse, il
propose les ordonnances qui statuent sur I'appel des déci-
sions administratives en premier ressort, sur le pourvoi
en cassation contre les arréts de la cour des comptes pour
violation des formes et de la loi.

Sous le troisieme rapport, le conseil d’Etat est associé &
la haute tutelle que I'administration exerce sur |’établisse-
ment des socié¢tés commerciales anonymes, sur 1'établisse-
ment des usines, sur les autorisations des communes pour

(1) Le projet de loi amendé par la commission de la chambre des députés
comprend : 1° la composition du conseil d’Etat; 2° ses fonctions et attributions.
— Voir le rapport de M. Dalloz, Revue de législation, t. XIT, p. 96.
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esler en justice, sur la mise en jugement des fonctionnaires
publics ; de plus, il exerce sur tous les actes des fonction-
naires publics une attribution régulatrice en cas d’incom-
pétence ou d’exees de pouvoir; il statnesur les conflits, ob-
jets qui rentrent dans le livre du droit administratif (1).

Nous verrons aussi bientot que le dépot des libertés de
I’Eglise gallicane lui a été confi¢ par la loi du 18 germinal,
an X.

I. L'institution de la cour des comptes a été créée par la
loi du 16 septembre 1807. — Dans sa nature, elle est en
rapport avec le gouvernement représentatif, puisqu’elle
est la garantie de la comptabilité publique; dans son
existence, elle est confirmée par L'art. 59 de la Charte.

Sa mission participe de U'ordre judiciaire et de I'ordre
administratif.

De sa nature judiciaire elle tient 'inamovibilité de ses
membres, l'intitulé de ses arréts et leur force exécutoire
sur la personne et sur les biens des comptables condamnés,
ou sur les biens des comptables en exercice, pour la réduc-
tion et la main-levée des hypotheques.

De sanature administrative ,-elle recoit uneaetion toute
spéciale pour assurer I'exactitude de la comptabilité: elle
est chargée du jugement de tous les comptes, depuis ceux
du trésor et des receveurs-généraux jusqu’a ceux des hos-
pices et établissemens de bienfaisance (2); ellesuit tous les
mouvemens d’espéces ou toutes les opérations administra-
tives qui constituent des recettes ou dépenses publiques.
Son attribution la plus élevée dans ce genre est le con-
trole des comptes ministériels, qui résulte de la déclara~
tion par laquelle la cour établit chacque année la compa-
raison entre le résultat de ses arréts sur les comptes
individuels des agens comptables, et les opérations com-
prises dans les comptes publiés par les ministres.

Cette attribution de controle s’exerce aussi par le rap-

(1) Voir liv. 1T, Justice administrative.

(2) Elle juge au second degré seulementla comptabilité des communes et des
¢tablissemens publics dontle revenu nexcéde pas 30,000 fr. — L. 18 juillet 1837,
art. 66.

I
L.
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port annuel au roi sur 'ensemble des actes de I'adminis-
tration concernant les finances de I'litat : le rapport pré-
sente la comparaison des dépenses avee les crédits, le
résultat de Uexéeution  des lois des finances. — 11 prépare
le controle souverain des chambres: aussi doit-il étre im-
primé et distribué (1).

§ V. — INFLUENCE DE LA REVOLUTION DE 1830 SUR NOS LOIS
CONSTITUTIONNELLES (2).

La révolution de juillet a profondément modifié le droit
public établipar la Chartede 1814. En considérant ces mo-
difications dans leur esprit et dans leurensemble, on se con-
vaine que la Charte de 1830 est vraiment une Charte nou-
velle. Si celle de 1814 avaitvoulurenouer la chaine des temps,
interrompue par la révolution , celle de 1830, en profitant
des lumicres de 'expérience, a puissamment rattaché le pré-
sent et I'avenir aux grandes idées de 1789.

Les modifications ont porté sur tous les objets essentiels
du droit public :

Les principes de la souveraineté nationale ,

Les droits individuels,

Les droits politiques,

L’organisalion des pouvoirs constitués.

I. La Charte de 1814, dans son préambale, niait leprin-
cipe de la souveraineté nationale,, pour y substituer 'ancienne
souverainet¢ des rois de France : « Nous avons considéré
« que, bien que Uautorite tout entiere résidat en France dans la
« personne du roi, nos prédécesseurs n’avaient point hésité
« aen modifier I'exercice suivant la différence des temps;...
« nous avons di, a 'exemple des rois nos prédécesseurs,
« apprécier les effets des progres toujours croissans des lu-
« miéres... A ces causes, nous avons volontairement, et
« par le libre exercice de nolre autorité royale , accordé et ac-
« cordons , fail concession el octroi a nos sujels , ete. » — Le
premier acte de larévolution , pour la réforme de la Charte,

(1) L. 21 avril 1832, art. 15.

(2) On peut consulter Pouvrage puhlié par M. le procureur-général Dupin, sous
1 ¢ titre de RevoLurioN pe 1830, — Caractére légal et politique du nouvel éta-
blissement fondé par la Charte constitutionnelle de 1850, in-12,1835.—On v trouve,
avee le récit des évenemens , toutes les pieces historiques qui s’y rapportent,
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fut la suppression du préambule : la souveraineté nationale
a ¢t¢ reconnue comme source de tous les pouvoirs consti-
tués. Un député (M. Persil) proposa d’inscrire en téte de la
Charte nouvelle I'art. 3 de la Déclaration de 1791 sur la
souveraineté nationale; et I'illustre rapporteur, M. Dupin,
écartala proposition commesuperflue , la méme pensée étant
nettement exprimée dans la déelaration de la chambre des
députés [7 aolit 1830]. Cette déclaration , quia eu pour but
de rétablir le principe de la souveraineté nationale , est ainsi
concue : « Selon leveen et dans 'intérét du peuple francais,
« le préambule de la Charte constitutionnelle est supprimé
« comme blessant la piGNITE NATIONALE, en paraissant oc—
« troyer aux Francais des proITS QUI LEUR APPARTIENNENT ES—
(¢ SENTIELLEMENT. )

La Charte , du reste, a revétu le caractére d'un pacte sy-
nallagmatique entre la nation et le prince appelé au trone
vacant en fait et en droit (Déclaration) : « Moyennant 'accep-
« tation de ces dispositions et propositions, la Chambre
« des députés déclare que 'intérét universel et pressant du
« peuple francais appelle au trone S. A. R. Louis-Philippe
« d’Orléans, lieutenant-général du royaume, et ses des-
« cendans & perpétuité, demale en male, par ordre de pri-
« mogéniture, et a 'exclusion perpétuelle des femmes et
« de Jeur descendance. »

Arrt. 66. « La présente Charte et tous les droits qu’elle
« consacre demeurent confiés au patriotisme et au courage
« des gardes nationales et de tous les citoyens francais. »

« La premiére vertu d’un peuple, a dit M. Guizot, est de
« se respecter et de se faire respecter : » le sceau du con-
cours national, imprimé a la Charte constitutionnelle, a
rétabli les droits de la nation dans leur force et dignité ; la
nation francaise a respecté et fait respecter ses droits.

De ce caractere de la Charte résulte son inviolabilité : la
maxime anglaise sur omnipotence parlementaire est ex-
clue de notre droit public. La Charte est la loi des lois, la
loi de tous les pouvoirs constitués; les pouvoirs créés par
elle ne peuvent donc y porter atteinte : si plus tard des
modifications étaient jugées nécessaires, il faudrait que le
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pouvoir constituant se manifestat et agit d’aprés des formes
(qui auraient 6té légalement arrétées d’avance par la puis-
sance législative, formes qui n’existent pas aujourd’hui et
qu'il n’est pas utile de eréer immédiatement, car le pre-
mier des hesoins pour le pays est la stabilité.

1l. Les droits individuels ont recu de la Charte de 1830
plus de garantie,, ont été affranchis par elle des entraves
qui les avaient embarrassés. — La liberté individuelle a
recu une garantie nouvelle par la prohibition absolue des
cours prévotales et des tribunaux extraordinaires, dispo-
sition qui a fait rétablir en 1830 le jury dans la Corse, et
qui a motivé le célebre arrét de la cour de cassation, du
30 juin 1832, contre Iattribution exceptionnelle des con-
seils de guerre a I’égard des individus non militaires. —
La liberté individuelle a recu une seconde garantie par
I'application du jury aux délits politiques.

La liberté religieuse et 1'égalité des cultes reconnus par
I'Etat ont recu de la Charte une entiére sauvegarde. En
supprimant le titre de religion de I'Etat, exclusivement
attaché i la religion catholique, la révolution a coupé la
racine des abus qui naissaient d’une qualification que Por-
talis avait écartée de la loi de l'an X, avec une in-
tention motivée dans son discours sur 'organisation des
cultes (1).

La liberté de la pressea ¢été assurée a jamais par I'exclu-
sion absoluede la censure et par I'application du jury aux
dclits de la presse, application ¢élevée au rang de loi consti-
tutionnelle. Ce droit a entrainé celui de prouver contre les
fonctionnaires la vérité desimputations ou des faits diffa-

(1) Exposé des motifs, — Choixz de Rapports, t. XVIIL, p. 71.

« Je ne dois pas omettre la disposition par laquelle on déclare que la religion
catholique est celle des trois consuls et de la trés-grande majorité de la nation;
mais je dirai en méme temps qu'en cela on s'est réduit & énoncer deux faits qui
sontincontestables, sans entendre par cette énonciation attribuer au catholicisme
« aucun des caracteres politiques qui seraient inconciliables avec notre nouveau
. systtme de législation. Le catholicisme est en France, dans le moment actuel,
la veligion des membres du gouvernement et non celle du gouvernement
méme; il est la religion de la majorité du peuple francais et non celle de ' Etat.
Ce sont des choses qu’il n’est pas permis de confondre et qui n’ont jamais 6té
confondues. »
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matoires relatifs & leur vie publique; de 1 une surveillance
nécessaire et continue exercée par la presse sur les fone-
tionnaires et par les fonctionnaires sur eux-mémes (1).

111. Les droits politiques de I'électorat et de 1'éligibilité ont
été mis a la portée d’'un plus grand nombre de citoyens,
par’abaissement des conditions de I'age et du cens. L'ins=
titution de la garde nationale, avec droit d’élection pour
la nomination des officiers, est devenue une garantie cons-
titutionnelle dont le grand objet est le maintien de la
Charte, de l'ordre et de la liberté publique. Dans les mo-
mens de calme, on songe peu aux bienfaits de l'institu-
tion ; aux jours du danger, on sent quelle force immense
est dans les mains des citoyens. La pensée de Sieyes et de
Lafayette, en 1790, était d’armer la société en faveur de la
liberté et de I'ordre; la méme pensée est éerite dans les art.
66 et 68 de la Charte : c’est une garantie qui seule, et &
défaut des autres, suffirait pour rendre le despotisme im-
possible en France.

IV. En touchant a Vorganisation des pouvoirs , la révolu-
tion de juillet a d’abord développé I'action législative : aux
deux branches du pouvoir législatif elle a communiqué
Iinitiative, acte qui seul est toute une révolution par I’éga~
lité mise entre les chambres et la royauté, et I'influence
gouvernementale que les chambres peuvent en recevoir;
elle a établi le vote annuel du contingent de I'armée, que
Montesquien avait regardé comme une garantie nécessaire;
elle a subordonné a la volonté de la loi le service des
troupes étrangeres. — L’hérédité de la pairie, U'institution
des majorats, ont disparu devant son principe.

Le pouvoir exéeutif a été renfermé dans ses véritables
limites; le droit de faire des ordonnances a été défini exacte-
ment dans ses rapports avec la seule exécution des lois. Le
prétexte des ordonnances pour la sireté de I'Etat (2) a été
a jamais enlevé & I'esprit d’arbitraire. — La limitation des
cas de responsabilité ministérielle a été supprimée; et la

(1) Loi 8 octobre 1830, abroge art. 18 de la loi du 25 mai 1822, et rétablit
art. 20 de la loi du 26 mai 1819.
(2) Art. 14 de la Charte de 1814.
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responsabilité est ¢tendue aux autres agens du pouvoir que
les citoyens blessés trouvent plus prés d’eux, et peuvent
plus facilement attaquer devant la justice du pays.

Les départemens et les communes, dotés d'institutions
fondées sur le systéme électif, ont recu le principe d'une
nouvelle vie: les lois d’organisation et d’attributions ont
trouvé les esprits préts a recevoir leur salutaire influence :
la vie locale va grandir sous leur protection, sans porter
atteinte au vrai principe de l'unité politique et administra-
tive. — Les colonies enfin ont été placées sous I'empire du
régime légal.

Ainsi la Charte de 1814 est sortie toute rajeunie de la
révolution de 1830 ; elle a dépouillé tout ce qu’elle avait
retenu des traditions de la monarchie absolue et des débris
dela féodalité. La révolution de juillet a fait triompher les
idées de 89, épurées au creuset de quarante ans d’expérience
sociale. — La Charte de 1814 avait formé laborieusement
I'éducation constitutionnelle des nouvelles générations; elle
fut une transition utile et féconde ; elle prépara les esprits
a la pleine possession de la liberté publique et privée. —
La Charte de 1830 a établi le droit public francais sur sa
véritable base, le respect du droit national , I'inviolabilité
des droits et des devoirs individuels et sociaux.

§ V1. — THEORIE SUR LA TRANSMISSION DES POUVOIRS DANS TOUTES LES
DIVISIONS POLITIQUES ET ADMINISTRATIVES.

La théorie du pouvoir politique, d’apres notre consti-
tution actuelle, peut étre ramence & deux grandes idées,
action et la délibération, autrement dit, le pouvoir actif
et la société. Ces deux élémens embrassent toutes les di-
visions politiques et administratives, et s’étendent sur tous
les degres de la hiérarchie. Le pouvoir, dans sa plus haute
expression, est représenté par laroyauté; la société, danssa
plus haute expression, est représentée par les assemblées
constitutionnelles et 'intervention effectivedes citoyens. Le
méme principe d’organisation, qui a placé au sommet de
I'Etat la royauté et la représentation nationale, a organisé,
dans les sphéres inférieures, des institutions correspon-
dantes qui représentent aussi, dans les départemens et les
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communes, 'action et la délibération, le pouvoir exécutif
et le droit d’examen, en d’autres termes, le prince et le
peuple, le pouvoir et la liberté.

Aux deux idées , aux deux institutions fondamentales,
viennent se rattacher les moyens par lesquels sont créées
les fonctions de lordre exéeutif et de l'ordre délibé-
ratif. Suivant la Charte de 1830, les fonctions publi-
ques ont deux principes différens : 1° le pouvoir exécu-
tf qui est inhérent a la royauté; 2° 'élection directe
des citoyens. — La souveraineté nationale, qui est la
source placée a lorigine de la Charte, sest divisée en
deux canaux : I'un, par lequel se propage et se transmet
le pouvoir exécutif ; I'autre, par lequel s’étend et se ma-
nifeste la volonté ou la représentation nationale. Dés lors
toutes les fonctions publiques qui tiennent a I'action exé-
cutive ou judiciaire découlent de la royauté constitution-
nelle : c’est la royauté qui donne I'impulsion , qui nomme
les fonctionnaires, qui distribue la force , dont elle est
Pexpression sociale, sur tous les degrés de la hiérarchie
politique et administrative. Mais pour certaines fonclions
(ui ne se rapportent pas exclusivement a I'action , et qui
se combinent avee la représentation nationale et locale ,
avee la défense de la liberté et de I'ordre public, la nomi-
nation royale concourt avee la vocation de la loi ou I'¢lec-
tion des citoyens. Pour la nomination des pairs de France,
législateurs et quelquefois juges, ells se combine avec les
conditions de la loi sur les notabilités sociales; pour la
nomination des maires et des officiers d'un haut grade dans
la garde nationale , elle se combine avee 1'¢lection des ci-
toyens ; pour la nomination des juges de commerce , elle
se combine avec I'élection faite par une classe de personnes.
— Le pouvoir communiqué par la royauté entraine ou le
droit d’action seulement , ou le droit de conseil avant I'ac-
tion , ou le droit de jugement : quand le pouvoir commu-
nique 'action, il impose la responsabilité. L’action et la
responsabilité sont unies dans le fonctionnaire actif comme
le droit et le devoir.

Si le pouvoir, dans sa plus haute expression , est repré-
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senté par la royauté, la société , de son edté, est repré-
sentée par les assemblées constitutionnelles et par I'inter-
vention des citoyens. L'intervention sociale se fait :

1° Dans la puissance législative, par les députés et leur
participation a la loi ;

2° Dans la puissance exécutive, par les députés inves-
tis du droit d’examen et de controle ;

3° Dans la gestion et la défense des intéréts locaux, par
les membres des conseils de départemens, d’arrondisse-
mens , de communes ;

4° Dans le pouvoir judiciaire, par le jury ;

5° Dans la défense générale de Iordre public et de la
liberté , par la garde nationale.

La communication du droit d’intervention sociale se
fait :

Par Délection directe, quand il s'agit du droit de déli-
bération ou d’examen & I'égard des intéréts généraux et
locaux ( nomination des députés, des conseillers généraux
et municipaux );

Par I'élection combinée de la loi et du sort, quand
il s’agit de prononcer, par déclaration de fait , sur des
-intéréts tout & Ja fois publies et privés ( formation du
jury de jugement , du jury d’expropriation);

Par la vocation de la loi et 'élection directe ou in-
directe,, quand il s’agit de I'inscription sur les controles et
de la nomination aux différens grades de la garde natio-
nale (1).

La premiere condition d’exercice des fonctions publi-
ques , & quelque ordre qu’elles appartiennent, est le ser-
ment. Un acte de foi religieuse sert d’inauguration au pou-
voir : la royauté se place, a son avénement, sous la
protection du serment indispensable a la Charte constitu-
tionnelle : un principe moral et chrétien domine done
tous les pouvoirs, de quelque source qu’ils émanent , de

“la royauté ou de la nation. — Le serment est méme re-
gardé comme une garantie tellement essentielle , qu'il

(1) L. 22 mars 1831, art. 2, 19, 50, 56,
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est exigé de ceux qui, sans exercer des fonctions publi-
ques, exercent des professions ou un ministére qui inté-
ressent la société.

Nous avons examiné l'organisation ‘et les attributions
des pouvoirs pollthues de la. société, ou le pouvoir lem-
porel, il faut examiner le pouvoir spirituel en lui-méme,
et surtout dans ses rapports avec I'Etat , ce qui nous
conduit & la deuxiéme section de |'organisation des pou-
Voirs.

SECTION II.

POUVOIR SPIRITUEL, SESRAPPORTS AVEC L’ETAT; OU DROIT PUBLIC
ECQLESIASTIQUE.

§ 1. NATURE DU POUVOIR SPIRITUEL. — DISTINCTION. — LIMITES DE LA
QUESTION. — MONUMENTS DE L'ANCIEN DROIT PUBLIC
ECCLESIASTIQUE (1).

Toutes les religions ont leur foi, leur morale, leur culte,
leur discipline,, qu’elles enseignent et qu’elles pratiquent.
En ce sens, toutes les religions ont leur pouvoir spirituel ,
puisqu’elles ont pour objet d’agir sur les esprits et sur les
coeurs.

Mais entre les pays luthériens et les pays catholiques il
y a cette différence, que les chrétiens issus de la réforme
du XVI¢ siécle ne reconnaissent pas hors de leur nationalité
un pouvoir tout religieux, et qu’ils remettent entre les
mains du chef temporel le dépdt du pouvoir spirituel : ainsi
I'’Angleterre,, sous Henri VIII, recut de lui son symbole,
quand I'Eglise anglicane se sépara de 1'Eglise universelle ;
et 'on voit chez les luthériens le chef de chaque état poli-
tique se déclarer chef de la religion. Chaque protestant, af-
franchi de I'autorité de I'E U]lhe et des conciles, libre dans
son examen et dans ses lnterpretatlons des %alntes Eeritures,
ne releve vraiment que de lui-méme, de sa conscience in-

(1) On peut consulter : 1° le Commentaire sur le Traité des libertés de U'Eqlise
gallicane, de Pierre Dupuy (1652, in-4°), suivi de I'histoire de la Pragmatique
et des Concordats : — 2° la Défense de la déclaration du clergé de 1682, par
Bossuet : l'original en latin a été traduit en 2 vol. in-4v; — 3° un Traité de la
puissance eecclésiastique et temporelle, contenant les preuves des propositions
de la déclaration (Anonyme, 1 vol. in-8°, 1707) ; — 4o un T'raité de Uautorité du
clergé et du pouvoir du magistrat polilique. 2vol. 1767, par un avocat au parlem.
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dividuelle; il ne reconnait pas de régle dogmatique qu’il
ne puisse modifier dans son for intérieur; il ne reconnait
done point de pouvoir spirituel proprement dit: s’il veut
s'imposer ou imposer A ses co-religionnaires une régle
obligatoire, il faut que cette regle de dogme, de culte ou de
discipline soit établie au nom du chef de PEtat. — La loi
organique des cultes protestans, da 18 germinal an X, a
suivi cette pente naturelle au protestantisme. Elle ne per-
met les assemblées synddales des calvinistes qu’en présence
des préfets ou sous-préfets (18,19,24,31) ; elle ne permet la
décision dogmatique que sous I'approbation du pouvoir ci-
vil. Le pouvoir civil n’examine pas seulement la décision
dans sa forme; il ale droit d’entrer dans I'examen dog-
matique (4). — Le pouvoir civil est done le directeur su-
préme; il y a union des deux puissances, cetle union que
Th. Hobbes avait préconisée, et que J.-J. Rousseau avait
approuvée en ces termes dans le Contrat social: « De tous
« les auteurs chrétiens, le philosophe Hobbes est le seul qui
« ait bien vu le mal et le remeéde, qui ait 0sé proposer de
« réunir les deux tétes de l'aigle, et de tout ramener &
« Punité politique , sans laquelle jamais Etat ni gouverne-
« ment ne sera bien constitué. » [Liv. IV, chap. 8.] — La
confusion des deux puissances est une des fatalités du pro-
testantisme. Dans le moyen-ige, c¢'était la puissance spi-
rituelle qui absorbait la puissance temporelle: la réforme
du XVI° sicele adonné 'exemple d'un abus diamétralement
opposé; c'est la puissance temporelle qui, sur le théatre de
la religion réformée, a absorhé la puissance spirituelle.

Le pouvoir spirituel, indépendant, & I'égard des peuples
chrétiens, nexiste done vraiment quedans le catholicisme;
et ce n'est (ue sous le point de vue de la religion catholique
quil faut chercher les rapports du pouvoir spirituel et du
pouvoir politique, rapports qui excluent la confusion et
qui font une partie 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, ¢’est-a~dire des régles du concordat
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et de laloi de I'an X, adoptées par la Charte constitution—
nelle, sans 1‘emonte1’ aux souvenirs et aux principes de I'E-
glise gallicane.

Rous n’avons pas a retracer ici la lutte des deux puis-
sances sous le rapport politique; c¢’est dans I'introduction
historique que cet objet a di étre examiné. Nous ne devons
nous attacher qu’aux institutions et aux monumens de la
Iégislation ; ce qui appelle notre attention sur sept objets
antérieurs au Concordat de l'an X :

1. L’époque qui a précédé le XIMIe sieele;

2. La pragmatique-sanction de saint Louis, 1268 ;

3. L'institution de Pappel comme d’abus, 1329;

4. La pragmatique-sanction de Charles VII, 1438 ;

5. Le concordat de Francois I et de Léon X, 1516 ;

6. La déclaration du clergé de France, 1682;

. La constitution civile du clergé, 17¢ )0

1 Epoque antérieure aw XIII sivele.—Protection de Eglise
catholique par le pou\ml du prince; telle est I'idée pre-
miere qui apparait a origine de la monarchie, et celle
qui se développe dans tout le cours de son existence. Apres
la vietoire (ui assurait la prédominance aux Franks dans
la Gaule du nord; aprés le baptéme de Clovis qui attestait
aussi I'influence del’ épiscopat gallo-romain, le pape Anas-
tase s'empressa de chercher dans la puissance nouvelle une
puissance de protection en faveur de 'Eglise. — L’aria-
nisme était maitre du midi de la Gaule, sous la domination
des Goths. L'hérésie des Goths avait pénétré dans I'est oc-
cupé par les Burgondes ; elle semblait devoir tout envahir,
augrand désespoir des éveques 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 frank la lettre
conservée par I'histoire, ol se trouve ce passage caractéris—
tique : « Nous louons le Seigneur qui a pourvu a son Eglise,
« en exaltant un prince assez puissant pour la protéger
« (Dominum collaudamus qui in tanto principe providet Eccle-
« ste qui possit eam tuert) (1).»

(1) Etcontra oceurrentes pestiferorun conatus galeam solutis induere... Ut cum
andieris letitiam patris erescas in bonis operibus, impleas gaudium nostrom et
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Cette idée de protection , jointe aux exemples donnés par
Constantin, au 1Ve siécle, a produit le pouvoir exercé par
Clovis et par ceux de sa race, par les rois de la seconde
dynastie, et surtout par Charlemagne, al'égard des conciles
et de leurs actes. — L'Eglise universelle avait ses conciles
généraux ou cceuméniques ; I'liglisedes Gaules avait, dés le
IVe siecle, ses conciles provinciaux qui étaient convoqués,
chaque année , au siége de la métropole par I'évéque métro-
politain, et auxquels devaient assister tous les évéquesde la
province. Quand les Gaules furent enlevées a la domina-
tion romaine, I'Eglise des Gaules eut de plus ses conciles
nationaux. Le premier concile national, qui fut convoqué
par Clovis lui-méme, est celui d’Orléans, de I'an 511. Or,
les trente évéques qui le composaient déclarérent par
leur lettre a Clovis qu’ils s'étaient assemblés par son ordre
(quos ad concilium venire jussisti); qu’ils avaient diseuté
tous les points indiqués par lui ; et ils réclamerent son ap-
probation pour les canons du concile, « afin que le juge-
« ment ou le consentement d'un si grand prince fortifiat
« d’une plus grande autorité la sentence des évéques (1). »
Dans les conciles suivans on voit les rois assister a l'as-
semblée avee les grands et leurs fidéles (2). G'est dans des
conciles mi-partis d’évéques et de laiques que Pepin et
Charlemagne firent dresser les capitulaires les plus impor-
tans dans Uordre civil et ecclésiastique.

Charlemagne avait agrandi la puissance de la papauté
el préparé la suprématie du pape, i l'entrée du moyen-
age. La nuit du X¢ siécle, le chaos des premiers temps de
la féodalité, en se dégageant de leurs ombres les plus
¢paisses , vers le milieu du XI¢ siécle , avaient laissé i dé-
couvert deux grands adversaires, le pape et la féodalité,
Rome et 'empire, Grégoire VII et 'empereur Henri IV.

sis corona nostra, gaudeatque mater Ecclesia de tanti regis, quem nuper Deo
peperit, profectu. — Lecointe, Annal. ecl, fr, 1-194. — Dubos, 3-118, — Faurie!,
Hist. de la Gaule mérid., 2-41.

(1) Concilia antiqua Gallie, du p. Sirmond, t. I, an. 511.

(2) Concile de Paris, an 615, Clothaire IT : Quicumque vero hane deliberatio-
nem guam cum pontificibus vel tam magnis viris optimatibus aut fidelibus nostris
in synodali concilio instituimus, temerare praesumpserit in ipsumn ; capitali
senlentia judicetur (Conc. antiq., an 615)
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La papauté victorieuse avait confondu en elle les puissances
spirituelle et temporelle; seulement la confusion , accep-
tée par la foi et I'ignorance des peuples, était un sujet de
résistance et de lutte de la part des suzerains et des rois de
la monarchie féodale. Le concile ceccuménique de 1139 avait
déelaré le pape seigneur de tous les éviques, et distributeur
de toutes les dignités ecclésiastiques (1). Les papes avaient
succédé au droit des empereurs de Constantinople de con-
voquer les conciles généraux ; ils avaient déclaré, aux XII®
et XIII® siccles, qu’il n'y aurait plus méme de conciles
provinciaux que de leur autorité ou de celle des légats,
changement qui effaca I'ancien caractére des conciles de
provinces, et qui a fait dire au savant Fleury ( Hist. eccle-
stastique) que les conciles provinciaux avaient cessé d’exister
au XII¢ siecle, parce qu’ils n’avaient plus en effet celte
indépendance primitive qu’ils tenaient de la convocation
des métropolitains (2).

A Tl'aide des fausses décrétales, les papes avaient établi le
principe de leur juridiction supérieure , universelle; a I'aide
du droit canonique, le clergé avait absorbé en grande par-
tie les causes que jugeaient d’abord , suivant la coutume du
lieu, les cours laies des seigneurs féodaux ; enfin les papes
levaient des tributs de toute espéce sur les terres et sur les
églises de France. — La puissance spirituelle marchait done
a grands pas vers la conquéte du pouvoir absolu. — Louis
IX opposa, le premier, une barriére i ces envahissemens.
— 1 puisa dans sa piété le courage de la résistance ; et
l’Eglise universelle, en le mettant au rang des saints, a
pour ainsi dire sanctifié les libertés de I'Eglise gallicane ,
dont il fut le pieux défenseur, au sein du moyen-ige.

2. Pragmalique -sanction de 1268. — La pragmatique a
été donnée a la France deux ans avant le dernier voyage de
Louis IX pour la croisade, et avant la publication des éta-
blissemens. Déja un édit de 1228 avait posé quelques uns

(1) 2= concile général d’Oceident et le 2¢ de Latran sous le pape Innocent 1I,
et Louis-le=Jeune, roi de France. Il s'y trouva prés de mille évéques.,

(2) Durand de Maillane, Dict. can., 2, p. 58, vo Conciles. Le concile de Trente
a reconnu le droit des métropolitains de convoquer le concile provincial.
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des principes développés et confirmés par la pragmatique.
— Les adversaires des libertés gallicanes ont voulu d’abord
contester lauthenticité dumonument de saint Louis ; mais
des témoignages irrésistibles ont dissipé tous les doutes.
Ainsi , Dutillet affirme avoir recueilli la pragmatique dans
les anciens registres du parlement de Paris ; on la retrouve
aussi dans I'ancien style du parlement de Guillaume Du-
breuil, de 'an 1315; Jean Juvenal des Ursins la cite dans
ses remontrances a Charles VII; le parlement 'invoque en
1461 , les états de Tours en 1483, ['université de Paris en
1491 ; enfin de Lauriere , dans-le Recueil des ordonnances,
Bossuet,, dans la défense de la déclaration du clergé, la
placent au premier rang des monumens antiques de notre
histoire et de notre droit; etainsi la chaine des témoignages
et de la tradition nous conduit du XII¢ an XVII® siecle.

Le premier effort que devait faire le roi de France,
comme protecteur de 'Eglise gallicane , ¢’était d’enlever &
I'usurpation du pape les provisions et collations de béné-
fices que s’arrogeait absolument la cour de Rome, surtont
depuis le 2 concile de Latran (1139 ); c’était de maintenir
les églises dans leur droit d’élection aux dignités ecclésias-
tiques ; c'était d’empécher les irafics honteux des choses
saintes, el les levées de deniers que faisaient les papes sur
les églises du royaume : I'ceuvre de Louis IX répond a ces
besoins ; en voici la traduetion littérale :

« 1° Les églises, les prélats, les patrons et les collateurs ordinaires des béni-

fices jouiront pleinement de leurs droits, et on conservera a chacun sa juri-
diction.

« 2 Les églises cathédrales et autres auront la liberté des délections, qui
produiront leur plein et entier effet.

« 3> Nous voulons que la simonie, ce crime si pernicieux A 1'Eglise, soit
bannie de tout notre royaume.

« 4o Les promotions, collations, provisions et dispositions de prélatures,
dignités et antres bénéfices ou offices ecclésiastiques, quels qu'ils soient, se
feront suivant ledroit commun, les conciles et les institutions des anciens
l]t'r(‘g.

« 5° Nous ne voulons aucunement qu'on léve ou qu’on recueille les exactlions
péeuniaires et les charges trés-pesantes que la cour de Rome a imposées ou
pourrait imposer aux églises de notre royaume, et par lesquelles il est misé-
rablement appauvri, si ce n’est pour une cause raisonnable et trés-urgente,
« efpour une inévitable nécessité, et du consentement libre et expreés de nous et de
« I'Eglise.

« 6o Nous renouvelons ef approuvons les libertés, franchises, prérogatives et
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« priviléges accordés par les rois nos plulucuascun, el p'u nous aux églises,
« aux monastéres et autres lieux de piété, aussi bien quaux personnes chh,-
« siastiques. »

Saint Louis avait ¢levé une digue contre les abus de la
papauté , et maintenu par les élections les libertés inté-
rieures de I'Eglise gallicane ; mais il n’avait pas touché a
la question des juridictions laique et ecclésiastique. Le
droit canonique portait une atteinte pl'()fondt‘ a la proceé-
dure féodale du combat Jll(llC]dll‘ ; et saint Louis qui, de
son coté , attaquait les justices seigueuriales par 'institu-
tion de U'appel au roi, n’avait pas arrété le droit canoni-
que dans la mission civilisatrice qu’il accomplissait alors,
Mais, aprés son régne, le besoin de marquer une limite &
la juridiction ecelésiastique devint impérieux : en 1276,
au concile de Bourges, les évéques et prélats proclameérent
leur droit de juridietion absolue; le parlement défendit de
suivre les décrets du concile. Les barons féodaux depuis
long-temps aussi réclamaient; et Philippe de Valois ras-
sembla les prélats et les barons & Vincennes , pour statuer
sur la querelle des juridictions. Pierre de Cugnieres, avocat
du roi an parlement de Paris, présenta soixante griefs
contre les abus de la puissance ecclésiastique. De la est
venu Uappel comme d’abus qui a produit dans la suite les
plus salutaires effets pour maintenir dans ses limites le
pouvoir ecclésiastique.

3. Institution de Uappel comme d’abus, 1329. — L’appel
comme d’abus n’a é1é, ni a son origine, ni plus tard ,
renfermé dans une nomenclature exacte de cas particuliers,
prévus et déterminés a avance. 11 tirait son origine-d’une
lutte de la puissance temporelle contre les progres toujours
croissans de la juridiction eléricale; ¢’était un appel au
parlement , pour cause d’incompétence et d’exces de pou-
voir de la part des tribunaux ecelésiastiques. Mais si les
cas particuliers ne furent pas spécifiés malgré les désirs
souvent manifestés a cet égard par le clergé , la jurispru-
dence canonique assigna a l'appel comme d’abus quatre

(1) Texte latin dans le Recueil de jurisprudence eanonique, de Guy du Rousseau
de Lacombe, 2¢ partie, p. 5.
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causes générales qui sappliquaient & tous les cas possibles:
1° entreprises de juridiction; 2° attentats aux décrets et
canons recus; 3° atlentats contre les ordonnances, édits du
roi et arréts du parlement; 4° attentats aux droits, franchi-
ses el libertés de I'Eglise gallicane.

L’appel comme d’abus, cependant, n’a pas empéché tous
mélange de juridiction; les officialités ont conservé dans
leur compétence exceptionelle plusieurs matiéres qui tou-
chaient a la juridiction temporelle ; et les officiaux, juges
délégués par les évéques, avaient plusieurs moyens d’at-
teindre la personne et les biens des laiques; mais les droits
des officiaux ¢taient regardés comme une concession des
rois, étrangere a la juridiction purement spirituelle des évé-
ques, et par conséquent révocable.

4. Pragmatique de Charles VII, 1438 (enregistrée au par-
lement, 13 juillet 1439).

La pragmatique de saint Louis avait été souvent mé-
connue, obscurcie par les doctrines de la cour de Rome.
Le grand schisme d’occident avait donné lieu aux conciles
ceccuméniques de Constance [1414] et de Bale[1431]: celui
de Constance avait déclaré la supériorité du concile univer-
sel sur le pape; celui de Bile avait proposé la réforme de
I'Eglise dans son chef et ses membres, dans la discipline et
les meeurs. L'Eglise gallicane sentaitle besoin de renouve-
ler la pragmatique de Louis IX, et de proclamer 'adoption
des maximes de Constance et de Bale. De la le concile na-
tional tenu a Bourges en 1431, 1438, et la pragmatique-
sanction de Charles VII. Ce beau monument de la science
ecclésiastique et de la foi catholique du XVe siécle repro-
duisit d’abord les dispositions de la pragmatique de saint
Louis sur la libert¢ des ¢lections, sur les provisions et ecol-
lations de bénéfices, sur abolition des levées de tributs,
qui s'étaient régulierement appliqués, sous le nom d’an-
nates [1319], aux fruits de la premiere année de hénéfices
vacans. L’assemblée de Bourges, & laquelle assistaient les
députés du concile de Bile et les envoyeés du pape Eugcne
1V, proclama, de plus, la suprématie du concile universel
sur le pape, adopta pour la réforme de l'lﬂ'glise, et sous
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quelques modifications, la discipline établie par le concile
de Bale, et interdit les appellations au pape, méme pour
cause ecclésiastique. — Louis XI abolit la pragmatique;
ses leltres-patentes [1461] n'ont jamais éé enregistrées.
La pragmatique a été invoquée avec énergie soit par le par-
lement, soit par les états de Tours; Louis XII ordonna en
1499 qu’elleserait inviolablement observée. Mais, odieuse a
la cour de Rome, elle a été i'objet des bulles fulminantes
commencant par les mots execrabilis et inauditus ; et Fran-
cois 17, aidé du chancelier Duprat, afin de terminer les dif-
férends avec la cour de Rome, a consenti avec Léon X une
transaction dont les droits de I'Eglise gallicane et les ri-
chesses du royaume faisaient le prix, a Iavantage réeipro-
ue du roi et du pape.

5. Concordat de 1516, — Dumoulin dit que le concor-
dat a été fait non pour interpréter ou suppléer la pragmati-
que, mais pour labroger et 'exclure, et comme une loi pu re
ment nouvelle : Non aa! wnlerpretationem aul supplementum
pragmatice, sed ad ejus abrogationem et exclusionem, el tan—
quamlex merenova(1).Cependantsi cette pensée d’abrogation
absolue fut dans les intentions de Léon X , si elle fut méme
pos‘itivemcnt exprimée dans une bulle du pape, cette bulle
ne fut jamais prvbeuu,n, a l'enregistrement du parlement ;
Francois 1 8’y refusa; et le concordat porte, dans le
premiun , que , si le xox de pragmatique doit étre abso-
lument abrogé, cependant la convention a été concue et
tempérée de maniere que la plupart des chapitres de la
pragmatique-sanction ont ¢ét¢ confirmés et ratifiés. (Iia
confecta lemperalague sunt ea conventa ul pleraque prag-
matice-sanclionis capita firma nobis posthac ralaque futura
sint (2). Le concordat adoptait Iordre des chapitres de la
pran'matique et , sous les mémes titres , placait des dis-
positions qui modifiaient les premiéres ou les changeaient
complétement : quelques chapitres furent passés sous

(1) Molin®i opera, t. V, De infirmis resignantibus, n° 276, p. 54.

(2) Texte du concordat dans le Recueil des conciles du pére Labbe. 11 est rap-
porté en entier, avec un commnentaire, dans les Observations de Michel Duperrad,
in-12, 1722; et dans Lacombe, 2¢ partie, p. 54.— Voir aussi Durand de Maillane,
vis Concordat et Pragmatique.

O,
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silence , et les canonistes les regardaient comme réserveés.
La pragmatique n’a ¢té abolie expressément ni par un
édit enregistré ni par le concordat , et I'tiglise gallicane
I'a toujours regardée ecomme faisant le droit commun du
royaume dans tous les cas ot il n’y avait pas eu déroga=
tion expresse ou tacite : c¢'est ainsi que, depuis le con-
cordat , si le pape refusait institution des évéques , sans
motif suffisant , on reconnaissait que , suivant ancien
usage de I'Eglise gallicane el les regles de la pragmatique,
Iinstitution devait étre conférée par le métropolitain
dans Passemblée des éveques suffragans. — Trois dispo-
sitions sont fondamentales dansle concordat : 'abolition
des ¢lections , le rétablissement des annates, le rétablis-
sement des appellations au pape. — Aux ¢lections furent
substituces la nomination de I'évéque par le roi et insti-
tution canonique par le saint-sicge ; les annates furenl
rétablies pour les grands bénéfices ; les appellations au
pape furent permises , avee obligation pour le souverain
pontife de commettre des juges dansl'intérieur du royaume.
Ainsi Léon X investissait le roi des libertés intérieures
de I'Eglise , et Francois I rendait an pape l'immense
revenu des annates, avec son titre de juridiction. Ils
avaient dispos¢ I'un et 'autre de choses qui ne leur ap-
partenaient pas. Le parlement el I'université résistérent
vivement au concordat, qui ne fut enregistré ue ex ordi-
natione et de preecepto _domint nostri regis , reileralis vicibus
facto.[22 mars 1517.]

Les états d’Orléans demanderent le réiablissement de
la pragmatique : 'ordonnance de 1560 y fit droit en ce
qui touchait les élections et la prohibition des annates ;
mais l'ordonnance ne fut jamais exéeutée sur ce point.

Les troubles de la réforme provoquérent le concile de
Trente , et produisirent une réaction vers les docirines du
moyen-age : on vit renailre les prétentions de la cour de
Rome sur le gouvernement des choses temporelles. L’or-
donnance de Blois [1579] se ressentit de cette réaction,
et confondit , en maticre de mariage , le contrat civil et
le sacrement religieux. Le clergé, aux Ltats de Blois .
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demanda vivement Penregistrement du concile de Trente;
il renouvela ses réclamations aux Etats de 1614 , et le
cardinal Duperron les formula dans une théorie mena-
cante pour U'indépendance de la royauté. — Ces doctrines,
bien que combattues par la publication de P. Pithou sur
les libertés de 'Eglise gallicane [1594], et par les arréts
du parlement [1615], se répandaient de toutes parts (1) ;
les calvinistes , au milien du XVII¢ siecle , s’en prévalaient
méme pour justifier la réforme et pour résister aux sa-
vans efforts que faisaient Port-Royal et Bossuel en vue
de ramener les églises dissidentes a la communion catho-
lique. Les doctrines ultramontaines reparaissaient jusque
dans les bulles d’'Innocent XI , sur le droit de régale.
De la vintla néeessité de la célebre déclaration dont Bos-
suet fut le rédacteur.

6. Déclaration du clergé de France , 19 mars 1682, —
La déclaration du clergé est devenue loi de I'Etat par 1'é-
dit du 23 mars quien a ordonné¢ I'enregistrement dans
les cours de parlement , et I'enseignement dans toutes les
facultés de théologie, dans tous les colléges et maisons
séeulieres et régulieres de chaque université ; Varrét du
parlement du 20 avril 1682 en preserivit enregistre-
ment aussi dans les facultés de droit civil et canon. — Le
caratere légal de la déclaration, confirmé, au XVIII® siccle,
par larrét du parlement du 31 mars 1753, par Uarrét
du conseil du 24 mars 1766 , a ¢été renouvelé , dans le
droit actuel , par la loi du 18 germinal an X [art. 24],
qui en faitI'un des fondemens de I enseignement théologi-
que, et par le déeret du 25 février 1810, qui reproduit tex—
tuellement I'édit de Louis XIV , rend obligatoire dans les
séminaires la doctrine de la déelaration , et proclume
I'édit de mars 1682 loi générale de Uempire. La vie légale
de la déclaration de 1682 a 6té reconnue , sous la Charte
de 1814, par un arrét solennel de la cour royale de Pa-
ris : « Considérant que ce n'est ni manquer au respect
«dd & la 1'oli“‘iun ni abuser de la liberté de la presse

(1) \ oir le commentaire sur le Traité deslibertes de I’ h;{nr gallicane, de Pierre
Dupuy.
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« que de diseuter et de combattre U'introduetion et I'établis-
« sement dans le royaume de toutes associations non
« autorisées par les lois; que de signaler... les dangers
« et les exces d'une doctrine pui menace tout a la fois
« I'indépendance de la monarchie , la souveraineté du roi
« et les libertés publiques ¢ Oarantles par la Charte constitu-
« tonnelle et par la Déclaration du clergé de France en
« 1682 , DECLARATION TOUJOURS RECONNUE el PROCLAMEE LOI
« DE L'ETaT. » [Arrét 3 déc. 1825.]— Ainsinul doute
sur le caractére de 1égalité imprimé a la Déclaration, dans
le passé et dans le présent.

Mais la déclaration du clergé , en elle-méme , est-elle
émanée d'une assemblée competenlc On doit le recon-

naitre : I'assemblée de 1682 n’était point , & proprement
parler, un concile national, car clle était composée de
députés du clergé ; et, dans un concile , tous les évéques
ont le droit de séance en leur qualité propre, jure suo.
Mais , d’un autre e¢dté , 'assemblée du clergé de 1682n’a
rien de commun avee les assemblées partielles qui se for-
maient tous les cing ans, depuis 1561 , pour régler les
subventions du clergé et en examiner la comptabi-
lité : elle était composée d’évéques et d’ecclésiastiques
députés par tout le clergé de France , et convoqués ex-
pressément en assemblée générale par ordonnance du roi,
« afin d'y prendre des résolutions convenables a la con-
« servation des droits de I'Eglise et de 'Etat. » — « Cé-
« taient done, dit un profond ('cri\'ain, les député% du
« clergé de France que le souverain avait convoquds pour
« d('ll]){‘lel‘ sur des maticres ecclésiastiques qu’il leur avait
« indiquées lui-méme (1). » Ainsi la forme représentative
élait la seule différence qui pouvait distinguer cette as-
semblée d'un concile national.

Au surplus, les quatre articles de la déelaration ne ti-
rent pas précisément leur force de la compétence de

(1) De Uautorité du cleryé et du powvoir du magistral politigue sur Uexercice
des fonctions du ministére ecclésiastique, par M*, avoeat au parlement (1766),
9 vol. in-12, t. Ier, p. 298; ouvrage auquel Portalis se référe dans son Rapport
au conseil d‘hht sur le (..uncmrht (Choix: de rapp., t. XIX, p. 21), en qualifiant
son auteur d*éerivain trés-profond.
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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 pro-
clamées par I'Eglise gallicane. Ce sont les paroles méme
de Jésus-Christ , les préceptes de apotre saint Paul , et
les décrets du concile ccuménique de Constance , qui sont
la base de la déclaration.

Les quatres articles se résument ainsi :

1° « Que le pape et I'liglise elle-méme n’ont recu de
puissance de Dieu que sur les choses spirituelles , et non
temporelles et civiles ; maxime qui fonde I'entitre indé-
pendance du pouvoir temporel ;

2° « Que le pouvoir des concdes généraux est supérieurau
pouvoir du pape, suivant les dbcretb du concile de Con-
stance [1414];

3° « Que les canons recus généralement dans I'Eglise ,
que les régles , les usages, les institutions , les libertés
du royaume et de I'Eglise gallicane doivent rester inébran-
lables ;

4° « Que le jugement du pape n’est infaillible et irréfor-
mable que lorsqu’il est confirmé par le consenlement de
I'Eglise. »

Bossuet attachait une haute importance a 'expression
solennelle de ces vérités fondamentales pour régler les
rapports du pape et de I'Fglise avec U'Etat , et il a déposé
les preuves irréfragables des (uatre (ll'tl(‘l(,b dans 1'ou-
vrage (ui en contlenl; la défense. On ne s'étonnera pas de
cetl;e active sollicitude , quand on se rappellera que 1'¢é-
veque de Meaux, a la méme époque , travaillait & rame-
ner les protestans a I'unité catholique, en dissipant les
prétextes dont ils appuyaient leur seission ; quand on se
rappellera encore quel'une des lumiéres de la France et de
I'Eglise., que Fénelon, dans son traité De summi pontificis
auctoritate, cap. VIII, asoutenn I’ mfullllnhlc dun jugement
du pape et sa supériorité sur les conciles !

La déclaration , en posant des maximes générales, n’a-
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vait point statué sur le mélange des juridictions qui se
rattachait a I'institution des officialités. — Louis X1V, par
Iédit d’avril 1695, maintint et régla la juridiction civile
et criminelle des officiaux. Réputés juges spirituels , ils sta-
tuaient sur les fiancailles et en matiere de nullité de ma-
riage pour cause de parenté, de veeux, d’impuissance. Juges
des crimes spirituels d’hérésie, de sacrilége, ete., ils punis-
saient par 'aumone, la fustigation, la prison perpétuelle!

La déclaratian de 1682 avait réglé les rapports extérieurs
de I'Eglise de France, mais elle n’avait point touché a la
base posée par le concordatde 1516. La liberté des ¢lections
ecclésiastiques n’avait point été revendiquée : le choix du
roi, fait avec un soin éclairé, avait doté 'Eglise de France
d’évéques éminens. Mais I’école janséniste , née de la philo-
sophie de Port-Royal, allaitau dela des libertés extérieures ;
elle rappelait a la pureté, a la sévérité des maximes de
I'Eglise primitive. Elle s'alliait ainsi naturellement avee
esprit parlementaire qui fut comprimé sous Louis XIV, et
(qui se ranima sous ses successeurs. L’esprit sévére et libre
du jansénisme se répandit, au XVIII° siécle, dans les nom-
breux écrits des canonistes; les idées dépassérent promp-
tement la borne posée par I'école de Port-Royal, et elles
avaient aequis une grande puissance de réaction contre
les principes du concordat de 1516, quand éclata la ré-
volution de 89.

7. Constitution civile du clergé, 12 juillet 1790 (1). —
L’assemblée constituante secoua avec empressement le joug
d’une religion dominante, tout en professant un profond res-
peet pour la religion catholique ; elle abolit les officialités,
comme toutes les juridictions exceptionnelles ; elle procla-
ma la liberté des opinions religicuses (2).

Le comité ecclésiastique de 'assemblée, composé de ca-
nonistes distingués ( Lanjuinais, Durand de Maillane,

(1) On peut consulter : 1° 'ouvrage de Durand de Maillane, Histoire apologe-
tique du comité ecclésiastique de Uassemblée nationale, 1 vol, 1791: — 90 Celui
intitulé : Accord des vrais principes de UEglise sur la constitution civile, par les
éveéques des départemens , membres de I'assemblée nationale. '

(2) Déclaration des droits, art. 10, et décret 7 sept. 1790, art. 13,
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Expilly, d"Ormesson, etc. ), issus de la derniére branche
du jansénisme, donna a la France la constitution civile du
clergé, comme Ueffet d’un retour légitime a la discipline de
I'tiglise primitive. La constitution civile laissait intactes la
foi et les meeurs; elle statuait sur quatre points essentiels
de la discipline ecelésiastique :

1° L’élection des évéques et des curés;

2° Le mode d’élection, non, comme au temps de saint
Louis et de Charles VII, par le clergé des églises cathédrales
et aulres, mais par le suffrage dt, tous lt‘b citoyens ap-
pelés aux droits ordinaires d’ electlon politique et t adminis-
trative ;

3° L’institution canonique par les métropolitains, sui-
vant 'antique usage , au lieu de I'institution par le souve-
rain pontife;

4° Enfin la circonseription des diocéses par le pouvoir
civil, a I'exclusion du pape.

Ces quatre dispositions n’ont eu légalement qu’une exis-
tence éphémere, elles sont du domaine de I'histoire; mais
ce qui importe au droit publie, ¢’est de savoir si Passemblée
nationale était compétente pour statuer sur ces maticres. Les
éveques opposans en 1790 ont contesté la compétence du
pouvoir législatif, et la question a son intérét actuel et per-
manent, bien que les choses décidéesalors ne figurent plus
dans la législation positive.

Le droit naturel de la puissance souveraine ou du gou-
vernement politique est d’exercer autorité et surveillance
sur tout ce qui intéresse 'ordre public et I'Etat. Or, en ma-
tiere de discipline ecclésiastique, on distingue la discipline
intérieure et la discipline extérieure : « La premicére, disent
« les mémoires du clergé, est celle qui se pratique dans le
¢ for intérieur de la pemtence et I'autre se manifeste an
« dehors et intéresse l'ordre pubhc des Etats. La premicre
est indépendante de toute pulssanco séculiére, I'autre est
sous l'autorité du roi, qui, d’apres I'art. 10 des libertés
de I'Eglise gallicane ot toutes ses preuves, a le droil de
« regler par Jm lois cette discipline, d’accepter on de refu-

= = =
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« ser, de modifier ou de changer sur cet objet les déerets et
« les canons méme des conciles @ecuméniques (1). »

Le dogme, la morale, la dISClpllne intérieure appartlen—
nent essentu,llement au pouvoir spirituel de I'Eglise; mais
tout ce qui regarde la police des cultes, les mpports publlcs
du prétre avee les citoyens et avee 'Etat , la diseipline ex-
térieure, en un mot, est du ressort de la puissance tempo-
relle. Les questions d’élection, de capacité extérieure pour
conférer I'institution canonique, de circonseription des dio-
ceses, que décidait la constitution civile, avec une hardiesse
imprudente, rentraient dans Ja sphére mobile de la disci-
pline extérieure. — Une seconde distinction , au surplus,
élait propre e & dissiper entiérement les difficultés. Elle fut
exprimée & la tribune par un ecclésiastique, le curé Jallet,
membre de I'assemblée constituante (2) : il distingua enire
les institutions tont=a-fait nowvelles, en matiére de disei-
pline, et les institutions renouvelées des anciens usages.
Dans le premier cas, il reconnaissait que le pouvoir spiri-
tuel des éveéques devait, par un exercice préalable en un
concile national, concourir a 'action de la puissance tem-
porelle; dans le second cas, il admettait la plénitude d’ac-
tion du pouvoir pohtl([ue et, appliquant ce principe & la
(uestion controversée, il 1'appvlzut que, de 'aveu des prélats
opposans, la constitution eivile n’était pas un établissement
nouveau, mais s’appuyait sur d’anciens usages renouvelés
des temps primitifs de U'glise. Cette régle, pleine de cir-
conspection, qui résulte de la discussion de I'assemblée na-
tionale, nous parait avoir deux antécédens imposans dans
I'histoire ecclésiastique : la pr'ln‘matique de saint Louis et
celle de Charles VII; la premicre, qui n’innovait pas , en
matiére de discipline, mais qui renouvelait d’anciens
usages, fut rendue par saint Louis sans qu’il y eiit , au
préalable , un concile national; la seconde, qui paraissait
innover au sujet de la discipline extérieure , avait été pré-
cédée du concile national de Bourges. Telle est done la régle
dediscipline extérieure quidoit survivre & la constitution ci-

(1) Mém. du clergé, t. VII, p. 1546.
(2) Histoire parlementaire (Buchez et Roux), mai 1790, t. VI, p. 29.
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vile du clergé : elle ne justific pas dans ses dispositions
I"acte imprudent du 12 juillet 1790 ; mais, ce qui est le
plus important, elle fonde la compétence de I'assemblée
nationale et de tout pouvoir législatif, en matiere de disci-
pline renouvelée de I'Eglise primitive.

Telle est la série des monumens ecclésiastiques destinés
a régler les rapports de I'Eglise et de I'Etat, depuis I'origine
de la monarchie jusqu’a la révolution de 89, La théorie
qui en résulte est facile a déterminer.

§11.— THEORIE DE L'ANCIEN DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE.

La théorie du droit public ecclésiastique de P'ancienne
monarchie se réduisait a trois grands prineipes : 1° con-
cours du pouvoir temporel aux effets de la puissance légis-
lative de I'Eglise; 2° protection de I'Eglise par le pouvoir
temporel, et protection des citoyens contre les abus du mi-
nistére ecclésiastique; 3° maintien de I'ordre public dans
PEtat, conservation des droits et libertés de 'figlise gal-
licane.

L. Le concours du pouvoir temporel aux effets de la puis-
sance législative de I'Eglise s’exercait , en matiere de foi,
par le droit de convocation des conciles et de proposition
ou indication des matieres de décision, par le droit d’exa-
miner 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 con-
voquaient les conciles généraux, parce que 'univers chré-
tien était soumis a leur souveraineté. L'empire romain de
I'Occident étant divisé en royaumes particaliers, le pape,
comme chef universel de I'tiglise, a succédé an droit impé-
rial de convoquer les conciles cecuméniques; le premier
exemple est de 'an 1122 (1). — Mais les rois de France
ont seuls convoqué les coneiles nationaux, les assemhlées
du clergé; et le concours de leur volonté était encore vrai-

(1) 1er concile de Latran, La question des investitures, des dignités et des bé-
néfices ecclésiastiques, par les princes séculiers, en futle principal sujet. Cest le
premier concile général on le pape se soit servi de ces mols absolus autorilate
sedis apostolice volumus, prohibemus (sous le pape Calixte IT). — V. Analyse ou
idée générale des conciles, Anvers 1707,
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ment néeessaire pour la tenue des conciles généranx, pmb-
que les évéques av aient besoin de leur autorisation pours’y
rendre : ¢’est ce consentement nécessaire de la pulssmce
temporelle & la réunion des conciles cecuméniques qui a
fondé 'usage suivi d’envoyer des ambassadeurs aux eonciles
pour y représenter les divers souverains. On a yu au con-
cile de Trente les ambassadeurs du roi de France protester
au sein du concile contre le concile méme.

II. La protection de I'Eglise catholique par le pouvoir
temporel était une regle obligatoire pour les rois, dansnotre
ancien droit public; cette regle de protection était fondéesur
la vérité de la religion catholique, et se liait ainsi au dogme
de l'unité de foi. Protéger I'Eglise, ¢’étaitla défendre contre
les ennemis du vrai culte; c’était, par exemple, sous
Henri 1V et Louis X111, rendre le culte catholique dominant ;
sous Louis XIV et Louis XV, le rendre exclusif : I'idée de la
protection temporelle avait fini par se confondre avee I'idée
de l'intolérance civile. — La était le vice de cette protee-
tion qui était devenue une puissance d’oppression pour tous
les cultes dissidens : les rois étaient proclamés, comme
Constantin, évéques extérieurs, qualification énergique que
d’Aguesseau appliquait a Louis XIV, en plein parlement,
apres la révocation de I'édit de T dlltE‘b‘ qualification qui
identifiait la royauté avee I'idée méme du catholicisme, et
matérialisait ainsi Uintolérance purement spirituelle de la
religion catholique, intolérance qui combat 'erreur sans
exclure la charité chrétienne (1).

Mais la protection du pouvoir ne s'exercait pas seulement
au profit deé I'Eglise, elle s’exercait aussi en faveur des su-
jets catholiques pour empécher les abus des ministres de la
religion. Dans la déclaration du 29 mai 1696, Louis XIV
exprimait « l'obligation du roi d’employer autorité qu’il

(1) Requisitoire relatif & P'enregistrement de la bulle contre le livre des
Maximes des sainls, 1699. —uQm resta-t-il apres cela, sice nest qutun roi dont le
« régne victorieux n'a été qu'un long triomphe encore plus pour la religion que
« pour lni-méme, voulut toujours mériter le titre auguste de profecteur r!elEg[ue
« et d'évéque exlérieur, en joignantles armes visibles de la puissance royale 4 la
« force invisible de I‘:m!nrin" ecclésiastique.» (OFuvres de Daguessean. ¢dit. in-8¢,
1-260.)
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« a plu & Dieu de lui donner pour maintenir ordre et la
« discipline pour I'exécution des saints canons, donl nous
« tenons a honneur , dit Louis X1V, d’élre les défenseurs. »

La protection , sous ce rapport, avait pour objet :

1o De garantir les citoyens contre les abus du sacerdoce ;

20 D’assurer les biens spirituels, selon les canons de I'E-
clise, a tous les citoyens, comme membres de I'Eglise ca-
tholique.

A ces deux objets se rattachaient les appels comme
d’abus, et les poursuites devant les parlemens pour refus de
sacremens ou de sepullure ecclésiastique, hors des cas déter-
minés par les canons recus dans 'Eglise gallicane. — De
la naissait pour les magistrats le besoin de connaitre a fond
les lois ecclésiastiques, afin d’y ramener les prétres qui les
méconnaissaient ou qui en abusaient; de la cette austére vi-
gilance des gens du roi, qui surveillaient action du clergé
avecle courage dela foi et les lumieres de la véritable science.

lI. Le pouvoir temporel, gardien de ordre dans I'Etat,
avail le droitde se faire rendre compte de tous les actes re-
ligieux, non dans le cerclede lareligion, mais dans ce qu’ils
avaientde purement extérieur, et dans learrapport avee I'or-
dre public : ainsi les assemblées, les processions, le culte
extérienr, appelaient sa surveillance.—Conservatenr et gar-
dien des droits, franchises et libertés de I'Eglise gallicane,
qui n’étaient que le maintien du droit commun de I'Eglise
aniverselle contre les innovations du moyen-ige et des
temps modernes, le pouvoir temporel prohibait dans le
royaume la publication et 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 exa—
minés par les gens du roi et envegistrés au parlement de
Paris. Les autres parlemens avaient le droit de juger
les appels comme d’abus pour les faits, les actes, les in-
stituts ecelésiasticques ou monastiques apparaissant dans
leur ressort, comme on 'a vu au XVII® sieele, a 'occa-
sion de U'institut des jésuites; mais le parlement de Paris
représentait le pouvoir politique pour la vérification et
Penregistrement des actes généraux du pouvoir spirituel.
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§ III.— PRINCIPE NE DE LA REVOLUTION. — CONCORDAT ET LOI ORGANIQUE
DE L'AN X; — ESPRIT DE LA CHARTE EN MATIERE RELIGIEUSE.

De ces trois ar ands principes qui régissaient autrefois les
rapports de I'Eglise et de I'Etat, un seul, la protection
exclusive en faveur de 'Eglise cathohque, a subi dans les
déerets de I'assemblée constiuante une modification pro-
fonde et durable : au principe politique de I'unité de la foi
a suceéde le principe social de laliberté de conseience et de
religion. Cest le principe vraiment nouveau, ne de la ré-
\olutlon francaise, le principe désormais impérissable qui
a modifié le caractere de la protection due par I'Etat aux
Institutions religieuses.

La constitution civile du clergé de 1790 avait été em-
portée dans les flots de 92 et de 93, avec les derniers débris
du catholicisme.

La constitution républicaine de I'an I avait dit, article
354 : « Nul ne peut étre empéché d’exercer, en se confor-
« mant aux lois, le culte qu'il a choisi. — Nul ne peut
« étre foreé de contribuer aux dépenses d’aucun culte ; la
« républiquen’en salarie aucun.»

Le mouvement avait été rapide de 4790 & I'an 111 : lapre-
micre déclaration des droits de 'homme proclamait la li-
berté des opinions religieuses; la constitution de 'an Il
proclamait la liberté des cultes; et la loi du 7 vendémiaire
an 1V, se référant a cette derniére, organisait dans la pra-
tique le principe de liberté absolue. La liberté était enticre,
excepté pour le catholicisme, que la convention regardait
encore comme un ennemi. La doctrine de I'an 1T était celle
de 'Amérique du nord : exercice absolu de la liberté indi-
viduelle, en matiére de culte, . indifférence politique en
matiere religieuse; — doctrine qui rejetait loin de I'Etat
toute idce de prolection autre que celle promise en général
aux membres individuels de la société.

Le 18 brumaire fit cesser les persécutions de fructidor
contre les prétres catholiques (1); mais la constitution

(1) Arrété 9 frim. an VIIL
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§ UI. — GONCORDAT ET LOI ORGANIQUE DE L'AN X. 79

consulairede I'an VIII fut muette au sujet de la religion. Ce
silence ne menacait pas: il annoncait qu'une ceuvre de
reorganisation se préparait. Le premier consul et Portalis
présenterent bientot au corps législatif le concordat de I'an
IX, les articles organiques du 18 germinal an X ; et ces actes
furent déclarés lois de U'Elat.

La constitution civile du elergé, V'art. 354 de la consti-
tution de 'an 1II et la loi du 7 vendémiaire an 1V furent
frappés d’une abrogation tacite, mais absolue. L'esprit de
retour vers la plus ancienne discipline, comme esprit de
liberté illimitée, étaient repoussés par le consulat. Un ordre
de choses apparaissait qui venait concilier le principe de
liberté religieuse et I'état social acquis définitivement a la
France, avec le rétablissement du catholicisme et de I'Eglise
gallicane.

L’organisation intérieure,

Le régime de I'Eglise dans ses rapports avee la police de
I'Etat et les droits des citoyens,

Les libertés extérieures de 'Eglise gallicane furent em-
pruntées au droit public qui existait avant la révolution.

I. Sous le rapport de lorganisation intérieure, le concordat
du 26 messidor an IX adopta, selon esprit du concordat de
1516, la nomination des archeveques et évéques par le
chef de I'Etat, I'institution canonique par le pape, la no-
mination des curés par les évéques sous l'agrément du
chef temporel, la circonseription des dioscéses avee le con-
cours du sainl-siége : toutes questions que la constitution
civile de 1790 avait résolues en un sens contraire.

1. Sous le point de vue du régime de U'Eglise dans ses
rapports avee la police de I'Etat et les droits des citoyens, la
loi organique de I'an X reproduisit I'institution de lappel
comme d’abus en faveur des citoyens contre les abus des ec-
clésiastiques, et en faveur de ces derniers,contre les atteintes
qui seraient portées a I'exercice publicet a la liberté légale
du culte.

Les principes de Vappel comme d’abus en faveur des ci-
toyens et du pouvoir temporel furent posés conformément
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80 DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE. —— CHAP. 11. SECT. Il
a I'ancien droit canonique ; laloi ne chercha pas a spécifier
les cas particuliers, elle assigna les causes générales (1):

1° Usurpation ou exces de pouvoir ;

2° Contravention aux lois et reOIemens de I'Etat ;

3° Infraction des regles consacrées par les canonb recus
en France ;

4° Attentats aux libertés , franchises el coutumes de I'E-
glise gallicane ;

5° Les refus arbitraires et injurieux de sacremens, de
sépulture ecclésiastique, les offenses contre les personnes
par le moyen des prédications, tous ces actes d’intolérance
et de scandale qui avaient appelé la fréquente intervention
des parlemens, furent compris dans le cas d’abus sous cette
disposition générale : « Toute entreprise ou tout procédé
« qui, dans Pexercice du culte, peut compromettre 1’hon-
« neur des citoyens, troubler arbitrairement leur conscience,
« dégénérer contre eux en oppression, ou en injure, ou en
« scandale public » [L. 18 germ. an X, art. G:| (2).

La loi organique a ainsi rétabli la protection due par
I'Etat aux Clt(})bl].b en matiére de religion : « L'Etat, dit
« Portalis, doit garantir & ceux qui l)l‘Of@b‘aE‘ﬂt une re-
« ligion la jOlliSb(lllCe des biens spirituels qu ils s’en pro-
(« mettent. » Lorsqu’un citoyen est privé d'une portion de
ces biens spirituels en dehors des regles canoniques recues
dans I'Eglise gallicane, il peut se plamdr ; ou la répression
de l’acte arbitraire et injurieux quiaura troublé ses derniers
momens, qui aura insulté & sa mémoire, pourra étre ré-
clamde par les représentans du défuntet les dépositaires de
son honneur. S'il ya scandale public, et a défaut de plainte

(1) On peut consulter : 1° le Traité de Uabus, de Fevret, édit. 1736, 2 vol. in-[;
— 20 les Lois ecclésiastiques de Dhévicourt; — 3¢ les Institutions aw droit ecclé-
siastique , par Fleury, 2 vol. in-12 ; — 4o le Dictionnaire canonique , de Durand
de Maillane, 1776, 5 vol. in-4°
(2) « La participation aux sacremens appartient & tous ceux qui sont dans la
communion de I'Eglise; les en priver publiquement, c'est les excommunier,
puisque ¢’est leur retrancher la portion qui leur appartient dans la commu-
nauté des biens 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 re-
medes qu'il a en main pour arréter les abus et les contraventions aux canons
i cet égavd. » (Autorité, t. 11, p. 9.)
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§ UI. — APPEL COMME D’ABUS, LOI DE L'AN X. 81
particuliére, le recours devra étre exercé d’office par 'au-
torité. — La seule différence entre I'ancien et le nouveau
droit est dans la nature de autorité compétente : I'exercice
du recours d’office par les préfets a remplacé 'imposante
action du ministere public; la déclaration d’abus par le
conseil d’Ktat a remplacé les arréts des parlemens : mais
peut-étre un jour, l'attribution des cas d’abus sera-t-elle ren-
due a la magistrature. C’est un veeu public qui avait été ac-
cueilli méme en 1813 et en 1817 par des essais de con-
cordats destinés, d’ailleurs, & mourir dans I'ombre. Cest
un veeu fondé sur la nature des choses, puisque les cas
d’abus intéressent tout a la fois l'ordre public et les droits
des citoyens, lesquels sont placés sous I'égide de la ma-
gistrature.

1. Sous le point de vue des libertés extérieures de I'E-
glise gallicane, la loi organique ne pouvait que confirmer
les regles de ancien droit. C’était le glorieux patrimoine
de 'ancienne monarchie, {ransmis des premiers temps a
saint Louis, de saint Louis 4 Louis X1V. La déclaration de
1682 et I'édit du 23 mars redevenaient done une loi de
I'Etat. La nécessité pour le pouvoir spirituel de soumettre
tous ses actes a 'autorisation du gouvernement, avant leur
publication, redevenait dans laloi de I'an X unedisposition
fondamentale. Le conseil d’Etat héritait encore ici, mais
plus justement, de la prérogative parlementaire.

Ainsi Pautorisation préalable est aujourd’hui nécessaire
1° pour la publication et exécution des bulles, rescrits, pro—
visions ou autres expéditions de la cour de Rome ; 2° pour
I'exercice sur le sol francais des fonctions de nonce, légat
ou commissaire apostolique ; 3° pour la réunion des con-
ciles nationaux ou métropolitains, des synodes diocésains
ou autres assemblées du clergé.

4° Quant aux décrets des conciles généraux, l'examen,
avant toute publication, de lewr forme, de leur eonformité
avec les lois et franchises de U'Etat et de U'Eglise gallicane,
est aussi maintenu selon la tradition de nos anciennes
maximes.

Ef afin d’assurer la perpétuité, dans le clergé moderne,

6
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82 DROIT PUBLIC EGCLESIASTIQUE. — CHAP. il. SECT. 1.
des principes qui doivent régler les rapports de 1'Eglise et
du pouvoir temporel, la loi de I'an X preserit 'enseigne-
ment, dans les séminaires, de la doctrine que Bossuel a
exprimée, avec l'assentiment de 'Eglise de France, dansla
déclaration de 1682.

L’ancienne doctrine de I'Eglise gallicane, modifiée par le
principe de la liberté religieuse : tel est donc le fondement
sur lequel s'appuie le droit public ecclésiastique au XIXe
siecle. L'Etat a repris le systeme de protection abandonné
par la Constitution de I'an 111; mais la protection da pou-
voir, au lieu de sappliquer exclusivement a la religion
catholique, s'étend aux divers cultes chrétiens. La est la
différence caractéristique entre ancien el le nouvel ordre
de choses : « Tout gouvernement, dit Portalis, exerce deux
« sortes de pouvoirs en matieére religieuse : celui qui com-
« pete essentiellement au magistrat politique en tout ce qui
« intéresse la société, et celui de protecteur de la religion
« elle-méme (1)... On peut protéger une religion sans la
« rendre ni exclusive ni dominante. Protéger une religion,
« c'esl la placer sous 'égide des lois, c’est empécher qu’elle
« ne soil troublée, ¢’est garantir a ceux qui la professent la
« Joutssance des biens spirituels qu’ils s’en  promettent ,
« comme on leur garantit la stireté de leurs personnes et de
« leurs propriétés : dans le simple systeme de protection il
« 0’y a rien d’exelusif ni de dominant , caron peut protéger
« plusieurs religions, on peut les protéger toutes.— Le
« systéme de protection differe essentiellement du systéme
« d’indifférence et de mépris que l'on a si mal & propos
« décoré du nom de tolérance (2)... — Dans les temps les
« plus calmes, il est de U'intérét des gouvernemens de ne
« point renoncer  la conduite des affaires religieuses ; ces
« affaires onttoujours été rangées par les différens codes des
« nations dans les matieres qui appartiénnent a la haute
« police de I'Etat. — L’autorisation d’un culte suppose né-
« cessairement 'examen des conditions suivant lescpuelles
« ceux qui le professent se lient & la société, et suivant les-

(1) Rapport au conseil d’Etat. (Choix, t. XVIIL, p. 19.)
(2) Discours au corps législatif. (Choix, t. XVIL, p. 52,
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§ HL——ESPRIT DU CONCORDAT ET DE LA LOI ORGANIQUE, 83
« quelles la société promet de I'autoriser.... Ce n’est qu'en
« suivant par rapport aux différens cultes le systéme d'une
« protection éclairée qu’on pouvait arriver au systéme bien
« combiné d'une surveillance utile; car, nous 'avons déja
cdit, protéger un culte ce n'est point chercher i le rendre
« dominant ou exclusif, ¢’est seulement veiller sur sa doe-
« trine et sur sa police , pour que I'Etat puisse diriger des
¢ institutions si importantes vers la plus grande utilité pu-
¢ blique, pour que les ministres ne puissent corrompre la
« doctrine confiée a leur enseignement, ou secouer arbi-
« trairement le joug de la discipline, au grand préjudice des
« particuliers etde I'Etat (1). »

Tout lesprit du concordat et de la loi organique se
trouve renfermé dans cet extrait du rapport et du discours de
Portalis. Ces deux productions, le rapport au conseil d'F-
tat et le discours au corps législatif, doivent étre réunies
aux monumens dont nous avons donné l'idée et Ia série,
pour former I'ensemble de la doetrine gallicane dans les
temps anciens et modernes. Portalis s’est placé, tout a la
fois , sous I'influence des anciennes maximes et sous I’em-
pire du principe philosophique de 1789, afin de rétablir
les bases du droit public ecclésiastique, et d’asseoir so-
lidement les rapports des pouvoirs spirituel et temporel. 11
a ainsi évité I'éeueil on avait péri le systeme exclusivement
protecteur de I'ancienne monarchie, et I'éeueil on avaient
successivement ¢choué dans leurs projets de réforme ou de
liberté absolue, la constituante, la convention, le direc-
toire. Cette alliance de la philosophie et de la religion a
fondé 'exposition théorique de Portalis et I'organisation
qui I'a réalisée.

En définitive, tous les droits et devoirs respectifs de
PKtat, de I'Eglise , des citoyens , d’aprésorganisation nou-
velle, se résument dans les résultats suivans :

1° Indépendance du pouvoir temporel ; protection de I'ftat
al'égard du culte catholique et des autres cultes légalement
reconnus; garantie , en faveur deseitoyens, de la jouissance
des biens spirituels qu’ils ont droit d’attendre de leur re-

(1) Discours au corps législatil. (Choiz, t, XVIII, p. 55, 56.) LGS e
G,
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84 DROIT PUBLIC ECCLESIASTIQUE., — CGHAP. II. SECT. II.
ligion; — Voila les droits et les devoirs du gouvernement.

90 Indépendance de 1'Eglise catholique dans la sphére
purement spirituelle, ’limites marquées a cette indépen-
dance par les lois de I'Elat, par les droits, franchises et li-
bertés de I'Eglise gallicane ; obligation de départir aux fi-
deles les biens spirituels, selon les décrets et eanons recus
en France : — Voila les droits et les devoirs du pouvoir
spirituel.

3° Liberté de conscience, et droit de tous les individus ,
pendant leur vie et au moment de leur déeés, aux biens
spirituels, dans les limites tracées par les lois canoniques
de la France : — Tels sont enfin les droits et les devoirs
des citoyens.

Ces droits el ces devoirs sont compris, mais sous une
forme trés-généraley dans Part. 5 de la Charte de 1830 :
« Chacun professe sa religion avec une égale liberté, et
« obtient pour son culte la méme protection. » — La Charte
a reconnu aussi, comme le Concordat, que la religion ca-
tholique , apostholique et romaine est professée par la ma-
jorité des Francais; elle a reconnu Iexistence légale des
aulres cultes chrétiens, et assuré des traitemens aux mi-
nistres de 'une et I'autre religions. Une loi postérieure
(8 février 1831) a fait participera la faveur du traitement
les ministres du culte israélite , par ce motif surtout que le
i udaisme est la souche du christianisme. Une obligation
communeaux ministres desdifférens cultes, pour avoir droit
au trailement, ¢’est exercice de fait et la résidence dans la
commune ui leur a été désignée (1),

L’idée de proTECTION qui @ dominé dans 'ancienne mo-
narchie jusqu'a Uintolérance la plus exclusive, mais qui
s'est allice dansla loi du 18 germinal an X avee le principe
de liberté religieuse , a passé dans la Charte constitution-
nelle avee le caractere d’égalité et de liberté imprimé a la
législation moderne par la révolution francaise. Ce que
Portalis a enseigné sur le caractére de la protection de I'E-
fat, en maticre rgligieuso, est done actuellement d’une ap-
plication néeessaire a notre droit public. Les éerivains qui

r l’—i-\' L(“' 28 avril 1833, art. 8,
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voient dans I'art. 5 de la Charte le principe de liberté ab-
solue pour les citoyens et les ministres du eulte, mettent
volontairement ou involontairement le régime de la Consti-
tution de I'an 1l et de la loi du 7 vendémiaire an 1V a la
place du régime de la Charte constitutionnelle.

Cet article 5 au surplus a donné lieu a de graves ques-
tions qui touchentau droit public : nous devons les passer
en revue : la cour de cassation les a, pour la plupart,
¢elairées de sa doctrine.

§ 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 5 contient deux parties distinctes : la liberté re-
ligieuse (chacun professesa religion avec une égale liberté);
la protection des cultes (et obtient pour son culte la méme
protection).

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 religicuse tient a la liberté individuelle ;
elle constitue dans la Charte un droit personnel et absolu.
Mais la Charte ne consacre pas d’une maniére absolue, et
comme la Constitution de 'an I1I, la liberté des cultes : elle
ne protége cette liberté qu’en faveur des cultes autorisés par
I'Etat : avant d’obtenir la protection de I'Etat, il faut la de-
mander (1); et U'Etat est libre d’accorder ou de refuser sa
protection aux eultes nouveaux qui se produisent. — Le
culte catholique et les cultes dissidens sont reconnus dans
la. Charte, et ont droit par cela méme a la protection du
pouvoir social : pour que les cultes nouveaux puissent ob-
tenir le méme avantage, il faut qu’ils se mettent dans la
méme condition , quils se fassent reconnaitre, que I'Etat
puisse apprécier leur doctrine, lear morale , leur disei-
pline, et juger si elles sont favorables ou contraires al'ordre
social dont le gouvernement est le défenseur naturel, —

(1) Voir une dissertation de M. Hello, avocat-général A la cour de cassation
(Revue de législation, t. VIII, De la liberté religieuse en France.)
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Tout lesysteme de notre législation, en cette matiere , re-
pose sur la nécessité de Uautorisation des cultes ; ¢'est aux
cultes autorisés ou légalement établis en France que s'ap-
pliquent les garanties de pénalité contenues dans les arti-
cles 260 et 386 du Code pénal,

Tel est done le principe de notre droit constitutionnel :
liberté de conscience , absolue ; liberté des cultes, relative ;
protection de I'Etat due seulement aux cultes reconnus par
I'tat. Trois arréts de la cour de cassation ont appliqué
cetle doctrine depuis 1830 : arréts du 23 déc. 1831, sur
les saint-simoniens; du 22 juillet 1837, sur I'église fran-
caise ; arrét du 12 avril 1838, qui déclare la loi du 7 ven-
démiaire an 1V abrogée, comme inconciliable avec la loi
du 18 germinal an X, et qui contient ce motif fondamen-
tal : « Que la surveillance et 'intervention de 'autorité
« publique ne doivent point étre séparées de la protection
« promise & tous les cultes ; que celte protection est aussi
« une garantie d’ordre public, mais qu’elle ne peut étre
« réclamée que par les culles reconnus et publiquement
« exerces. »

2¢ Question. — Les personnes professant un culte re-
connu par 'Etat peuvent-elles se réunir dans tout lieu,
tout édifice , sans autorisation?

L’art. 291 du Code pénal, confirmé par la loi du 10
avril 1834, prohibe les associations non autorisées, de plus
de vingt personnes, dont le but est de s’occuper d’objets re-
ligieux ; mais cet article n’est pas applicable quand il s’a-
git d'une réunion de personnes sans association entre elles.
— Cest Tarticle 294 qui régit le cas d’une réunion pour
I'exercice d'un culte dans unlien non consaeré i cet usage.
— La permission de I"autorité municipale est exigée ; ¢'est
a elle qu’appartient , dans ce cas, la police du culte. 1l ne
suffit pas de déclarer & l'autorité communale 'intention
d’ouvrir un édifice a U'exercice d'un culte, comme le per-
mettait la loi abrogée du 7 vendémiaire; il faut avoir ob-
tenu I'autorisation municipale. Si cependant la demande a
été faite, et si la déclaration n’a été suivie d’aucune réponse,
autorité est en défaut, et la condition exigée par la loi peut
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étre tenue pour remplie, pro impleta tenetur ; telle est du
moins lagrave opinion expriméedeux fois devant la cour de
cassation par M. Dupin, procureur-général (1).

3¢ Question. — Les ministres du culte peuvent-ils étre
poursuivis directement et sans autorisation préalable du
conseil d'Etat, pour des faits relatifs & leur ministére?

L’art. 75 de la Constitution de I'an VIIT, dont nous exa-
minerons plus tard Papplication aux diverses classes de
fonctionnaires publies, exige une décision du conseil d’E-
tat, préalablement a toute poursuite contre les agens du
gouvernement. Mais cet article, antérieur an Concordat ,
ne pouvait pas avoir en vue les ministres de la religion ca-
THOLIQUE , car ce culte n’était pas encore reconnu par la loi.
Depuis le Concordat, nulle loi n’a identifié le prétre avee
le fonetionnaire publie, aucune disposition n’a étendu aux
ecclésiastiques un article spécial aux agens du gouverne-
ment. « Les agens du gouvernement dont parle 'art. 75
« sont ceux qui, dépositaires d'une partie de son autorité,
« agissent directement en son nom , et font partie de la
¢ puissance publique : or, les ministres des cultes ne-
« sont par dépositaires de I'autorité publique, ils n’agis-
« sent pas au nom du prince et ne sont pas ses agens di-
« rects (2). »

Toutefois, une distinction est essentielle : quand le fait
imputé & l'ecclésiastique rentre dans un des cas d’abus
prévus par I'art. 6 de la loi du 18 germinal an X, alors le
plaignant doit, avant tout, saisir le conseil d'Etat de I'ap-
pel comme d’abus; si le conseil déclare I'abus, il renvoie
I'affaire devant les tribunaux, pour étre statué suivant
I'exigence des cas: par exemple, la diffimation dont un
ecclésiastique peut, du haut de la chaire, se rendre coupa-
ble envers un citoyen , constitue une cause d’appel comme
d’abus; la personne lésée par la diffamation doit déférer
I'abus au conseil d’Etat, et attendre une déclaration con-
forme et un renvoi devant I'autorité compétente avant d’in-

-

(1) Réquisit. de M. Dupin, t. II, p. 489; arréts cass. 22 nov. 1833 et 20 mai 1836.
(2) Réquisit. de M. Dupin, t. I, p. 25 ; arrét cass. 23 juin 1831,
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tenter contre 'ecclésiastique une action judiciaire (1).

4¢ Question. — Comment se concilie le droit de surveil-
lance de I'épiscopat sur les livres d’église imprimés dans
les diocéses , avec le droit public qui garantit la liberté de
la presse?

La surveillance des évéques sur les livres de piété est
nécessaire pour maintenir, dans 'enseignement de la loi,
la pureté de la doctrine catholique.

Sous l'ancienne monarchie , le droit d’approbation était
accordé par les rois a I'évéque comme gardien de la foi de
de son diocese (2). Au plus fort de Ja révolution, le décret
du 19 juillet 1793 laissait absolument libre la faculté de
réimprimer les livres d’église. Sous la Charte de 1814, on
reconnaissait aux évéques un droit de propriété sur les li-
vres de cette nature ; on regardait leur responsabilité reli-
gieuse et politique comme la base de cetle propriété tout
exceptionnelle (3).

Sous la Charte de 1830, le principe de surveillance a été
rétabli dans ses véritables limites : la loi du 18 germinal
an X [art. 14] porte que les archevéques veilleront au main-
tien de la foi et de la discipline dans les dioceses dépendant
de leur métropole : tel est le principe 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 XIIL: « Les livresd’église, les heu-
« res et priéres ne pourront étre imprimés ou réimprimés
« que d’apres la permission donnée par les évéques diocé-
« sains , laquelle permission sera textuellement rapportée
« et imprimée en téte de chaque exemplaire. » — Mais une
permission réclamée pour garantir la pureté de la doctrine
catholique ne peut étre le fondement d’une propriété litté-
raire; ¢’est un objet de police ecclésiastique confié i la sol-
licitude pastorale; ce n’est pas un titre de propriété pour
I'évéque, de privilége ou de monopole pour I'imprimeur
qui a obtenu le visa et le permis d’imprimer. Le but de

(1) Arréts de cass. 18 février 1836 et 12 mars 1840, affaire Guille.
(2) Déclaration de juin 1674.
/4y Arréts cass. 30 avril 1825, 23 juillet 1826,
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la loi est la surveillance de la doetrine ; la permission s'ap-
plique done au livre et non a tel imprimeur plutdt qu'a
tel autre: chaque exemplaire reproduisant le permis d’im-
primer, porte avec lui son certificat de fidélité a la doctrine
de la foi. Si un imprimeur faisait une édition inexacte du
livre autorisé, il s’exposerait au péril d’'un jugement qui
ordonnerait & son préjudice la saisie et la destruction de
Iédition fautive. Ainsi done, point de propriété litiéraire
pour I'évéque, al'égard des livres dont il n’est pas person-
nellement 'auteur ; point de privilége et de monopole pour
un imprimeur a I'égard des livres d’église; liberté pour
tous d'imprimer en rapportant I'approbation donnée au li-
vre : par la se concilie le droit de surveillance de I'épisco-
pat avec le droit public du royaume et les droits indivi-
duels (1).
§ V.— INSTITUTIONS PARTICULIERES ET ACCESSOIRES AU CATHOLICISME.

Nous avons examiné sous le point de vue historique et
dogmatique, général et spécial, les rapports de 'Eglise
avec le pouvoir politique et les citoyens; il faut nous oc-
cuper des institutions particulieres du catholicisme, dans
leur rapport avee le droit public; ce qui comprend 1° les
congrégations religienses, 2° les biens des établissemens
ecclésiastiques, 3° Pexistence légale des séminaires et pe-
petits-séminaires, 4° enfin les priviléges personnels des
ecclésiasiiques.

1. Congrégations religieuses. — Les décrets des 13 et 19
janvier 1790 et 18 aolt 1792 avaient prohibé les ordres
monastiques et les congrégations: le Concordat et la loi or-
ganique ne rétablirent point les institutions de cette na-
ture. « Toutes les institutions monastiques ont disparu,
« disait Portalis au conseil d’Etat, elles avaient été mindes
« par le temps; il n’est pas nécessaire a la religion qu’il
« existe des institutions pareilles ; et , quand elles existent,
« il est nécessaire (qu’elles remplissent le but pieux de leur
« établissement. » Toutefois, la répugnance pour les con-
grégations ne pouvait pas s'étendre, comme sous la con-

(1) Arrét cass. 26 avril 1836. — Réq. de M. Dupin, 2-515.
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vention , i celles dont le but pieux était de se dévouer aun
service des pauvres et des infirmes. Aussi un premier dé-
cret du 3 messidor an XII, en prohibant les congrégations
d’hommes , autorisa les congrégations des sceurs de charité
et des hospitaliéres, a lacharge de soumettre leurs statuts
au conseil d’Etat; un second décret [18 fév. 18097 ré-
tablit les congrégations de femmes, dont U'objet était de
desservir les hospices ou de porter des secours aux pauvres,
Ce décret autorise les veeux pour cing ans : les veux doi-
vent étre recus par Uofficier de 1'état civil concurremment
avee 'évéque. Le lien existe ainsi sous le rapport ecivil et
religieux; la loi ne reconnait pas de veeux perpétuels.

Les congrégations devaient &tre autorisées par un décret,
sous I'empire , et par une ordonnance en 1814.

Une loi du 2 janvier 1817, en présence de la multi-
plicité des ¢tablissemens religienx, voulut soumettre les
¢tablissemens futurs a 'autorisation du législatenr; mais
elle ne fut pas exécutée. Cest la loi du 24 mai 1825 qui
a fondé le dernier état de choses, et qui, couvrant de son
indulgence les établissemens nés depuis 1817 , a statué dé-
finitivement qu'a U'avenir les congrégations de femmes ne
pourraient étre créées qu’avece le consentement du pouvoir
législatif, — Les congrégations d’hommes sont de nouveau
défendues ; une seule exception a été faite en 1812, dans
un but d’humanité et d’enseignement populaire, en fa-
veur des fréres de la doctrine chrétienne : les statuts ont été
approuvés alors par le conseil de I'université , et la congré-
gation existe en vertu de l'autorisation royale.

Il. Biens ecclésiastiques. — Les bénéfices avaient été
abolis, les biens du clergé avaient été mis a la disposition
de lanation par le décret du 2 novembre 1789 ; les fonda-
tions avaient ¢té réunies successivement au domaine na-
tional, — La loi organique du Concordat maintint I’aboli-
tion des bénéfices : « Les immeubles, autres que les édifices
« destinés au logementet les jardins attenans, ne pourront
« etre affectés a des titres ecclésiastiques, ni possédés par
« les ministres du culte, a raison de leurs fonctions [7T4]. »
Les fondations ecelésiastiques ne pouvaient étre faites et
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acceptees par I'évéque avee I'autorisation du gouvernement,
(qu'en rentes sur I'Etat [73]. La loi de l'an X craignait dc
reconstituer, méme en partie, la propriété des biens-fonds
ecelésiastiques, L'esprit de réaction de 1816, au contraire,
futfavorableau rétablissement des propriétés de main-morte ;
la loidu 2 janvier 41817 porte : « 1. Toutétablissement ecelé-
« siastique reconnu par la loi pourra accepter, avec l'au-
¢ torisation du roi, tous les biens meubles, immeubles ou
rentes qui lui seront donnés par actes entre vifs ou par
actes de derniére volonté (1).

« 2. Tout établissement ecclésiastique reconnu par la loi
pourra également, avec l'autorisation du roi, acquérir
des biens immeubles ou des rentes (2).

« 3. Les immeubles ou rentes appartenant a un établis-
« sement ecclésiastique seront possédés a perpétuité par le-
« dit établissement, et seront inaliénables; & moins que
« I'aliénation n’en soit autorisée par le roi. »

La loi du 24 mai 1825 a confirmé ces dispositions; mais,
de plus, elle a voulu prémunir les établissemens contre les
charges attachées au titre de successeur universel, et don-
ner aussi quelques garanties aux familles contre 'esprit
d’entrainement et de prodigue libéralité. Elle n'a done
permis I'acceptation des dons et legs par les ét ahhbscmens
ecclésiastiques et les communautés religieuses 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 établissement ou d'un de ses
membres, & moins que le don ou legs n'excédat pas la
somme de dix mille franes [art. 5] : elle porte, en outre,
(ue, sila congrégation vienta s'éteindre on a étre révoquée,

o e Wm e
= =

-
=

=

(1) Une ordonnance du 2 avril 1817 porte que I'acceptation des dons et legs en
objets mobiliers nexcédant pas 300 fr. sera autorisée par les préfets. Mais la loi
du 24 mai 1825, art. 4, exige aussi 'autorisation du roi pour Pacceptation des
biens meubles , sans distinction de valeur., — L'ord. de 1817, contraire & la loi,
est done sans force.

(2) Lordonnance du 2 aott 1817, art. 6, avait illégalement dérogé i la loi en
disant que les acquisitions et emplois en rentes constituées sur I'Etal ou les villes
ne seraient point assujettis & la nécessité de T'autorisation. Clest Valicnation
de ces rentes qui devaient étre immobilisées qui avait besoin de I'autorisation.
— L'ord, du 14 janv. 1831 a rétabli les choses,
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les biens donnés feront retour aux donateurs. Le droit civil
moderne ne donne au droit de retour légal ou econvention-
nel que le caractere d'un droit personnel au donateur (1).

La loi de 1825 déroge a cette régle du Code ; elle permet le
retour au profit des parens des donateurs ou testateurs, an
degré successible. — Enfin si la congrégation éteinte a\ ait
pendant sa durée acquis des biens, ils ne tombent pas dans
le domaine de 'Etat, selon la régle du droit de déshérence
que 'assemblée constituante appliqua aux biens des cou-~
venset de l'ordre du clergé : la loi de 1825 répugnait a
principe révolutionnaire ; et elle ordonne que les hlens ac-
(uis seront répartis par moitié entre les établissemens ec-
clésiastiques et les hospices des départemens dans lesquels
¢laient situés les établissemens éteints. — Au surplus, une
ordonnance du 14 janvier 1831 a réglé exécution des lois
de 1817 et 1825 ; elle exige une ordonnance royale pour les
inseription et tr'lmfelt (lc rentes sur I'Etat, au profit des
établissemens ecclésiastiques etdes communautés religieuses
de femmes : les notaires ne peuvent passer aucun acte de
vente, de cession, de constitution de rente , de transaction
au nom de ces etahhssemens, s'il n’est ]llStlﬁB de P'ordon-
nance royale portant autorisation de I'acte [1-2].

I, Séminaires. — « Pour avoir de bons prétres et de
« bons évéques , dit Portalis, il est nécessaire que ceux qui
« se destinent aux fonections ecclésiastiques recoivent I'in-
« struetion et contractent les habitudes convenables i leur
« ¢tat : de la I'établissement des séminaires, autorisé et
« souvent ordonné par les lois... L'enseignement des sémi-
« naires est sous I'inspection du magistrat politique. » La loi
organique ne distingue point les grands et petits sémi-
naires, La créaiion des pelis séminaires est postérieure a
la restauration, et a ¢été régularisée par les ordonnances
des 16, 28 juin et 26 novembre 1828, .

Les éveques sont chargés de I'organisation du séminaire
diocésain; ils en nomment les directeurs et professeurs;

(1) Code civil, art. 747, 951. — Dans le droit coutumier, le droit de retour était
réel, cest-i-dire n.msnnqsnblo aux héritiers ¢ dans le dson! romain, il était pure-
ment personnel.
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mais ils soumettent & 'approbation du roi les réglemens
d’organisationet la nomination des professeurs, qui doivent
souserire i 'obligation d’enseigner la Déclaration de 1682.

Les petits séminaires ou écoles secondaires ecelésiastiques
ont ¢té institués afin de pourvoir a I'instruction premiére
des jeunes gens qui se destinent aux fonetions ecclésiasti-
(Jues, et de les mettre en état d’entrer dans les séminaires
diocésains. — Les petits séminaires étaient sortis des limites
naturelles de leur institution; les ordonnances de 1828 ont
eu pour but de les y faire rentrer. — Les évéques peuvent
avoir une école ecclésiastique dans chaque département;
ils ne peuvent en établir une seconde sans I'autorisation
du ministre des cultes. La nomination des directeur et
professeurs doit étre soumise au roi : 'Etat se prémunit
contre I'invasion des congrégations religieuses en exigeant
desprofesseurs I'affirmation par éerit qu’ils n’appartiennent
a aucune congrégation non légalement établie en France.
— Le nombre des éleves est limité dans chaque diocese ,
conformément & un tablean approuvé par le roi; des ex-
ternes ne peuvent étre admis. — Les éleves ne peuvent dé-
passer le total de 20000 ; une ordonnance du 21 octobre
1839 a faitentre les 80 dioceéses une nouvelle répartition
du nombre des éleves qui peuvent étre admis dans les écoles
ecclésiastiques. Une riche dotation de huit mille bourses
sur les deniers de I'itat a été supprimée en 1830 [ Ordon.
30 septembre].

Les grands et petits séminaires, placés, comme établisse-
mens religieux et d’instruction publique spéciale, sous la
direction des évéques, sont soumis a la haute tutelle, & la
surveillance du pouvoir exécutif. La conservation, la ges-
tion desbiens de ces établissemens , leur comptabilité, sont
assujetties & des regles administratives déterminées par le
déeret du 6 novembre 1813.

IV. Priviléges personnels des ecclésiastiques. — La Charte
porte : « que les Francais sont égaux devantla loi, quels
« que soient d’ailleurs leurs titres et leurs rangs. » Mais ce
principe général n’est pas absolu, comme nous I'avons
déja dit, et il souffre ici plusieurs exceptions.
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Les archevéques et évéques qui seraient prévenus de
quelque délit franchiraient le premier degré de la juri-
diction correctionnelle : ils seraient traduits directement
devant la cour royale, comme les magistras auxquels s’ap-
plique l'art. 479 du Code d’instruction criminelle (1).

Les ecclésiastiques en général sont exempts des fonc-
tions du jury (2). Les curés sont exempts de tutelle et cu-
ratelle (3). Les traitemens ecclésiastiques sont déelarés in-
saisissables dans leur totalité (4). Mais les prétres ne sont
point exempts de I'impot personnel et mobilier (5).

Enfin les éleves des grands séminaires, aulorisés a eon-
tinuer leurs études eeclésiastiques, sont considérés comme
ayant satisfait & la loi du recratement; mais, s’ils ne sont
pas entrés dans les ordres majeurs a vingt-cing ans ac~
complis, ils sont tenus d’accomplir le temps de service
preserit (6).

Tels sont, dans leur ensemble , les rapporis que I'Eglise
universelle et gallicane , le pape, les évéques , les ecclésias-
tiques, les institutions accessoires soutiennent avec le pou-
voir politique. L'Eglise est dans I'Etat , et U'ltat la protége ;
mais il protége aussi sa propre indépendance et les droits
des citoyens contre les envahissemens et les abus de la puis-
sance spirituelle. C'est U'ensemble de ces rapports entre les
pouvoirs spirituel et temporel qui fonde , dans le droit pu-
blic, cette branche particuliere que nous appelons le droit
public ecclésiastique , et & laquelle la science du droit ne
pourrait refuser une place sans méconnaiire elle-méme
toute I'étendue de son domaine.

(1) L. 8 aotit 1810.

(2) Arrété 23 fruct. an X.

(3) Avis du cons. d’Etat, 26 nov. 1806.
(4) Arrété 18 niv. an XI.

(5) L. 21 avril 1832, art. 15,

(6) L. 21 mars 1832, art. 14.
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CHAPITRE PRELIMINAIRE.

§ler,~MATIERE SPECIALE.—DEFINITION ET PLAN DU DROIT ADMINISTRATIF.

L’organisation, les attributions et les rapports des pou-
voirs législatif, exéeutif, judiciaire, spirituel , représentent
dans la société la raison de 'homme, la volonté active, la
volonté répressive des passions, la foi religieuse, comme
nous l'avons vu dans le résumé philosophique.

L’organisation sociale est done personnifiée a I'image de
I'homme; il y a intelligence et volonté, il y a des organes
pour leur manifestation : de méme que 'homme est une
puissance libre, éclairée parla raison et servie par des sens,
de méme , la société personnifiée est une puissance d’action,
éclairée par l'intelligence et servie par des organes. En con-
sidérant la corrélation qui existe dans leurs élémens cons-
titutifs, on peut le dire : la société, ¢’est I'homme.

(1) On peut consulter : pour l'ancien droit , le Droit public de Domat ,le Trailé
de la police, par Delamare : pour le droit nouveaw, 1° les Institutes de droit ad-
ministratif frangais, par M. de Gérando, & vol.; (1828-1830).

2 Les Elémens de droil public et administratif de M. Foucard, 3 vol.;
2¢ édition; (1839).

3o Le Droit administratif de M. de Cormenin, 2 vol., 5¢ édition; (1840).

4o Le Code administratif de M. Blanchet 1 vol., 1839;

50 La Jurisprudence administrative de M. Ch. Chevalier, 2 vol. et supp.;

6° Le Dictionnaire de droit public et administralif de MM. Magnetot et Dela-
marre, 2 vol.;

7 Le Répertoire de Favard-Langlade , aux mots relatifs & I'administration ;

8 La Collection des lois de Duvergier, avec notes relatives aux lois qui tou-
chent & 'administration, 39 vol.; )

9° Le Recueil des arréts du] conseil d'Etat, par MM. Roche et Le Bon , 1839,
5 vol.;

10e Le Recueil de M. Bouchene-Lefer, sous le titre de Droit public et adminis-
fratif, 6 vol. — Ouvrage non terminé. Nous indiquerons sous chaque titre les
ouvrages spéciaux.
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L’organisation sociale , dotée de ses différens pouvoirs et
de l(‘lll'nlt[l‘lbllll()]lb comme nous 'avons vu dans la partie
du droit public, va-t -elle rester inactive ? — Non.

Elle repose sur un territoire et au milieu d’une popu-
lation distinguée par une nationalité propre. Le territoire
national a son ensemble et ses divisions ; la population na-
tionale a sa masse générale et ses centres partiels. — Cest
au sein de ces deux élémens que I'organisation sociale de la
France est appelée a la vie active et réelle. 1l ne faut donc pas
seulement la considérer, comme nous 'avons fait jusqu’a
présent, dans ses pouvoirs constitutifs, leurs attributions
et leurs rapports (cequi est I'objet du droit public) : il faut
la considérer pans sox acrion sur le territoire et a I'égard de
la population pour lesquels elle existe ; e qui va nous don-
ner la matiere du droit administratif.

Et d’abord quelle est la loi naturelle et moralement né-
cessaire qui doit régir 'action de la société organisée? —
Clest la loi de toute 01‘m1111mt10n physique ou morale des-
tinée a la vie :

Vivre, c¢’est se conserver

Vivre, c'est se développer pour atteindre le but de sa
destination naturelle.

1l faut done que 'organisation sociale agisse par ses fa-
cultés réunies pour se conserver et pour se developper vers
son but. — Il faut, d'une part, que les actes qu’elle pro-
duira par sa faculté législative soient produits en vue de
la conservation de la société et de sa destination légitime;
il faut, d’autre part, que les actes qu’elle exercera par sa
puissance exécutive aient pour objet de suivre les lois et de
les faire exécuter dans le sens de la conservation de la so-
ciété et de son but. Nous avons vu que la puissance exécu-
tive avait deux branches: 'autorité administrative et 'an-
torité judiciaire, I'une qui s’exerce par I'exécution des lois
en général , autre par application particuliere des lois
civiles et pénales. Cette division, fondée sur la nature des
choses, et jointe aux notions de droit public sur 'organi-
sation et les attributions des pouvoirs constitutionnels, dé-
termine 'étendue et les limites de Paction administrative.
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Toutes les lois qui ne sont pas la base du droit public ou
constitutionnel , et celles qui ne sont pas comprises dans le
domaine du pouvoir judiciaire , entrent dans le domaine
du pouvoir administratif. Mais le pouvoir administratif a
deux ohjets qu’il ne faut pas confondre ici : I'un concerne
lagencement des services publics, leur organisation inté-
rieure et détaillée, les rapports respectifs des agens supé-
rieurs et inférieurs, Pexécution matérielle, en un mot, le
coté purement technique des différens services; lautre
concerne les rapports de 'administration avec les citoyens
pour Pexécution des lois et ordonnances, c'est-a-dire les
droits et devoirs réciproques des administrateurs et des ad-
ministrés. — Le premier objet constitue la partie reglemen-
taire et technigue de ladministration et non le droit admi-
nistratif; c'est le deuxieme objet qui seul constitue le droit
administratif proprementdit. Cedroit saisit 'administration
au moment on elle se manifeste a I'égard des administrés
a l'instant méme ou elle exerce son action sur les ci-
toyens (1).

Or, la puissance législative de I'Etat devant étre exercée
dans la direction des deux idées fondamentales de la con-
servation et du but de la société, la méme direction est
imposée nécessairement au pouvoir qui doit exécuter et
faire exéeuter les lois, et spécialement a 'autorité admi-
nistrative dans ses rapports avec les citoyens. — G’est done
aussi & ces deux idées primitives de la conservation et du
but de la société que se rattache nécessairement le droit ad-
ministratif, lequel renferme une vaste partie des lois so-
ciales et regle par ces lois I'action de autorité adminis-
Lrative.

Telle sera la division rationnelle et fondamentale i la-
(quelle sera subordonné le plan du droit administratif, e

(1) M. de Gérando, Institutes de droil administratif. Avertissement, V. g .
Toutes les dispositions des lois ou réglemens relatifs & I'administration nap-
partiennent pas pour cela & un véritable code administratif. Le code ne (oijg
semparer que de celles qui fondent un droit ou qui réglent lexercice q'un
droit, dans le sens que le terme de droit prend en ces matieres, c'est-d-dirp
celles qui concernent les obligations mutuelles de Padministration et (es
administrés. Il ne doit pas comprendre de celles qui n'ont pour objet que les
parties purement techniques des différens services publics. »

7

Source BIU Cujas



-

938 DROIT ADMINISTRATIF. — CHAP. PRELIMINAIRE.

qui se l‘t,pl'Otlllll'd dans ses diverses parties : nous I'avons
demandé & la destination meéme de la soci¢ié, et nous
avons voulu que sa simplicité put servir d’appui a la mé-
moire 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 com-
pose la matiere spéciale du droit administratif.

I. Le droit administratif est celui qui régle I'action et la
compétence de Padministration , dans ses rapports avec les
centres partiels de population ou les citoyens individuel-
lement , pour I'exécution des lois, ordonnances et arréiés
rendus dans U'intéret général ou local.

Il. On ne doit pas confondre la science administrative
avec le dreit administratif: la premiére comprend la con-
naissance de tous les principes, de tout le mécanisme et de
tous les travaux relatifs & Padministration; le deuxiéme
comprend les droits respectifs el les obligations mutuelles
des administrateurs et des tldlllllllbtl'eb; cetle distinetion
rentre dans celle que nous venons d’établir entre la partie
réglementaire ou technique de 'administration et le droit
administratif.

II. On doit se garder aussi de confondre les lois admi-
nistratives, prises dans un sens restreint, avec le droit ad-
ministratif lui-méme. Les lois appelées administratives,
restriclo sensu , réglent quelques points d’organisation ou
d’action 4(hnuna£r1m e, comme la loi du 28 pluvidse
an VII sur la division territoriulu et les préfectures, les
lois sur les chemins vicinaux ou sur I'expropriation pour
cause d'utilité publique, les lois sur I'organisation dépar-
tementale et communale. Les lois de cette nature sont un
des élémens du droit administratif, mais elles n’en sont
pas la limitation : confondre ces choses, ce serait absorber
le tout dans une de ses parties intégrantes.

Nous avons énoncé plus haut quL le droit administratif
renfermait toutes les lois sociales, excepté celles qui ser-

vaient de fondement & P'organisation constitutionnelle et
celles qui rentraient dans le rl'umm'nr'_,f'.'m’t'('iu-irc - eela ne veut
pas dire, en ce qui touche le domaine des tribunaux, que
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toutes les lois, dont certaines dispositions doivent étre ap-
pliquées par Pautorité judiciaire, soient en dehors du droit
administratif; ce serait une errcur manifeste: il est cer-
Lainement des lois qui font partie essentielle du droit ad-
ministratif, et qui cependant sont appliquées, sous le rap-
port de la pénalité ou des questions de propriété, par le
pouvoir judiciaire : parexemple, le code forestier, les lois
sur les contributions indirectes et l'enregistrement. Ces
lois, et beaucoup d’autres, sont d'une nature mixte; l'en-
semble de leurs dispositions, sur les rapports de I'admi-
nistration avee les individus, appartient au droit admi-
nistratif, mais les dispositions civiles ou pénales se ratta-
chent a la juridiction civile ou correctionnelle. Les ques-
tions de propriété ou de liberté appellent la compétence des
tribunaux ; les régles et les questions relatives aux rapports
de 'administration avec les administrés appartiennent au
droit administratif. Cela posé¢, nous reprenons la défini-
tion de la matiére de ce droit, et nous disons: toutes les
lois, en tant qu’elles peuvent servir de base aux rapports
respectifs de Pautorité administrative et des administrés,
excepté les lois et les dispositions de ordre constitutionnel,
civil et pénal, sont la matiere du droit administratif.

A cette branche du droit ainsi déterminée dans son éten-
due, deux sciences peuvent servir d’auxiliaires : I'économie
politique et la statistique; l'une pour lui donner des no-
tions scientifiques sur les principes de la richesse publique
el des impdts; 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.

Le territoire et la pnpulation, au sein desquels va s’exer-
cer I'action du pouvoir administratif, sont naturellement
considérés et par rapport a leur ensemble et par rapport &
leur division.

Il y a done deux grandes spheres d’activité pour la puis:
sance sociale :

La premiere comprend Uensemble du territoire et de la
population ;
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La deuxieme comprend les divisions territoriales et les
centres partiels de population;

Ce qui divise d’abord le sujet en deux parties :

Droit administratif dans ses rapports avec I'administra-
tion générale ;

Droit administratif dans ses rapports avee I'administra-
tion locale.

Mais I'action administrative ne doit pas étre considérée
seulement dans son exercice direct : elle doit I'étre aussi
dans ses limites légales et dans les obstacles que peuvent
lui opposer les intéréts et les droits des individus; en d’au-
tres termes , elle doit étre examinée sous le rapport de la
compétence et du contentieux ; de la une troisieme partie qui
embrasse les conflits et les regles générales de la juridiction
administrative a ses divers degrés. — Nous disons les reé-
gles générales , car I'explication de chaque matiere impor-
tante du droit administratif doit contenir ses régles spé-
ciales de compétence administrative ou judiciaire: si I'on
rejetait ces spécialités de compélence dans la partie consa-
crée a la juridiction administrative, on ferait de cette partie
un recueil de questions ot les principes disparaitraient sous
lamas des détails: au contraire, en appliquant a chagque
matiére ses regles de compétence, et en réservant pour la
partie de la juridiction les regles générales et celles des con-
flits d’attributions, on se ménage la facilité de faire con-
naitre des détails utiles a la pratique, sans étouffer la
théorie.

Ainsi done le droit administratif, dans ses applications,
se divise en trois grandes sections, que nous indiquerons
sous le nom delivres :

Livee 1. — Application du droit administratif a I'en-
semble du territoire et de la population :

Objet de 'administration générale.

Livee 1Ie. — Application du droit administratif aux di-
visions lerritoriales et aux centres partiels de population :

Objet de l'administration locale.

Livee II*. — Application des regles générales du droit
administratif a la compétence et au contentieua: :
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Objet de la justice administrative & ses divers degrés.

Or, dans les deux premiers livres consacrés aux régles de
Faction générale et locale du pouvoir administratif , domi-
nera la division essentielle que nous avons établie plus
haut : il faudra done considérer les lois et I'action du pou-
voir administratif,

1° Dans leur rapport avee la nécessité de la conservation
sociale;

2° Dans leur rapport avee la néecessité du but social.

Il'y aura toutefois une différence dans les applications de
la méthode :

idée fondamentale donnera lien & une subdivision en
deux parties, dans le premier livre, & cause de 'étendue
des matieres et de la facilité du classement ; elle dominera
aussi le sujet du second livre, mais sans servir de fonde-
ment a une subdivision. Le méme procédé qui doit donner
la. lumiére dans le premier cas, parce quil y a de grandes
masses a éclairer, nuirait, dans le second cas, a la clarté,
parce qu’il diviserait trop les objets. 1l y aura unité dans
les vues méthodiques, avec une différence d’application
employée pour mieux arriver au but de la méthode elle-
méme, qui est de simplifier la science du droit adminis-
tratif,

Nous n’entrerons pas d’avance dans les détails du plan;
nous en donnerons le tableau synoptique a la fin du cours;
il nous suffit en ce moment d’avoir déterminé I'idée a la-
quelle tout sera subordonné. Chaque section attestera la
fidélité a la méthode par les élémens dont elle sera compo-
sée , el si quelques difficultés se présentaient sur la classifi-
cation de certains objets, il serait facile a la pensée de cha-
cun d’y remédier, en cherchant un rapport plus exact avee
les denx principes de la conservation sociale et du dévelop-
pement de la société vers son but naturel et légitime.

Mais, avant d’entrer dans ces divisions, nous devons
fixer notre attention sur deux points qui s’appliquent 2
l'ensemble et qui en sont le préliminaire indispensable : la
division territoriale et administrative, la hiérarchie admi-
nistrative.
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§ 11 — DIVISION TERRITORIALE , ECCLESIASTIQUE ET ADMINISTRATIVE.

Les trente-trois grandes provinees de I'ancienne monar-
chie, partagées endeux zones, pays d’états et pays d’élections,
étaient comprises en quatre divisions an X VI siécle ; elles
étaient divisées :

1° Sous le rapport ecclésiastique, en dioceses, 111 évé-
chés, 18 archevéchés;

2° Sous le rapport militaire, en 12 gouvernemens;

32 Sous le rapport administratif, en 29 généralités qui
comprenaient les 33 provinces du royaume ;

4° Sous le rapport judiciaire et électoral, en 829 prési-
diaux, hailliages et sénéchaussées.

I’assemblée constituante effaca la division des provinces
et toutes les divisions administratives qui 8’y appliquaient;
a Peeuvre des rois de France, qui avaient fondé I'unité po-
litique , elle ajouta 'anité administrative, par la division
territoriale en départemens, districts et municipalités (1);
elle confondit la division ecelésiastique dans la division dé-
partementale. — Apres le 9 thermidor, dans la seconde
période de son existence, la convention, effrayée du pouvoir
anarchique des 48,000 municipalités ¢qui avaient accepté
la constitution de 93, réagit contre 'organisation munici-
pale décrétée par la premiére assemblée; la constitution de
I'an TII' remplaca les communes par des municipalités de
cantons (au nombre de 7,800), et substitua les tribunaux
de département aux 547 tribunaux de district.

Sous le consulat et la constitution de I'an VIII, le 1égisla-
teur revint a l'idée fondamentale de I’assemblée consti-
tuante sur la division territoriale; la loi du 28 pluvidse an
VIl rétablit les communes ; elle recomposa les distriets sous
le nom d’arrondissemens, et conserva les cantons comme
ressort des justices de paix, en réduisant leur nombre.

Dans I'état actuel de notre législation, nous devons dis-
tinguer trois espéces de divisions qui sont régies par des
regles différentes :

La division territoriale proprement dite;

(1) Décret 26 fév, 1790,
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La division ecclésiastique ;

Les circonseriptions des services purement administratifs.

I. La division territoriale en départemens [86], arrondis-
semens [363], cantons [2,834], communes [37,187], est
administrative et politique, judiciaire, électorale, mu-
nicipale.

Elle est I'ceuvre de la loi, elle ne peut étre modifiée que
par elle, soit qu’il s’agisse de changer les chefs-lieux, soit
qu'il s’agisse des limites de la eirconseription. Aucune mo-
dification ne peut se faire, a moins que les conseils locaux
naient été appelés a émettre leur avis (1).

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 pouvoir légis-
latif. Les réunions et distractions de communes ou de sec-
tions de communes, qui modifieraient la composition d'un
département , d'un arrondissement , d’un eanton, ne peu-
vent étre prononeées que par une loi. Il doit étre aussi sta-
tué par une loi dans les autres cas ; si cependant les conseils
muniecipanx , réunis aux plus imposés dans les communes
respecti\'ement intéressées aux changemens, consentaient
aux modifications proposées, alors une ordonnance du rot
suffirait pour sanctionner ce consentement (2).

Les élémens de la division territoriale ne sont pas de la
méme nature. L'élément le moins étendu, la commune, est
donné par la situation locale. L'unité communale se forme
de I'association des personnes, des choses, des intéréts qui
sont compris dans un territoire étroitement eirconserit.
Qu’'on étende ce territoire, qu'on le prolonge de la com-
mune au canton, on trouvera bien la une certaine commu-
nauté de besoins, qui se fera surtout sentir au moment des
discussions les plus ordinaires sur les questions d’intérét ;
mais ce ne sera pas une association de chaque jour appli-
cable a tous les besoins de la vie sociale. Que 'on avance
encore, de la commune a larrondissement, de la commune
an département : les liens se relicheront d’autant plus,

(1) L. 12 mai 1838.
(2) Art. 1-4. — Voir ci-dessous liv. XI, chap. 2, sect. 2, § 2, n. 1.
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qu’ils porteront sur une plus grande étendue; il y aura des
intéréts d’administration , et surtout d’administration ju-
diciaire, pour la garantie la plus efficace des propriétés et
des personnes; mais I'association n’aura plus ce caractére
primitif de la communauté de vie et d’habitation qui con-
stitue I'unité communale. Celle-ci n’est done pasarbitraire;
elle est eréée par I'unité de situation qui engendre des be-
soins et des rapports journaliers; elle est le fondement de
I'ordre social : ¢’est pour elle que la société générale tra-
vaille, car ¢’est & la protection des personnes, des familles,
des propriétés, que se rapporteson action; et la commune
est la premiére, la plus intime sociélé des personnes , des
propriétés, des familles.

Le canton est une circonscription judiciaire pour la ju-
ridiction qui intéresse le plus les campagnes. C'est 1a son
titre originaire; mais le régime de liberté établi dans I'or-
ganisation départementale par la loi du 28 juin 1833 a
fait du canton I'unité électorale pour le choix des membres
des conseils généraux de dépal'tement et des conseils d’ar-
l’ondlssement Le canton a donc pris une grande i impor-
tance dans la division territoriale, depuis qu’il est associé
a I'institution vitale des départemens,

L’arrondissement est tout a la fois circonseription judi-
ciaire, électorale et administrative. Son titre primitif est sa
destination judiciaire pourles premiers degrés de juridiction
civile, correctionnelle et commerciale.L’affectation politique
des arrondlssemens I'élection législative est venue de la loi
rétrograde du 29 juin 1820, qui a dépouillé le chef-lieu de
departement de I'influence eloctomle et légitime que lui
avait donnée la loi libérale du 5 février 1817. Sa destina-
tion administrative est purement secondaire; 1'arrondisse-
ment n’est qu'un intermédiare entre le département et la
commune; administration départementale passe par cet
intermédiaire pour agir et pénétrer dans lesdiverses localités.

Clest le dé]nrtement qui est la grande unité locale, celle
qui d’abord s’associe dlreclement par les préfets a I'action
de I'Etat, et qui ensuite rattache & I'unité sociale de I'Etat
toutes lt‘ spheres particulieres d'intéréts , tous les centres
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partiels de population. Toutefois les départemens ne for-
ment pas une fraction territoriale assez grande pour que les
villes et communes qu’ilscontiennent concentrent leur vie et
leurs intéréts dans la sphére départementale. Les anciennes
provinces avaient un caractere puissant d’individualité, et
faisaient du royaume, sous le point de vue de 'administra-
tion, un ensemble d’Etats particuliers, une sorte d’Etat fé-
dératif. Les départemens, en se formant des débris de ces
grandes divisions, ont donné un territoire nouveau i des
institutions nouvelles : la base territoriale a été assise en vue
de T'unité politique et de la centralisation administrative;
et, sous ce rapport, la division de la France en départe-
mens fut 'une des plus grandes idées de I'assemblée con-
stituante. Il fallait déraciner I'esprit antique, les habitudes
féodales ou parlementaire des provinces: ¢’était la condition
nécessaire pour arriver a I'uniformité des lois administra-
tives et civiles. Mais la s’arrétait la pensée du législateur de
89.L’assemblée nationale ne voulait pas et ne pouvait pas
détruire ces fortes distinetions qui sont dans les races ou
(ui tiennent aux relations de ’homme avee la terre qu’il
habite; elle voulait que la méme loi régnat a Cambray 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 pourraient subir le joug de I'unifor-
mité. Ce qui fait la grandeur et la force de la France, c'est
son inépuisable variété d’esprits, de ressources, de besoins.
La ligne qui sépare un département d’un aatre est quelque-
fois indivisible; unsentier, un ruisseau, une borne atteste:
et cependant entre les meeurs et les besoins de leurs habi-
tans il existe souvent des différences marquées, a peu de
distance de la ligne séparative. La division départemen-
tale n’a pas pour objet de mettre le niveau sur des inéga-
lités naturelles. Ce serait donner a ses effets une extension
arbitraire et fatale que de vouloir tout confondre sous le
point de vue de I'uniformité ; c¢’est un but de politique et
d’administration, et non de nivellement ahsolu que sest
proposé le législateur de 89. Aussi la centralisation admi-
nistrative qui tendrait & ahsorber les détails et les intéréts
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de la vie locale, comme a effacer les différences d’esprits et
de moeurs, serait contraire au but de Uinstitution. L'action
administrative doit s'allier avec les diversités naturelles,
sans chercher a les comprimer.

Le département, qui est la grande unité locale, sous le
rapport politique et administratif, est aussi 'unité judi-
ciaire pour la juridietion eriminelle des cours dassises et
du jury. Tous les hesoins de la justice sociale sont ainsi sa-
tisfaits dans la division départementale, depuis le tribunal
de police de la commune et la justice de paix du canton,
jusqu’an tribunal civil, commercial, correctionnel de I'ar-
rondissement et a la cour d’assises du chef-lieu.

Le distriet ou arrondissement, sous la constitution de
1791, le département, sous la constitution de 'an I, suf-
fisaient aux besoins de I'organisation judiciaire de premier
et deuxiéme ressorts, telle que V'avaient voulue ces deux
constitutions qui, craignant de ressusciter les grands corps
de magistrature, déféraient 'appel des jugemens a des tri-
bunaux da méme ordre. La constitution de I'an VIII fut
plus hardie ou plus confiante dans I'état nouveau de la
France; elle établit des cours d’appel supérieures; et de 1a
une circonseription nouvelle qui enferme anjourd’hui trois,
quatre, ecingq départemens dans les ressorts d’une cour
royale, soumet & la présidence d’un conseiller la cour d’as-
sises de chaque département, et place sous la surveillance
du procureur-général de la cour tout entiére les tribunaux
et les officiers ministériels du ressort. — Limmutabilité
légale, imposée & la circonseription politique et judiciaire,
devenait aussi I'un des fondemens nécessaires de la eir-
conseription des 27 cours royales.

II. La division territoriale sous le rapport ecclésiastique
(14 archevechés, 66 évéchés) n'est point soumise a la
division politique , comme Pavait voulu la constitution
civile du clergé. La circonscription des diocéses établie ,
d’apres le concordat et la loi organique du 18 germinal
an X, par le pouvoir législatif et 'assentiment du souverain
pontife , ne peut étre modifi¢e, dans le droit actuel , que
par le concours des mémes pouvoirs. Cependant ce prin-
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cipen’a pas été suivi par la loi du 4 juillet 1821 , qui
autorisait I'établissement successif de 30 siéges épiscopanx
dans les villes ou le roi le jugerait nécessaire : la loi
portait que I'établissement et la circonseription de tous
ces dioceses seraient consentis entre le roi et le saint-siége :
ainsi la eréation des siéges épiscopaux, en un certain nom-
bre , émanait du législateur , mais la circonscription était
abandonnée aux pouvoirs combinés duroi et du pape. C'é-
tait une dérogation au principe de la loi du 18 germinal ;
cette dérogation exceptionnelle , née d'un temps de réac-
tion , ne peut tirer a conséquence pour changer le prin-
cipe général , en matiére de circonscription diocésaine. —
C’est par la loi aussi qu’a été établie la eirconseription des
paroisses de canton (1) ; elle ne pourrait étre modifiée que
par une loi. Les curés de canton sont inamovibles , et la
circonseription devait participer a I'inamovibilité du titre.
Mais les succursales des cures cantonales peuvent élre
¢tablies et modifices par D'action simultanée des éveques
et des préfets , avee I'avis préalable des communes inté-
ressées , et sous 'autorisation du roi (2).

1. Les circonseriptions purement administratives tien-
nent uniquement a exercice du pouvoir exéeutif; elles
ont pour objet de faciliter le service des administrations ;
il suffit done d’une ordonnance du roi pour les créer
les modifier ou les supprimer. — Comme les services
administratifs auxquels elles sont liées, elles embrassent
divers rapports. Les circonseriptions sont distribuées :

1° Sous le rapport militaire , en 20 divisions (ord. 20

ct. 1835) ;

20 Sous le rapport maritime, en 6 arrondissemens ;

3° Sous le rapport des ponts et chaussces, en 14 divi-
sions ;

4° Sous le rapport du service des mines, en 18 arron-
dissemens ;

5° Sous le rapport des douanes, en 26 directions ;

6° Sous le rapport forestier, en 3‘) al‘l‘Olldlbb( mens ;

(1) L. 18 germlml 'm X, art. 60.
(2) L. 18 germ., 61 + i ‘II prairial an XII.
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7° Sous le rapport universitaire , en 26 académies, dont
la circonseription repose sur celle des cours royales (moins
la cour royale d’Ajaccio) ;

8° Sous le rapport financier (¢'est-a—dire pour les con-
tributions directes , les contributions indirectes , I'enre-
gistrement , la poste aux lettres) en recettes, directions,
perceptions et bureaux dont lassiette est déterminée par
la division territoriale en départemens , arrondissemens ,
cantons et communes.

Sur ce territoire ainsi divisé pour 'exercice de I'action
sociale se trouve répandue une population de 33,541,000
habitans (1). La statistique du royaume donne sur les
divers centres et sur la répartition de la population géné-
rale les documens suivans :

Les 86 villes, chefs-lieux de départemens, ont 2,773,271
habitans ;

Les 435 villes de 3,000 habitans et au dessus renfer-
ment 2,906,842 habitans ;

Les 36,666 communes rurales , de moins de 3,000 ha-
bitans, ont 26,889,108 habitans.

D'aprés ce résultat , la population des bourgs et des
campagnes forme done prés des 5/6 de la population totale
du royaume.

$ 111, — HIKRARCHIE ADMINISTRATIVE.,

C’est au sein de ce territoire et des divisions politiques,
judiciaires , électorales , administratives qui le partagent ,
c¢’est pour régir cette population desvilles et des communes
rarales, que le pouvoir se distribue sur tous les degrés de
la hiérarchie administrative.

La hiérarchie part duroi et descend jusqu’aux derniers
rangs de P'exécution. Le roi n’administre pas ; il délégue
le pouvoir administratif & des agens 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 hiérarchie :
le conseil des ministres est le représentant de action

(1) Ordonnance 15 mars 1837, état au 1¢r janvier,
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exécutive dans son ensemble ; chaque ministre en parti-
culier représente la branche d’exéeution qui lui est con-
fice. Comme il s’agit exclusivement du pouvoir exécutif ,
une ordonnance royale peut étendre ou restreindre les al-
tributions de chaque ministére. Les ministres exercent
I'administration générale au siége du gouvernement , au
centre de I'Etat.
~ Mais il faut que Padministration générale sorte de ce
centre d’activité et se répande vers tous les points de la
circonférence : les préfets sont les représentans de I'ad-
ministration générale dans les départemens : ils forment
le troisieme degré de la hiérarchie. Ils ne relévent pas
seulement du ministére de Uintérieur dans l'exercice de
leurs attributions ; ils sont les intermédiaires par lesquels
'action de tous les ministéres peut se communiquer dans
les départemens. Des agens spéciaux relevent de chaque
ministére pour les services administratifs ; ils en recoivent
directement P'action pour la communiquer ; le préfet seul
est le rveprésentant de ladministration générale de I'E-
tat. Du centre partiel de chaque préfecture , il faul aussi
que l'action se propage dans le département , el arrive a
la commune, a lunité primitive de la société : entre les
départemens et les communes se trouve, comme on I'a
dit, une circonseription intermédiaire , I'arrondissement;
entre les préfets et les maires il existe un agent intermd-
diairve, le sous-préfet. Sous U'empire, I'application de ce
prineipe avait donné un sous-préfet , méme a l'arrondis-
sement du chef-lieu de préfecture. Aujourd’hui , 'arron-
dissement du chef-lien est sous 'administration immé-
diate du préfet. — Le sous-préfet n’agit pas par lui-méme ;
il fait exécuter les instructions , les ordres , les arrétés du
préfet dans les communes de son arrondissement , en se
mettant en communication directe avec les maires. Les
sous-préfets ne sont done pas administrateurs ; ils sont des
agens intermédiaires d’administration : il n’y a qu’un ad-
ministrateur dans le département , c¢’est le préfet.

Le département, ramené a I'unité locale et primitive,
se résout en communes : ¢’est done dans la commune que
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se trouve le quatrieme et dernier échelon de la hiérarchie
administrative. Les maires ont en effet deux qualités
bien distinctes: celle d’administrateurs municipaux, celle
de fonctionnaires de U'Etat. Dans la premiere , ils repré-
sentent le pouvoir communal proprement dit ; dans la
seconde , ils représentent action générale de IEtat : sous
ce dernier rapport , ils relevent du préfet , du ministre
de Uintérieur , du roi , ils sont sous leur autorité (1).

Ainsi les quatre degrés de la hiérarchie administrative
descendent du trone vers Punité communale : le roi, les
ministres, les préfets, les maires, voila 'ordre hiérar-
chique. Le roi procure action, mais il ne I'exerce pas; les
ministres Uexercent et la procurent ; les préfets V'exercent
et la procurent; les maires la recoivent, I'exercent et ne la
procurent pas; elle s'arréte en eux, elle se résout dans leur
part d’attributions administratives.

1 action, dans Padministration actuelle de la France,
repose sur |'unité ; elle est, a tous les degrés, confice a un
seul fonctionnaire. Les direetoires administratifs, erécs par
assemblée constituante, ont fait place au systeme de I'u-
nité administrative du consulat, selon la loi du 28 pluviose
an Vill.— Mais & eoté de Iaction, pour la faciliter et I'é-
clairer, se trouve 'institution des conseils.

A chaque ministére est attaché un comité du eonseil
d’Etat, qui est chargé de préparer les instructions, les ré-
alemens, les solutions de toutes les questions qui peuvent
intéresser le service; c’est un comité econsultatif du pre-
mier ordre. — A edté des préfets est placé le conseil de
préfecture, lequel, dans ses attributions complexes, est
chargé de donnerson 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 tri-
bunal administratif, il n’est qu'un comité consultatif, dont
Iavis peul n'étre pas suivi. — A coté des maires se trou-
vent le conseil des répartiteurs pour Passiette des impots,
el le conseill munieipal qui, en certains cas intéressant
I'ordre public, peut éclairer Iaction du maire.

(1) Voir ci-dessous, livre II¢, le chap. 2, De Fadm. municipale,
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Agir, conseiller, voila done les deux premiers modes par
lesquels se manifeste la puissance administrative : si la
fonction du pouvoir actif est exereée, aux divers degrés de
la hiérarchie, par un seul fonctionnaire, la fonction du
pouvoir consullatif est naturellement exercée par plusieurs.

L’administration, sous linfluence des conseils légaux,
agil soit par voie générale d’ordonnance et de réeglement sur
I'ensemble du royaume, soit par voie d’arrété et d’action
spéciale sur les divisions territoriales et les individus. —
Elle agit aussi par voie de décision etde jugement, en ma-
tiere administrative - contentieuse ; et alors ce sont ou
les fonctionnaires actifs qui deviennent juges en premier
ressort, ou les conseils qui, institués comités consultatifs
sous un rapport, deviennent, sous un autre, conseils de
juridiction et tribunaux administratifs de premier et de
deuxi¢me degrés. '

Mais si l'action administrative manifeste sous ces diverses
formes le pouvoir exéeutif de I'Etat, la société aussi a son
action d’examen et de controle sur 'administration : I'in-
tervention sociale et le droit d’examen sont représentés, i
coté des ministres, par les chambres législatives; a coté des
préfets et sous-préfets, par les conseils de département et
d’arrondissement ; & eoté des maires, par les conseils mu-
nicipaux : I'action du pouvoir administratif et le controle
social se présentent done toujours sur deux lignes paral-
leles.

Ainsi la hiérarchie administrative comprend : 1° les de-
grés successifs de administration générale et locale ; 2° les
adjonctions, a chaque degré, de conseils consultatifs; 3° les
adjonctions, & certains degrés, de juges et tribunaux ad-
ministratifs; et, de plus, ordre constitutionnel et la hié-
rarchie administrative embrassent les institutions diverses
par lesquelles la société est représentée dans son droit sou-
verain d’examen et de controle général et local.

Le pouvoir administratif étant fondé danssa hiérarchie
et réglé dans ses divers modes d’action, de conseil, de
jugement , de controle national, le législateur a du Tur as-
surer I'indépendance la plus entiere : le pouvoir judiciaire,
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par son impulsion propre, ou par 'effort des intéréts par-
ticuliers qui s’agitent en sa présence, pouvait se laisser fa-
cilement entrainer hors de ses limites : lesouvenir de I'in-
tervention des parlemens dans la sphere administrative
était, au surplus, un avertissement légué par I'ancienne
monarchie : aussi la loi du 16 aott 1790 [art. 13] a-t-elle
défendu aux tribunaux ordinaires de troubler de quelque
maniére que ce soit les opérations des corps administratifs,
et de citer devant eux les administrateurs pour raison de
leurs fonetions (1).

L'indépendance réciproque des pouvoirs administratifs
et judiciaires est aujourd’hui un principe fondamental de
notre droit public et administratif.

Ces caractéres généraux reconnus, nous pouvons abhorber
les trois grandes sections de notre plan : administration
générale, 'administration locale, la justice administrative,
considérées par rapport a la conservation et au hut de la
société.

(1) Voir aussi décr. 22 dée. 1789, sect. 3, art. 7: « Elles (les administrations
« de département et de district) ne pourront étre troublées dans I'exercice de
« leurs fonctions administratives par aucun acte du pouvoir judiciaire. »
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ADMINISTRATION GENERALE.

P oD EE- - €

PREMIERE PARTIE.

DROIT ADMINISTRATIF
DANS SES RAPPORTS AVEC LA CONSERVATION DE LA SOCIETE.

Cette premiere partie embrasse les matieres qui se rat-
lachent essentiellement a la conservation de la société sous
le point de vue de I'intérieur et sous le point de vue de
l'extérieur. De la plusieurs titres qui pourraient se placer
sous deux sections correspondzlntos, mais (ue nous com-
prenons dans une seule série, pour ne pas multiplier les di-
visions sans nécessité {Il)bOlllG s

Titre I. Du domaine national ;

Titre 1. Des impots ;

Titre T11. De la défense sociale considérée dans ses moyens
préventifs et répressifs, et dans ses rapports avec les droits
et les devoirs de ladministration ;

Titre 1V. De la force armée ;

Titre V. Des servitudes militaires;

Titre VI. De Uinstitution diplomatique, dansses rapports
avec les droits et les devoirs respectifs de I'administration
el des citoyens.

TITRE PREMIER.
DU DOMAINE NATIONAL'.

Nous avons trois périodes a étudier au sujet du do-
maine :

(1) On peut consulter : 1° Le Traité du Domaine public de M. de Proudhon, 5 vol.;
2° Le Traité de la Fortune publique en France, par MM. Macarel et Boulatiguier,
1838, et 1840, 2 vol. (L'ouvrage en aura 6.)

]
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1° Le droit ancien ; 2° le droit né de la révolution; 3° le
droit actuel ; ce qui nous donne la matiere d’autant de
chapitres; mais nous ne deniandérons au passé que des ré-
sultats indispensables.

CHAPITRE I.

DROIT ANCIEN.

L'idée de la royauté s’était élevée si haut dans 'ancienne
monarchie, que le domaine de la couronne, au lieu d’étre
regardé comme une branche du domaine national, était
I'expression générique qui comprenait toutes les parties du
domaine. 1l y avait doncidentité entre le domaine de I'Etat,
en général, et le domaine de la couronne. Nous ne recher-
¢herons ici que deux résultats : quels étaient les élémens
du domaine de la couronne, et quels principes le régis-
saient.

I. Les ¢élémens du domaine de la couronne étaient de
deux especes, le domaine corporel et le domaine incorporel.

Le domaine corporel comprenait le grand et le petit do-
maine.

Le grand domaine renfermait des seigneuries ayant jus-
tice haute, des duchés, marquisats, principautés, et
leurs mouvances. — Les foréts royales, les chemins pu-
blies, les fleuves , les rivages de la mer étaient attribués
expressément au rol en propriété par les ordonnances de
Louis X1V, de 1669 et 1681.

Le petit domaine se composait d’objets détachés qui ne
constituaient pas un corps de seigneurie, comme des prés,
des bois, des fours, des moulins, des marais, ete.

Le domaine incorporel comprenait des droits dont les uns
¢taient féodaux parleur origine, les autres régaliens : ainsi les
droits d’amortissement, de franc-fief, de batardise, d’au-
baine, avaient été¢ pris par le domaine de la couronne dans
le régime féodal ; les droits d’anoblissement , de confisea-
tion, de déshérence ; le droit de eréer des offices vénaux ,
les droits de controle , de centieme denier, avaient été pui-
sés dans le pouvoir inhérent a la royaulé: cesont ces droits
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produetifs et leurs semblables dont 1'ensemble constituait
le domaine incorporel.

Voyons maintenant quels principes régissaient le do-
maine de la couronne.

Ii. Le principe de I'inali¢nabilité s’est formé historique-
ment, par succession de temps et révolution d’idées.

Sous les deux premieres races et sous la monarchie féo-
dale, jusqu’a saint Louis, les dons et aliénations des biens
du domaine ont été parfaitement libres; les dons et alié-
nations qu’avait pu faire le saint roi n’ont jamais été 1'ob-
jet d’ancune réclamation. Mais les successeurs de saint
Louis, et surtout Philippe-le-Bel , avaient dissipé les biens
de la eouronne; et, pour la premiére fois, en 1318, trois
ordonnances de Philippe-le-Long révoquérent les dons fails
depuis saint Louis (1): son exemple fut suivi; les états-
généraux de 1356 réclamérent vivement des révocations
qui furent prononcées var U'ordonnance de Charles V, de
Pannée 1379 (2). — La maxime de la révocabilité deving
populaire; 'ordonnance née de 'insurrection du 25 mai
1413 (3), sous Charles VI, la rappela comme une regle na-
tionale; et au XVI¢ siecle le principe de Uinalicnabilite et de
Uimprescriptibilité du domaine fut nettement formulé pay
I'ordonnance de Francois I*r, du 30 juin 1539. Mais |'éta-
blissement du principe, ses effets , ses exceptions, les re-
gles domaniales dans leur ensemble, ne furent définitive-
mentorganisés que par Uordonnance de 1566 , appelée 'or-
donnance du domaine, et qui est 'ccuvre du chancelier de
Lhopital. Pour avoir le Code complet del'ancien droit sur
cettematitre, il faut y joindreles édits d’avril 1667, d’aott
1708 et d’octobre 1711,

La maxime fondamentale voulait que le domaine de la
couronne fut inaliénable et imprescriptible. La maxime
souffrait (quatre exceptions :

(1) Ord. 18, 29 juillet, 16 novembae 1318. — Méme révocation fut prononcée
sous Charles-le-Bel et Philippe-de-Valois, en 1321 et 1349,
(2) Collect. du Louvre, t. 6, p. 54.
(3)Clest’'ordonnance connue sous le nomd'ordonnance cabochienne, dunom de
Cabochie, garcon houcher, chef de Finsurrection bourguignonne, (V. art, 17-21,
8.

Source BIU Cujas



116 Liv. 1. ADM, GENERALE. I'® PART. TIT. I. CH. I.

1° Les objets dépendant du petit domaine pouvaient étre
aliénés irrévocablement (édit 1708);

2° Les biens du domaine en général pouvaient étre,
en cas urgent, engagés, c'est-a-dire aliénés sous faculté
perpétuelle de rachat (1566); c’est ce genre d’aliénation
qui a produit la classe importante des domaines engagés ;

3° Les biens pouvaient étre valablement échangés contre
d’autres biens; pour la validité de 'échange, il fallait des
proces-verbaux d’évaluation et des lettres patentes enregis-
trées par le parlement (1711);

4° Les biens pouvaient étre concédés a titres d’apanages.

Les principes, en matiere d’apanage, ont subi de gran-
des modifications. Jusqu'au XIII° siecle , les apanages fu-
rent transmissibles aux filles des princes apanagés. Sous
Louis VIII (1226), les apanages devinrent des fiefs mascu-
lins, reversibles a la couronne a défaut d’héritiers méles.
— Une ordonnance de Charles V (1379) fut rendue pour
empecher a l'avenir les démembremens du domaine qui
avaient affaibli la couronne, sous le roi Jean, par les apa-
nages de la Bourgogne, du Languedoc et de I'Anjou, con-
stitués en faveur des fils puinés du roi. L’ordonnance por-
tait : « Il sera donné apanage en nos terres , de 12,000 li-
vres tournois, avec le titre de comte, et 40,000 livres de
deniers pour entrée. » C’élait un principe nouveau; la
concession de 'apanage ne paraissait alors qu'une indica-
tion de paiement d’une pension annuelle et pécuniaire. Les
¢tats-géneraux, tenus a Tours en 1483, réclameérent I'exé-
cution d’une ordonnance si favorable a I'unité territoriale
du royaume; mais le principe passa dans la doctrine des
jurisconsultes et des domanistes (1), et non dans les faits:
les apanages furent constitués suivant 'ancien usage , avee
condition de retour a la couronne ; le principe de Charles V,
des états-généraux, des domanistes, ne fut réalisé qu'en
1790 par I'assemblée constituante.

La maximede I'inaliénabilité du domaine, avecles excep-
tions ci-dessus indiquces, était la premicre regle de I'an-

(1) Voir Choppin, Traité du Domaine, liv. 11, 1it, 3, n° 9,
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cien droit; une seconde régle non moins essentielle, ¢’était
la dévolution des biens du prince au domaine, lors de son
avénement au trone de France. Tous les biens que le prince
possédait, a quelque titre que ce fit, de prince apanagiste
ou de propriétaire de son chef, étaient unis au domaine par
le fait seul de son avénement. Quelques uns des rois,
Louis XII et Henri IV principalement , voulurent empécher
cette confusion de biens; mais, apres Louis XII, I'ordonnance
de 1566 consacra la maxime de la dévolution , etne fit au-
cune distinction entre les biens qui avaient appartenu a ce
prince et les autres biens domaniaux. Henri IV fit enregis-
trer au parlement de Bordeaux la donation qu’il avait faite
i sa sceur de ses biens du Béarn. Le parlement de Paris re-
fusa I'enregistrement des lettres patentes, et sa courageuse
résistance amena Henri 1V a reconnaitre le principe monar-
chique de la dévolution. Dans I'édit de juillet 1607, il le
confirma de nouveau et le représenta comme Ueffet du ma-
riage saint et politique des rois avec la couronne de France.
Telles sont les notions essentielles de I'ancien droit sur
les élémens constitutifs du domaine de la couronne et sur
les principes qui le régissaient. :

CHAPITRE 1I.
DROIT NE DE LA REVOLUTION.

Le domaine de la couronne, comme la souveraineté du
roi, embrassait tout dans 'ancienne monarchie. La généra-
lité de ce domainerépondaita la généralité du pouvoir royal.
La révolutionde 1789 met lasouveraineté nationale ala place
de la souveraineté du roi, etle domaine national est mis aussi
a la place du domaine de la couronne. Une qualification gé-
nérale en remplace une autre par suite de la révolution pro-
fonde qui s’est opérée dans le systéme politique.

C’est dans le décret du 22 novembre 1790 que 'assem-
blée constituante a déposé sa doctrine nouvelle en matiére
domaniale. Nous allons , en suivant la méme méthode que
dans le chapitre précédent, examiner les élémens du do-
maine national et les principes qui le régissaient d’apres
le législateur de 89.
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Le domaine national , comme celui de la couronne, se
composait d'un domaine corporel et d'un domaine incorpo-
rel. Cette distinetion prise dans la nature des choses par
l'ancien droit, et aceeptée par la révolution, est fonda-
mentale aussi dans le droit nouveau.

Le domaine corporel, d’apres le décret de 1790, com-
prenait :

1° Les ohjets non susceptibles de propriété privée ( che-
mins publics, fleuves, ports, rades, attribués au roi par
les ordonnances du XVII® siccle);

2° Les fortifications des villes déclarées places de guerre,
etlesanciennes fortifications des villes qui ne 'étaient plus,
si toutefois ces villes n’avaient ni un titre contraire, ni la
possession de dix ans, ni méme une ancienne possession
troublée seulement par les prétentions du domaine dans les
quarante dernicres années.

3° Les immeubles qui, au moment de la révolution, fai-
saient partie du domaine de la couronne ;

4° Les biens du clergé et des monasteres que le décret du
2 novembre 1789 avait mis a la disposition de la nation;
et plus tard, sous I'assemblée législative et la convention ,
les biens des émigrés qui furent confisqués au profit du do-
maine national.

Le domaine incorporel avait subi plusieurs réductions ; il
avait perdu les droits originaires du régime féodal, et les
droits régaliens, empreints du caractére de la royauté abse-
lue, comme le droit de créer des offices vénaux, le droit
d’aubaine, le droit de confiscation. — 1l avait retenu le
droit de déshérence, celui d’occupation sur les objets sans
maitres , et de plus un droit important qui faisait la trans-
ition entre I'ancien et le nouveau régime, celui de ressaisir
les domaines engagés, échangés et apanagés.

Il y avait ainsi de frmndos modifications dans les él¢é-
mens du domaine; il y eut révolution plus profonde encore
dans les principes qui devaient le régir.

Le domaine fut déclaré aliénable ; la maxime de ’ancien
droit fut done renversce.

Trois causes doivent étre assignées & ce changement es-
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sentiel. — La vue d’utilité publique qui avait fondé Por-
donnance de 1566 était le désir de soulager le peuple d'une
partie des impits, et d’enlever aux courtisans le moyen de
s'approprier les biens de I'Etat. Mais elle ne s’était point
réalisée, Les revenus des hiens de la couronne en 1788 figu-
raient dans les recettes de I'Etat pour 2 millions ; la faveur
avait dispersé entre les mains des courtisans les lambeaux
du domaine; le motif de 'ordonnance de 1566 avait cessé
depuis long-temps. — En second lieu I'assemblée nationale
éprouvait 'immense besoin d’acquitter les charges de I'Eitat,
de rembourser le prix des offices supprimés, d’éteindre non
la dette constituée en rentes, mais la dette exigible. En
1790, la dette exigible en capitaux était de 2 milliards
300 millions, les biens domaniaux étaient estimés 2 mil-
liards 450 millions. Les assignats furent créés dans le but
d’appliquer la valeur des domaines nationaux & I'extinetion
dela dette : les assignats , délivrés aux créanciers de I'Etat
et destinés a l'acquittement des prix de ventes, se liaient
ainsi a la division des propriétés, — Le besoin, dans I'inté-
rét de la révolution, de diviser et de mohiliser les vastes
possessions du clergé fut donc un troisieme motif qui dé-
termina I’assemblée constituante a proclamer le principe de
Ialiénabilité du domaine national, — Le domaine pounvant
étre aliéné par un acte du pouvoir législatif, était, par voie
de conséquence, déclaré prescriptible; le temps de la pre-
seription fut fix¢é a quarante ans.

Des exceptions étaient nécessaires :

Les grandes masses des foréts (100 arpens, ou 450 hee-
tares) furent mises hors de I'aliénation et du commeree (1);

Les édifices consacrés & un seryice publie,

Les salines de I'Etat,

Les terrains militaires ,

Furent mis en dehors de I'aliénation et de la preseription.

Voila pour le changement des principes domaniaux et
action de la révolution sur les biens compris réellement
dans le domaine national, 1l faut voir de plus quelles
furent P'action de la révolution et les regles spéciales :

(1) D. 6 aofit 1790. — 92 nov., art. 12.
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1° Sur les droits de la royauté constitutionnelle en ma-
tiere réelle et domaniale;

2° Sur les biens détachés de 'ancien domaine par enga-
gement, ¢échanges et apanages;

3° Sur les biens vendus nationalement, et particuliére-
ment désignés dans les lois sous le nom de domaines natio-

naux.
L. Droits de la royauté constitutionnelle en matiere réelle et
domaniale. — La révolution, qui confondait I'ancien do-

maine de la couronne avee le domaine national, dota riche-
ment la royauté, 1° par la création d’une liste civile de 25
millions, d’un douaire de 4 millions en faveur de la reine
survivante , et de rentes apanageres en faveur des fils pui-
nés; 2° par laffectation a la jouissance personnelle du roi
des chiteaux et domaines laissés au choix de Louis XVI;
3° et enfin par la faculté attribuée légalement au roi de se
créer un domaine privé dont il aurait la libre disposition i
titre de propriétaire (1). — Tout était nouveau pour la
France dans cette législation; ¢’était une nécessité du pas-
sage de 'ancienne monarchie au gouvernement représen-
tatif. Le principe nouveau entrainait plusieurs corollaires :
ainsi, la liste civile devait étre votée au commencement de
chaque régne, mais apres le serment du roi a la constitu-
tion; la liste civile devait avoir un administrateur qui exer-
cerait les actions judiciaires du roi et contre lequel les ac-
tions et jugemens seraient dirigés et prononeés (2); les fils
puinés du roi devaient étre élevés et entretenus aux frais
de la liste civile jusqu’a leur mariage ou jusqu’a 'age de
25 ans accomplis. — La nation était déclarée exempte a
Pavenir des dettes contractées par les rois. — Les objets
dépendant de la dotation mobiliére et immobiliére de la
couronne étaient livrés au roi a titre de jouissance usu-
fructuaire; la propriété en appartenait 4 la nation.
L’innovation relative a l'existence légale d’un domaine
privé naissait de la situation particuliere d’un roi constitu-
tionnel qui, libre dans I'emploi de sa liste civile, pouvait

(1) D. 22 nov. 90, 26 mai, 13 juin 91.
(2) Const, 91, chap. 2, art, 11.
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faire des acquisitions immobilieres a titre singulier. Le roi
devenaitalors propriétaire et pouvait disposer par acte entre
vifs des objets acquis; mais s'il n’en avait pas disposé, la
réunion des biens se faisait au profit du domaine national.
Les fils puinés de France n’avaient aucun droit a prétendre
dans la succession du roi, de la reine, de I'héritier présomp-
tif de la couronne (1).

A coOté de ces innovations, ’assemblée constituante main-
tint I'ancien principe de la dévolution des biens : « Les
« biens particuliers que le roi possede a son avenement au
« trone sont réunis irrévocablement au domaine de la na-
« tion (2). »

Il. Biens détachés de U'ancien domaine. Le décret du 22
novembre donna a la nation le droit de déposséder les en-
gagistes , quelle que fit la date de leurs titres, et les acqué-
reurs apparens des biens du domaine, dont le titre était
postérieur a 'ordonnance de 1566. Mais il imposa au Tré-
sor l'obligation de rembourser le prix, et autorisa les dé-
tenteurs & se maintenir en possession jusqu’au rembour-
sement.,

Les échanges furent soumis & un examen sévere dans
leurs formes et leurs dispositions ; si les formes légales n’a-
vaient pas ét¢ observées, ou si les échanges voilaient un
titre gratuit, ils devaient étre annulés.

La condition du remboursement empécha la nation de se
mettre de suite en possession des biens. Un décret de la con-
vention, du 10 frimaire an II, ordonna la main-mise immé-
diate et sans remboursement; cette rigueur du comité de
salut public ne fut pas exécutée. Le directoire, par la loi du
14 ventose an VII,adopta une base toute nouvelle pour con-
solider entre les mains des détenteurs les biens engagés,
¢changés ou donnés, qui provenaient de 'ancien domaine.
Les détenteurs furent déclarés propriétaires incommutables,
a la charge par eux de payer au trésor le quart de la va-
leur des domaines possédés. Depuis, et par une loi du 12
mars 1820, le législateur a statué qu'il ne serait fait ancune

(1) D. 22 nov. 90, 7, 17.
“ (2) Const. 1791, chap. 7, 9.
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recherchie des anciens biens, aucune réelamation de I'in-
demnité 1égale aprés le laps de trente ans, & partir du 14
ventose an VII. — Les trente ans expiraient en mars 1829;
mais I'administration des domaines, pour interrompre la
prescription, a lancé des centaines d’assignations qui ont
provoqué devant les tribunaux un grand nombre de dis-
cussions sur les anciens caractéres des concessiens doma-~
niales.

Ce qui précede concerne les domaines engagés, échan-
aés ou donnés : restent les biens apanagés.

L’assemblée constituante a professé sur les apanages le
principe de Charles V et des ¢tats de 1483 ; mais, sans re-
monter jusqu’a cette origine historique, elle prit pour point
de départ la doctrine enseignée par Choppin (au Traité du
domaine) (1) :

« L’apanage des enfans de France ne consiste plus
« qu’en une pension annuelle et pécuniaire, pour laquelle
« on délivre a I'apanagé une certaine quantité de fonds de
« terre.» — Elle en concluait que les concessions ne renfer-
maient qu’'un mode d’indication de paiement, et que la
nation pouvait reprendre les biens en y substituant une
rente apanagere. Elle prononca done la révocation des apa-
nages existans, par le déeret du 13 aoit 1790; toutefois,
dans son décret général sur les matieres du domaine (22
novembre), elle ne reproduisit pas la révocation formelle,
d’ott 'on peut induire son intention de susprendre alors
les effets de la révocation. Mais par I'art. 16 de ce dernier
décret elle déclara qu’a Uavenir il ne serait plus eréé d’apa-
nages reels, et qu’il serait assigné, sur le trésor royal, aux
fils puinés du roi, dgés de25 ans, des rentes apanageéres dont
la quotité serait délerminée a chaque époque par la légis-
lature en activité.

Les anciens apanages, qui avaient été rvestitués en 1814
aux princes apanagistes, ont fait définitivement retour au
domaine par Pavenement de Charles X et de Louis-Phi-
lippe (2). Il n’y a plus de possession a titre d’apanage,

(1) Voir le Rapport du comité des domaines, par Enjubault, 13 aotit 1790.
(2) L. 2 mars 1832,
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et la disposition non abrogée de la loi de 1790 qui pro-
hibe la création & venir des apanages réels est tout-i-
fait en rapport aveec lesprit de nos institutions.

1. Domaines nationaux. Sous I'assemblée constituante,
le domaine national avait absorbé les biens du clergé et
ceux de 'ancien domaine pour les ali¢ner et les diviser an
profitdesindividus et de la société entiére; d’un autre coté,
la nation avait remis aux héritiers des religionnaires fugi-
tifs de 1685 les biens confisqués par le roi aprés la révo-
cation de I'¢dit de Nantes, et non aliénés au profit des
particuliers (1). Un principe de droit et de devoir social
avait détermié¢ la double mesure adoptée par 'assemblée.

La constituante n’étant plus, la situation politique s’ag-
grava soit a I'intérieur, soit du coté de U'étranger; et I'as-
semblée législative, apres deux sommations, 'une an nom
du roi, lautre au nom de la nation représentée, déeréta la
confiscation et la vente, au profit de la nation, de tous les
biens mobiliers et immobiliers des ¢émigrés (2). Ce
sont les bhiens justement attribués au domaine na-
tional par l'assemblée de 89, et cenx que la législative
et la convention confisquerent & titre de représailles, sur
I'émigration en guerre contre la France, qui ont formé, par
suite des aliénations publiques et des reventes privées, la
masse des propriétés long-temps désignées sons le nom de
domaines nationauze. Cette classe de propriété a ¢té une am-
ple matiere a la législation civile, administrative, excep-
tionelle. Les lois sur les domaines non encore aliénés, et sur
ceux déja vendus aux citoyens, ont subi toutes les variations
des systemes politiques qui se sont suceédé en France, de-
puis la révolution de 1789 jusqu’a celle de 1830. Mais en-
fin tous les débats sont clos ; et le droit administratif qui,
sous la restauration, a été si abondamment alimenté par
les discussions sur les domaines nationaux, peut aujour-
d’hui se contenter de recueillir 1° quelques notions sur les
rapports successifs de I'Etat et des émigrés a Uégard des
biens confisqués; 2° quelques régles d’application aux dif-

(1) D. 10 juillet 1790.
(2) D. 27 juillet 1792,
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ficultés qui peuvent s’élever encore a l'occasion des actes
primitifs, ou de clauses insérées dans les ventes nationales,
La constitution consulaire de I'an VIII avait déclaré que
les biens des émigrés étaient irrévocablement acquis au pro-
fit de la république.Mais, deux ansapres, le sénatus-consulte
du 6 floréal an X, sur Pamnistie des émigrés, ordonnait
au profit desamnistiés la remise des biens non aliénés, sauf
les bois et les foréts déclarés inaliénables et les biens af-
fectés aux hospices. La restauration, par la loi du 5 dé-
cembre 1814, ordonna la remise des biens non vendus et
faisant partie du domaine de IEtat. La concession était plus
large que celle exprimée sous le consulat; cependant ce
n’élait pas une restitution que la loi voulait faire; 1'expres-
sion de biens restitués qui aurait pu emporter I'idée d’un
droit de la part des anciens émigrés fut volontairement re-
jetée. La remise des biens n’était qu’un abandon a titre de
libéralité en faveur des émigrés ct de leurs parens; aussi
I'héritier légitime de 1'émigré fut-il appeléa 'exclusion du
légataire universel; et le parent le plus proche, au jour de
la remise des biens, fut-il préféré aux autres parens.
Mais, de 1814 a 1825, les idées favorables a I’ancienne
émigration avaient fait de grands progres. Ce n’est plus a
titre de libéralité, c’est a titre de droit que réclament les
représentans des émigrés, et la loi du 27 avril 1825 porte
(ue: « 30 millions de rente, au capital d’'un milliard, sont
affectés & U'indemnité pue par I'Etat aux Francais dont les
biens-fonds situés en France.... ont été confisqués et alié-
nés...» — Le fait quelquefois engendre le droit, quel-
quefois il prend le masque du droit : la guerre deI'é-
migration contre la France engendra le droit de dépos-
session ; la réaction aristocratique de 1825 prit le masque
du droit pour saisir une indemnité qui, accordée a une
seule classe d'infortunes, n’était qu'un privilége injuste.
—1La révolution de 1830 n’est pas entrée dans la voie des
réactions; seulement elle a annulé, au profit du trésor, une
valeur libre de 300 millions qui était offerte encore aux
espérances des participans a Uindemnité. La loi de 1832
(21 aott ) a prononcé la déchéance contre ceux qui ne
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présenteraient pas , dans un certain délai, les titres justi-
ficatifs de leur demande d’indemnité ; et la loi du 14 juin
1835 a enfin proclamé la cloture de toutes les réclamations
contre I'Etat , pour fait d’émigration. — Ainsi le droit ad-
ministratif et les tribunaux sont affranchis par cette loi de
toutes les questions soulevées , pend‘mt dix ans, sur I'in-
demnité des émigrés et les prétentions de leurs créanciers.

La matiére des domaines nationaux ne concerne aujour-
d’hui le droit administratif que relativement a la validité
des ventes, a 'application des régles sur la contenance et
les délimitations , a 'interprétation des clauses d’adjudica-
tion , aux regles de Ja compétence.

Validité des titres de vente nationale. — Un proces-verbal
de vente nationale fait foi jusqu’a inseription de faux. —
Nulle preave n’est admise outre et contre le contenu au
proces-verbal. —Les irrégularités dont les procés-verbaux
peuv ent élre atteints ne sont point des nullités; il suffit
qulil y ait preave de ce qui constitue la sn]).stance de la
vente; les vices qui ne peuvent étre imputés al'adjudicataire
ne peuvent lui préjudicier.

Si deux ventes ont ¢été faites successivement du méme
objet, la premiere est valable, sans égard a la possession
contraire du second acquéreur , sauf le cas de prescription
par ce dernier. — Si la vente portait sur un objet déclaré
non aliénable par les lois révolutionnaires , elle serait sans
effet légal : la prescription ne pourrait méme pas étre invo-
quée a l'appui de la vente, car l'art. 2226 porte qu’on ne
peut prescrire le domaine des choses qui ne sont point
dans le commerce. La prescription n’aurait lieu , indépen-
damment de 'acte, qu’a partir du moment ot la loi aurait
rendu les choses aliénables et preseriptibles.

Contenance et delimitation. La vente en bloe d'un domaine
national comprend tout ce qui est contenu dans le do-
maine ; la vente en détail ne s'applique qu’aux objets spé-
cifiés ; la vente a la mesure, c'est-a-dire i raison de tant la
mesure, s’applique a la quantité de terre comprise dans la
mesure ¢noncée. — La délimitation exprimée par les pro-
ces-verbaux donne a I'adjudicataire tout ce qui est renferme
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en dedans des limites, mais les confins sont en dehors de la
vente.

Interprélation. Les proces-verbaux peuvent donner lieu &
des difficultés d'interprétation. Bien que I'interprétation ne
soit pas I'objet principal du proces, et qu’elle puisse ne se
présenter qu'incidemment, il doit y étre fait droit avant
tout, et si l'autorité judiciaire est saisie d'une affaire on se
présente la question incidente de Uinterprétation, il doit
étre sursis au jugement sur le fond jusqu’a ce que inter-
prétation ait été donnée par Pautorité compélente.

Compelence. Les actes d’adjudication de biens nationaux
sont des contrats d’exception : ils sont soumis a une juri-
diction exceptionnelle, celle des conseils de préfecture qui,
juges ordinaires en matiére administrative, sont, en ma-
tiere de biens vendus révolutionnairement , des juges d’ex-
ception par I'extension méme donnée, sur ce sujet, a leur
compélence ordinaire. Toutes les questions de validité
des titres d’adjudication nationale, celles de contenance et
d'application de limites, enfin celles d’interprétation, sont
de la compétence des conseils de préfecture au premier de-
oré, et du conseil d’Etat en dernier ressort. Cette compé-
tence si ¢tendue était fondée sur un motif tout politique.
La loi du 28 pluvidse an VIiI, en la eréant, avait pour but
le maintien et la garantie des ventes nationales. Le législa~
teur craignait l'action des tribunaux en une matiére qui
touchait aux erises de la révolution; ¢'était pour consoli-
der les ventes que l'antorité administrative était investie
d’une juridiction presque absolue. Encore que le motif po-
litique ne puisse pas avoir aujourd hui la méme force, ce-
pendant la loi ne saurait étre appliquée autrement qu’elle
n'a ét¢ concue; les tribunaux ne seraient donc compé-
tens, que dans les cas ot les motifs de la loi n’auraient eu
aucune possibilité d’application , ¢’est-a-dire dans les cas
ou, les actes d’adjudication gardant le silence, les (ues-
tions ne pourraient étre résolues que par des titres anciens
ou les principes du droit commun. La ou le droit excep-
tionnel cesse, la juridiction exceptionnelle doit cesser : li
ot le droit commun reprend sa force, la juridiction ordi-
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naire reprend son autorité. 1l est eertain done, que les tri-
]).una.ux civils ne peuvent jamais avoir le droit de juridic-
tion quand il s’agit de la validité , de la contenance , de 1in-
tf’rprétatz'on des titres nationaux , questions qui tiennent &
Pexistence méme et aux effets directs des ventes ; mais ils re-
prennent leur caractére de compétenee quand les questions
tombent dans les regles du droit commun. Ainsi, les domai-
nes nationaux ont été adjugés selon les clauses ordinaires,
« avec leurs dépendances et leurs servitudes actives ou pas-
sives; » ces dépendances , ces servitudes, ne peuvent sou-
vent élre appréciées que par d’anciens titres, ou des
preuves du droit civil ; la connaissance en appartient par
conséquent aux tribunaux, seuls juges des questions de
propricté hors le cas exceptionnel de la validité des titres
d’adjudication et des actes nationaux qui s’y rattachent.

CHAPITRE 111.

DROIT ACTUEL., — DU DOMAINE NATIONAL ET DE SES DIVISIONS,

Le domaine national, dans le sens le plus étendu, est ce-
lui qui, abstraction faite des droits de la propriété indivi-
duelle, appartient a la société considérée comme un étre
moral et collectif, souverain du territoire qu’il occupe :
c'est le domaine éminent et de souveraineté.

Nous divisons le domaine national en trois parties : le
domaine de la couronne , le domaine public, le domaine
de I'Etat. Cette division n’est pas conforme & celle ordinai-
rement adoptée qui fait du domaine de la couronne une
branche du domaine de U'Etat. Les principes qui régissent
le domaine de la couronne étant opposés sur plusieurs
points essentiels & ceux du domaine public et & ceux du
domaine de I'Etat , il est d'une saine logique d’en faire un
ordre a part, et de réunir toutes les branches du domaine
sous 'idée générale d'un domaine éminent et de souveraineté,
le domaine national, expression que la révolution de 89 a
naturalisée dans nos lois, et qui avait son équivalent en
droit romain par le terme de dominium populi romani (1).

(1) Inst. Gaius, com. 11, § 2.
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SECTION 1.

DU DOMAINE DE LA COURONNE.

La théorie législative sur les biens et les droits réels de
la couronne que I'assemblée constituante a réalisée par le
décretdu 22 nov. 1790, a été adoptée, sous quelques mo-
difications importantes, par la loi du 2 mars 1832. —
Ainsi, 1° le principe de la liste civile votée au commence-
ment de chaque regne, et représentée dansses droits actifs et
passifs par un administrateur au choix de la royauté; 2°la
dotation mobiliére etimmobiliére de la couronne, donnant
au roi la qualité d'usufruitier, libre de faire les additions
et changemens utiles a la conservation et a I'embellissement
des édifices ; 3° 'existence d'un domaine privé laissé al'en-
tiere disposition du roi, méme par testament et sans res-
triction de quotité indisponible [23]; la nécessité dun
administrateur du domaine privé contre lequel seraient
dirigés les actions et jugemens relatifs a cedomaine ; 4° I'é-
tablissement d’un douaire au profit de la reine survivante :
toutes les innovations de la constituante ont passé, avec
des dispositions plus explicites, dans la loi de 1832.

Les biens de lacouronne sont déclarés inaliénableset im-
prescriptibles [8]. lls n’appartiennent pas au roi, dont les
droits constituent un usufruit d'un ordre exceptionnel ; ils
appartiennent a Ja société comme étre moral, investi de la
souveraineté¢ du territoire et du domaine éminent. Les
échanges ne pourraient étre faits qu’en vertu d’une loi; les
coupes extraordinaires dans les foréts de la dotation au-
raient aussi besoin de I'intervention légilsative [12]. Les
bois de la couronne sont soumis au régime forestier comme
les bois del’Etatet des établissemens publics ; mais ils sont
placés sous la surveillance d’agens et gardes spéciaux qui,
nommés par I'administration de la liste civile, ne dépendent
pas del'administration forestiére (1). Les hiens de la dota-
tion, liveés au roi,au nom de la société, dans 'intérét de la
dignité du trone, sont affranchis de I'impdt général des
propriétés foncieres ; ils restent soumis aux chargesdéparte-

=y

(1) Code forest. 86, 87, 88,
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mentales el communales qui n'ont pas ce caractére de
genéralité [13]. La société donne; elle a di offrir les ob-
jets exempts de 'impot levé en son nom ; mais les dépar-
temens et les communes ne donnent pas; il n’y avait donc
pas la méme raison d’affranchir des charges locales les
hiens de la dotation.

L'exécution des titres et jugemens peut étre poursuivie
sur les biens du domaine privé, non sur ceux de la dotation
ou sur les deniers de la liste civile. Le législateur a eru
méme devoir, par respect pour la dignité royale, déclarer
expressément ces deniers insaisissables [27-28].

Sila loi de 1832 a recueilli les institutions nouvelles de
1790, elle a fait aussi des innovations d’une grande im-
portance. Le principe de la dévolution des biens, fonda-
mental dans I'ancien droit public et maintenu par la consti-
tution de 1791, a été aboli par art. 22 de laloi du 2 mars.
Les biens possédés par le plmce au jour de son avenement
au trone, ne sont plua réunis au domaine national ; ceux
quil a pu acquérir ]}t‘ll(ldlll son régne ne sont point
frappés de réunion, lors méme qu’il n’en aurait disposé ni
entre vifs ni par testament; ils sont soumis a toutes les
lois qui régissent les autres propriétés [24]; iis sont done
sous I'empire du droit commun, relativement a I'impot, a
exercice du droit de propriété et a la transmission ab
intestat. On ne peut plus dire, avee la loi de 1790, qu’il
n'y a pas de succession duroi, de la reine, de Uhéritier pré-
somptif. La loi civile a fait remonter ses regles de succes-
sion légitime et d’égalité jusque sur les marches du trone.
Le ]l'”lhldt(’lll’dt‘ 1832 a voulu, par I'organe de M. Salverte,
auteur de la proposition, « Iassimilation du domaine du
prinee a celui de tout particulier.»

Ainsi, ni la personne privée n'est absorbée dans la per-
sonne royale, ni le domaine privé dans le domaine na-
tional ; et comme conséquence de ce principe nouveau, le

rapporteur de la loi, M. Dupin, 1)1'oclmnml, que « jamais
les dettes du roi ne seraient les dettes de I'Etat. »

Celle conséquence ¢tait indispensable, mais elle ne suffi-
sait pas en présence de 'importance progressive ¢ue pou-

9
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vait acquérir le domaine privé, par suite du changement
de législation : aussi ce domaine est-il légalement grevé
d’une charge qui ne lui était pas imposée par le décret de
1790.

La loi de 1832 établit sur les fonds du trésor une somme
annuelle d'un million pour la dotation de I'héritier de la
couronne; des dotations peuvent étre accordées aux fils
puinés et aux princesses, filles du roi, par des lois spé-
ciales. Les apanages réels, prohibés pour 'avenir par le
décret du 22 novembre 1790 [16], ne sont point rétablis
par la loi du2 mars, et les dotations , prévues comme pos-
sibles en faveur des fils puinés, ne sont dans les termes et
Uesprit de la législation nouvelle que des dotations en ar-
gent, ou des rentes apanageres, selon U'expression du déerel
de 1790. Mais la différence qui existe sur ce point enire la
loi de 90 et celle de 1832, ¢’est que la premiére imposait la
rente comme obligatoire pour I'Etat, a partir du mariage
des fils du roi ou de leur age de 25 ans accomplis, tandis
que la seconde rend la dotation annuelle seulement facul-
tative, et 'autoriseen cas d’insuffisance du domaine privé [21].
Cette différence entre les deux législations de 89 et de 1830
vient du changement de condition dans le domaine privé :
puisqu’on Paffranchissait du droit de dévolution au profit
de I'Etat, on devait lui imposer les charges que son acerois-
sement suceessif lui permettait de supporter, ubi commoda,
(bi el onus; ¢’est encore le droit eivil qui a fait invasion dans
le droit public. — La loi de 1832 n’est pas toutefois plus
rigoureuse que celle de 1790; elle a déduit seulement une
juste conséquence de I'innovation , par laquelle était
anéantie la maxime de la réunion des biens, au jour de
Iavenement du prince et a 'époque de son déces.

SECTION II.
DU DOMAINE PUBLIC.

L’assemblée constituante a souvent confondu dans ses
déecrets le domaine national et le domaine public. — D’un
autre colé, nos lois nouvelles qualifient du nom de domaine
de 'Litat et méme de domaine public ce (que les lois de la
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révolution appelaient domaine de la nation. 1 faut écarter
ces confusions de langage qui empéchent la préeision des
idées et obscurcissent la clarté des doctrines.

Le domaine national, d’apres la définition donnée plus
haut , est le domaine éminent et de souveraineté ; il com-
prend généralement ce qui est en dehors de la propriété
individuelle.

Le domaine public est une des branches du domaine na-
tional ; selon la juste définition de M. Proudhon, « il
« embrasse tous les fonds qui, sans appartenir a personne,
« ont été civilement consacrés au service public de la so-
« Cléte. »

Le domaine de I'tat est celui dont I'Etat représenté
par les pouvoirs constitués, jouit comme un simple par-
ticulier , exclusivement et a titre de propriétaire : il est
aussi, comme le domaine de la couronne et le domaine pu-
blie, une branche du domaine national.

La doctrine des jurisconsultes avait confondu , depuis le
Code civil, le domaine public et le domaine de 'Etat : mais
M. Proudhon ( Traité du Domaine public)a fait la division
avec tant de netteté et de profondeur, en sappuyant
sur le droit romain qui avait aussi distingué les quew-
dam publica et les quaedam universitatis, que la distine-
tion est aujourd’hui définitivement acquise a la science
du droit.

Cette distinction au surplus est fondée sur la nature
des choses. 1l est des choses qui, improductives natu-
rellement ou par la volonté sociale, sont destindes i |'u-
sage de tous , comme les rivages , les ports, les routes f
les fleuves, et généralement toutes les portions du terri-
toire qui ne sont pas susceptibles de propriété privée
[C. civ. 538]; les membres de la société en jouissent en
cette qualité ul stnguli. — Il est aussi des choses produc-
tives, comme des foréts, des domaines, des hotels , qui
sont possédés non par les membres de la soeiété , wt sin-
quli , mais par la sociét¢ elle-méme , ut universitas , ve-
présentee par les pouvoirs de 'Etat.

Cette distinetion, fondée sur le droit romain et sur la

B 9,
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nature des choses, est aussi consacrée par le Code civil.
Le domaine public est caratérisé par les art. 714, 538,
540 ; ces deux derniéres dispositions emploient méme
Pexpression propre de domaine public. — Le domaine de
IEtat est expressément qualifi¢ par les art. 713, 541, 560.

L'article 539 parait contraire & cette distinction nette
et tranchée , en déclarant que tous les biens vacans et
sans maitres, et ceux des personnes qui décédent sans
héritiers ou dont les successions sont abandonnées , ap-
partiennent au domaine public. 11 est évident que ces ob-
jets ne sont pas liveés a I'usage de tous , et que par con-
séquent ils ne peuvent pas tomber vraiment dans le domaine
public tel que nous I'entendons. — Mais une vérification
de lexte a prouvé que c’est par erreur que les mots ap-
partiennent auw domaine public ont été substitués a ceux du
texte original promulgué le 14 pluviose an XII , et qui
portait les mots appartiennent a la nation. Sous le consulat
le législateur suivait la tradition de 'assemblée consti-
tuante; il disait encore la nation dans le sens ou nous disons
PEtat. Lorsqu’en 1807 Napoléon a voulu mettre le nouveau
Code civil en harmonie avec les formes du gouverne-
ment impérial, « les dénominations empereur, empire,
« Etat y ont été substituées a celles de premier consul , gou-
« vernement , république , nation ; » ce sont les expressions
méme de Bigot-Préamencu dans Uexposé des motifs (1).
Ce n’est pas , comme I'a pensé M. Proudhon (2), parl'or-
donnance du 30 aotit 1816 que le mot domaine public a été
substitué par erreur dans lart. 539 a celui de nation qui
s’y trouvait. L’erreur remonte jusqu’a la loi du 3 septem-
bre 1807, qui contenait I'édition officielle du Code Napo-
léon. D’aprés 'exposé des motifs, le mot Etat devait
remplacer le mot nation ; Vexpression domaine public de
Iart. 539 est done une erreur matérielle. Ce fait authen-
tiquement reconnu maintient dans toute son exactitude,
d’apres notre code , la distinetion fondamentale entre le
domaine public et le domaine de I'Etat.

(1) Locré , Legislation civile, 1. 1, p. 114,
(9) Domaine public, t. 1, p. 274,
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Les conséquences de cette distinction sont importantes
et alégard de I'Etat et aI'égard des individus.

1° Le droit de I'Etat sur le domaine public s'exerce par
un pouvoir d’administration , de surveillance, d’entretien,
de police , de juridiction , dans U'intérét de tous , et afin
(ue chacun puisse en jouir librement. — Mais son droit
sur le domaine de I'Etat, proprement dit, est celui du pro-
pri¢taire ; sa gestion est celle qui tient au titre de pro-
priété; de la des différences importantes pour 'application
de la compétence administrative ou judiciaire ;

2° A I'égard des tiers, la distinction n’est pas moins
essentielle dans ses effets : chaque chose qui fait partie
du domaine public est hors du commerce et imprescripti-
ble [2226]: — chaque chose qui fait partie du domaine
de I'Etat est aliénable et prescriptible [2227].

Un objet peut passer du domaine public dans le do-
maine de U'Etat; l'art. 541 en donne un exemple dans
les terrains, remparts et fortifications des places qui ces-
sent d’étre places de guerre. En passant d’'un domaine
dans Pauntre , U'objet qui était inaliénable et impreseriptible
devient aliénable et prescriptible.

Une question grave s'est élevée : est-il nécessaire qu'il y
ait une décision expresse de l'autorité administrative ,
pour que la transition d’un immeuble , du domaine pu-
blic dans le domaine de I'Etat, produise ses effets lé-
caux a I'égard des tiers ? — L’affectation d’un fonds a un
service public est un fait extérieur : si ce fait cesse com-
pletement, si, parexemple, 'assiette d'une ancienne route
est cultivée comme un champ pendant plus de trente an-
nées depuis la cessation du service public , il n’y a plus
d’affectation réelle a I'usage de tous ; il n’est pas besoin
de déclaration expresse a cet égard. L’imprescriptibilité
du fonds naissait de son incorporation au domaine public;
le fonds y était incorporé par sa qualité de chemin public;
mais si cette cause d’incorporation a cessé, leffet a di
cesser ¢galement : le fonds n’a plus eu que la qualité d'un
terrain ordinaire dépendant du domaine de I'Etat, et
susceptible de propriété privée. — 11 ne faisait pas partie
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du domaine public par sa nature , mais par sa destina-
tion; la destination ayant changé pendant longues années,
le fonds a repris sa nature primitive; la forme fait ici
la réalité, forma dat esse rei ; le terrain , en cessant d’étre
livré au service public , est redevenu susceptible d’appro-
priation , et la possession privée a pu servir de base ala
prescription trentenaire, — Le cas d'un chemin est cité
comme exemple et non comme limitation de la regle. —
Si nous avons insisté sur cette proposition , que 'affec-
tation d'un fonds & un serviee public peut étre abolie ex-
pressément o lacitement , ¢’est que MM. Macarel et Boula-
tignier (1) ont formellement combattu sur ce point la doe-
trine de M. Proudhon, conforme & la solution que nous
venons de présenter (2).

Apres avoir caractérisé le domaine public, ses différences
avecledomaine deI’Etat, et lesconséquences légales decette
diversité, il nous reste a déterminer les élémens qui le com-
posent.

Ces ¢lémens sont : f

1° Les objets énoncés dans l'art. 538, « les chemins,
« routes et rues a la charge de I'Etat, les fleuves et riviéres
« navigables ou ﬂottahles, les rivages , lais et relais de la
«mer, les ports, les havres, les “rades ot generalement
« toutes les portions du territoire francais, qui ne sont pas
« susceptibles d’une propriété privée; »

2° Les objets énoncés dans T'art. 540 : « les portes,
« murs, fossés, remparts des places de guerre et des forte-
« resses. » — Il ne faut pas s’arréter a la rédaction vi-
cieuse de 'art. 541, qui met sur la méme ligue (il en est
de méme) les terrains des places qui ne sont plus places de
guerre , en ajoutant qu’ils appartiennent i I'itat : les pre-
miers mots assignent ainsi an domaine public ce que les der-
niers mettent avec raison dans le domaine de I'Etat;

3° Les églises consacrées au service public du culte,

(1) De la Fortune publique en France et de son administration, t. Ier, p. 83, —
Dans le-méme sens, M, Isambert, Traité de la Voirie, n° 374, — Répertoire de
Favard-Langlade , v° Inaliénabilité.

(2) Proudhon , Domaine public, {. Ter, p. 289,
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« tant que leur destination n’a pas été changée ou par la
« force des choses ou par le méme pouvoir qui les avait
« préeédemment placées hors du commerce (1); »

4° Les canaux de navigation intérieure ;

5 Les chemins de fer.

Bien que, dans les deux derniers cas, il puisse y avoir
lieu & des drois de péage , ces voies de communication n’en
sont pas moins destinées a un service public; les droits per-
cus ne sont qu'un impot levé sur le voyageur, et ils ne
donnent pas le caractére de propriété privée & une dépen-
dance du domaine public.

6° Doit-on mettre dans les dépendances de ce domaine
les cours d’eau non navigables, selon la doctrine de
M. Proudhon, qui enseigne que « le corps et le fres-fonds
du lit naturel des petites rivieres font partie du domaine
public quant & la nue propriété, le droit de superficie ou
d’usufruit perpétuel en étant concédé aux riverains pour la
revendication et jouissance des divers avantages (ue peul
leur procurer le voisinage de ces cours d’eau (2).

Cette doctrine a été vivement combattue par M. Trop-
long (3), et la raison fondamentale de ce dernier juriscon-
sulte est prise du rapprochement des art. 560, 561 ; il dit
en résumé : — Ces articles sont placés sous le titre de I'ac-
cession ; I'art. 560 déclare que les iles el atterrissemens qui
se forment dans les fleuves et riviéres appartiennent a I k-
tat, Pourquoi? Parce que I'Etat est propriétaire du lit des
fleuves, et que I'accessoire suit la nature du principal. —
L’art, 561 attribue aux propriétaires riverains les iles et at-
terrissemens formés dans les riviéres non navigables. Pour-
quoi? Evidemment par lapplication du méme principe
que l'accessoire suit le principal.

La raison décisive du savant magistrat est done prise de
lapplication que I'on doit nécessairement faire anx deux
dispositions du code de la rogle accessorium Sf’thu‘ naturam
principalis. Mais si l on é al)htquel art. 560 n’est pas fondé

\
(1) Proudhon, ne 341.
(2) Domaine publig, t. IIT, nes 933, 937, 956, 967.
(3) Commentaire du titre de 1a prescription, t. Ior, no 145,
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sur cetterégle, il s’ensuivra qu'on ne doit pas deés lors re-
garder cette vr'l(' comme le fondement nécessaire de I'art.
561. Le Code fourmt a cet égard deux argumens qui nous
semblent péremptoires :

Premier argument, la distinction entre le domaine pu-
blic et le domaine de I'Etat est consacrée par le Code civil ,
nous 'avons démontré plus haut; or, Vart. 538 dit que les
fleuves et riviéres navigables sont des dépendances du do-
maine public , et I'art. 560 dit que les iles etatterrissemens
formés dans leur lit appartiennent a I’Elat ; done il y a une
différence entre les fleuves et leurs iles quant au domaine de
propriété. Tout le monde peut naviguer sur un fleave, tout
le monde ne peut jouir de Uile qui surgit d'un fleuve. Le
fleuve est inaliénable et imprescriptible ; I'usine établie sur
le lit de ce fleuve sera toujours censée établie par tolérance,
et la possession ne sera jamais une cause de propriéié : au
contraire, I'ile née d'un fleuve est aliénable et preseriptible
comme tout autre domaine de I'Etat. Il ne faut done pas
dire que la regle accessorium soit ici applicable, puisque
I'ile aura, en droit, une nature différente de celle du flenve
et de son lit. — Le méme raisonnement 8’étend a Uart. 561;
l'ile née d’une riviére non navigable peut étre attribuée en
propriété aux riverains, sans en conclure que la riviére et
son lit leur appartiennent. La loia été libre d’attribuer cet
0])1et aux riverains qui y ont le plus d'intérét par leur voi-
sinage, comme le droit romain attribuait aux riverains les
iles des flenves, bien que les flenves fissent partie du do-
maine publie (1) : ces attributions sont indépendantes de la
uestion de propriété des fleuves et rivieres.

Le deuxiéme argument, a I'appui de notre thése , est
puisé dans I'art. 563. Lorsqu’une riviére non navigable se
forme un nouveau cours et abandonne son"ancien lit, lelit
donné est attribué non awxr riverains, maisaux propriétaires
des fonds nouvellement occupés : si la propriété de Pancien
lit avait nécessairement appartenn aux riverains, ou la
loi civile aurait laissée a ces derniers, ou , les expropriant

(1) Instit., lib. 11, tit. 1, § 22, De rerum divisione. — Dig., lib. XLIII, tit. 12,
1,§ 6, Sa insula in gmbhm flumine.
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en faveur d'autrui, elle leur aurait assuré une indemnité :
au contraire, c'est expressément a titre d’indemnité qu’elle
attribue P'ancien lit aux propriétaires dépossédés par le
changement du cours d’eau. Pourquoi done cette indem-
nité ? La raison en est que, dans nos principes de droit, il
est di indemnité toutes les fois qu’il y a expropriation
pour cause d’utilité publique. Ici, le propriétaire dépossédé
pour cause d’utilité publiqne recoit une indemnité en na-
ture de fonds, et le noaveau lit de la riviere pour lequel
indemnité est payée tombe naturellement dans le domaine
public. Si ce nouveau lit venait lui-méme a étre abandonné,
il ne retournerait pas 4 son ancien propriétaire; il serait
attribué, pour la méme cause, a celui qui serait nouvelle-
ment dépossédé par le changement du cours de 'eaun. —Le
principe de la propriété particuliére ne se fait done sentir
qu’en faveur de celui qui est nouvellement privé de son
fonds ; le propriétaire riverain du lit abandonné est mis
tout-i~fait en dehors de son application par lart. 563.

Ajoutons qu’aux termes de I'art. 3 du Code de la péche
fluviale (1), « dans le cas ou des cours d’eau seraient ren-
« dus ou déclarés navigables ou flottables, les propriétaires
« qui seront privés du droit de péche auront droit & une
« indemnité préalable. » — La loi accorde indemnité pourle
droit de péche, qui appartient incontestablement aux pro-
pri¢taires riverains; mais elle n’accorde pas d’indemnité
pour la prétendue propriété du lit du cours d’eau , qui pas-
serait cependant alors, dans le systeme de M. Troplong, du
domaine privé dans le domaine public.

Nous concluons de tout cela que, dans le silence de la
loi, on doit s’attacher & la nature des choses. Or, l'eau
courante est dans le domaine public, le lit qui lui sert de
passage et de véhicule est done aussi dans le domaine pu-
blic ; Ulpien I'a dit, en ne considérant les choses que sous
le point de vue logique, impossibile est ul alveus fluminis
publici non sit publicus (2). Et I'on sait qu’en droit romain
les cours d’eau étaient publics , sans distinetion des fleuves

(1) Loi du 15 avril 1829.
(2) Dig., lib, XL, tit. "2, L. 1, § 7, De fluminibus.
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navigables ou non navigables , flumina autem omnia publica
sunt (1); pertinet interdictum ad flumina publica , sive naviga-
bilia sunt , sive non sunt (2). Cette théorie, qui classe les
fonds des cours d’eau non navigables ni flottables dans le
domaine public, nous parait la seule vraiment rationnelle
et conforme aux principes de notre droit. — Il faut mettre
dans une classe i part les canawx artificiels destinés soit &
lirrigation des terres, soit & 'alimentation des usines; le
terrain a été fourni volontairement et par contribution pour
recevoir le passage de l'eau dans un but déterminé. Ces
canaux et leurs franes-bords font exceptionaux régles or-
dinaires des cours d’eau.

Cette doctrine serait pen importante, si 'on ne considé-
rait que I'intérét immédiat du propriétaire riverain, puis-
que tous les droits utiles sont reconnus lui appartenir; mais
elle est trés-essentielle, du point de vue administratif, en
ce qu’elle fonde le droit de "administration sur le régime
des cours d’ean. Hors de cette théorie, le droit de 'admi-
nistration est exceptionnel et exorbitant; avec cette théorie,
il devient, comme nous le verrons plus tard, d’une facile
et réguliere application.

SECTION I11.

DU DOMAINE DE L’ETAT.

Le domaine de I'Etat est aujourd’hui, comme sous I'an-
cien droit, corporel et incorporel.

Il faut considérer les élémens qui le composent et les ré-
gles qui le régissent sous I'un et 'autre rapport.

(1) Instit., lib. II, tit. 1, n° 2, De rerum divisione.

(2) Dig., lib, XLIIL, tit. 13, L. 1, § 2, Nequid in flumine publico.—On peut opposer
1a loi1 du tit. 12, § 3, portant : Fluminum quedem publica sunt, quedam non. Mais
le sens de cette loi n’est pas équivoque ; car Ulpien, & qui elle est empruntée,, dit
que Cassius définit publicum flumen quod perenne sit , et il approuve la définition.
Clest donc la continuité du cours qui constitue la qualité du flewve public;le
flumen privatum sera celui qui ne coulera que pendantun certain temps fm‘ren‘&j
vel hyeme fluens. C'est dans ce sens seulement que le jurisconsulte dit, §4 : « -‘_31
« autem flumen privatum sit cessabit interdictum ; nihil enim differt a caeteris
« loeis privatis flumen privatom. »
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§ I. DOMAINE CORPOREL.

I. Elémens constitutifs. — Le domaine corporel renferme
des biens meubles et immeubles.

Lesbiens meubles se composent d’objets d’un nombre in-
défini et d’une valeur inappréciable, tels que les biblio-
theques royales, les archives nationales , les objets de 'im-
primerie royale, les collections d’objets d’arts et de sciences
formées et entretenues par 'Etat ; tous les objets précieux,
diamans, pierreries , statues, musées , tableaux , ete., com-
pris dans la dotation mobiliere de la couronne, et inven-
toriés en vertu de la loi du 2 mars 1832 ; mais les monu-
mens et les objets d’arts placés, depuis cette loi, dans les
maisons royales , soit aux frais de 'Etat, soit aux frais du
roi, sont déclarés propriétés de la couronne [7]. —— Dans les
biens meubles, il faut comprendre encore le mobilier et le
matériel des ministeres et des administrations publiques,
les matieres premieres ou fabriquées destinées aux services
publies, & la marine, aux finances, a la guerre, et enfin
les armes et objets confiés a la garde nationale. Ces élémens
d la fortune publique dans un Etat comme la France sont
d’une importance incalculable : aussi n’a-t-on pas essayé
de donner la statistique de la richesse mobiliere de I'Etat.

Les biens immeubles se composent :

1° Des immeubles et foréts provenant de I'ancien do-
maine et du clergé, qui n'ont pas été compris dans la do-
tation immobiliérede la couronne par la loi du 2 mars 1832;

2° Des biens provenant du domaine extraordinaire eréé
sous I'empire par le sénatus-consulte du 30 janvier 1810,
et réuni au domaine de 'Etat par la loi du 15 mai 1818
(c’est ce sénatus—consulte qui avait ressuscité des inféoda-
tions transmissibles de male en mile, et reversibles, en cas
d’extinetion de la race masculine);

3° Des biens provenant de la dotation de I'ancien sénat
et des sénatoreries , réunis au domaine par la loi du 28 mai
1829 [art. 7];

4° Des édifices et biens immeubles affectés an service des
ministéres et administrations générales ;
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5° Des biens qui ont cessé¢ de faire partie du domaine
publie sans passer dans la propriété privée par titre ou pres-
eription ;

G° Des iles et atterrissemens qui se sont formés dans les
fleuves et rivieres navigables;

7° Des biens qui ont été recueillis par I'Etat comme va-
cans et sans maitre [539-713], et de ceux advenus par
droit de deshérence [723-768];

8° Des biens donnés ou légués a I'Etat purement et sim-
plement, ou sous certaines charges et conditions.

La statistique publiée en 1837 nous fournit des résultats
précis sur le nombre et I'importance des immeubles de

I'Elat.
Services A8 oulteg. . o s 1 o 61 bs |litlai 245 propriétés;
consistantien, . b, & FNN EEEE . 74 év3chés;
86 séminaires;
31 écoled secondaires ecclésiastiques;
15 écoles tenues par des prétres ou
des religieuses;
39 communautés religienses.
| Propriétés estimées au total de. . . 430,047,573 fr.
Forétside VEtat: ). o0 o oo 0 04,473 forets diuneié=
tendue totale
de 1,019,139
hectares , esti-
méesiiit, e sl 726,993,456 fr.
Chambres législatives. . . . . . . 8 propriétés, . 14,798,393 fr.
MINISTERES
deila Justioe: (o vpe i prb e B e 7 8,458,800
des affaires étrangéres. - a0 3 2,951,492
de Tinstruction publique. . . . . 1 28,625,343
dal Tintarieur, i -, AT, et v 432 49,319,366
des wavaux ‘publies. WAL R 61 23,151,082
deslasgiierne./ seulain e Sl e is TaBe0 205,451,840
della marine./., - Pl anie: Dt G v ooy TRl 127,374,554
desifinances.’ * 4 il S AL S R S0 38,439,160
Propriétés de I'Etat non affectées & des
services publics (1). . 808 8,695,570
10,771 1,277,295,629 fr.

Ainsi, le nombre total des propriétés de I'Etat est d’en-
viron onze mille; et le total de la valeur estimative est de
plus d’un milliard deux cent soixante-dix-sept millions.

II. C'est a cette richesse immobiliere que se rapporte

(1) Le produit de ces biens qui sont affermés, d’aprés les comptes officiels a
o16, en 1835, de 560,792 fr. — Forfune publique. t. 1, p. 198,
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Vexercice du droit de propriété appartenant a UEtat ; cet exer-
cice est subordonné a des modes de gestion générale ou
spéciale.

GESTION GENERALE.

Elle comprend quatre objets :

Les modes d’acquérir;

Les modes d’aliéner;

L’administration des biens;

L’exercice des actions judiciaires.

1° Modes d’acqueérir. — Le droit de la guerre et la con-
quéte, par les armes et les traités, ont toujours été regar-
dés par les nations comme le plus grand moyen d’accrois-
sement territorial. La guerre était devenue en Europe une
cause si désastreuse de changement de possessions et d’f-
tats, que Grotius, au XVII® siecle, voulant faire un traité
de droit naturel applicable aux bases de la société, fit un
traité sur le droit de la guerre et de la pair. La civilisation
chrétienne cependant a fini par transformer le droit des
gens en matiere de conquéte. La conquéte aujourd’hui a
pour objet l'acquisition et la conservation , et son titre est
juste ou injuste selon que la cause primitive de la guerre
était ou non appuyée sur la justice. Napoléon, en 1810,
avait fondé, sur les bénéfices des conquétes, l'existence
d’un domaine extraordinaire dont les derniers restes ont été
réunis & I'Etat, et la loi du 2 mars 1832 porte : « Il ne
« sera plus formé de domaine extraordinaire ; en consé-
« quence , tous les biens meubles et immeubles acquis par
« droit de guerre ou par des traités patens ou secrets ap-
« partiendront & I'Etat [25]. » — Il faudrait une loi ex-
presse pour donner a la couronne quelques uns des objets
de la conquéte, et les stipulations des traités secrets ne peu-
vent jamais profiter ni au roi ni aux chefs militaires; les
produits de toute nature appartiennent au domaine de
I'Etat.

Le droit de conquéte est un mode d’acquisition d’un or-
dre a part.

L’Etat acquiert ordinairement ou a titre gratuit par
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donation et lestament, ou a titre onéreux, par échange et
par vente; il peut aussi acquerir par prescmptwn.

Les donations et legh ne peuvent tlre dLL’(‘thb qu'avec
Pautorisation du roi, défenseur non seulement de I'Etat,
mais encore des familles. Si U'intérét légitime de celles-ci
sollicite le refus, U'intérét indirect de 'Etat doit eéder i la
faveur des titres de parenté.

Les échanges ne peuvent avoir lieu qu’en vertu d’une loi
.tpprolmtno L’ordonnance du 12 décembre 1827 a déter-
miné les formes a suivre pour préparer I'échange d'un bien
privé contre un bien du domaine de U'Etat: la demaude doit
étre adressée au ministre des finances, communiquée, s'il
y a lieu d’y donnersuite, au préfet de la sitnation, accom-
pagnée d’une expertise, el soumise au conseil d’adminis-
tration du domaine et au comité des finances du conseil
d’Etat. Le contrat d’échange sera enregistré et (ranserit;
les biens donnés a I'Etat seront purgés de toutehypothéque;
la radiation des inseriptions sera rapportée; la loi ne sera
présentée aux chambres qu’apres accomplissement de
toutes les formalités; et I'échangiste ne pourra entrer en
jouissance que lorsque la loi aura été rendue [6-117.

Une seule exception existe en matiere d’échange. — Les
portions de terrains dépendantes d’anciennes routes ou che-
mins, et devenues inutiles par suite de changement de tracé
ou d’ouverture d’une route royale ou départementale, pour-
ront &tre eédées par 'administration , sur estimation con-
tradictoire, a titre d’échange et par voie de compensation-
du prix, aux propriétaires des terrains sur lesquels les par-
ties de route neuve devront étre exécutées, — Seulement ,
lorsqu’il s’agira de terrains abandonnés par des routes
royales, I acle de cession devra étre soumis a Iapprobation
du ministre des finances (1).

Les acquisitions ne sont pas asqujet[ies directement a la
nécessité d'une loi pour leur validité ; mais comme 1’ acqul-
sition au nom de I'Etat suppose un pm\ et que les spec;a-
lités du ])udg,et peuvent ne pas s dppllquer a celte destina-
tion, il faut ordinairement une loi soit pour attoriser, soil

(1) Loi 20 mai 1836, art. 4.
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pour ratifier I'acceptation. Ainsi, une loi du 24 mai 1836
a ouvert spécialement un erédit supplémentaire pour I'ac-
quisition d’un terrain qui sera affecté, dit la loi, au ser-
vice du Muséum d’histoire naturelle. — Non seulement
acceptation est autorisée , mais 'affectation méme du ter-
rain a acquérir est ici spécifiée par le législateur. Cepen-
dant la regle en matiere d’acquisition n’est pas absolue;
des acquisitions se font par ordonnances; dans la méme
année 1836, une ordonnance du 8 mai a autorisé I'acqui-
sition d'une dépendance des bains de Plombieres.

Lanécessité d'une loi pour I'acquisition par vente ne peut
pas étre aussi impérieuse que pour lacceptation par
¢échange. — L'échange emporte aliénation d’une partie du
domaine de I'Etat; acquisition n’est ¢u’un aceroissement
en faveur du doma.me, et comme une ordonnance suffit a
acceptation d’une donation, une ordonnance peut suffire
a la validité d’une acquisition , sauf le besoin d’un fonds
spécial pour subvenir au prix, ce qui emporte alors la né-
cessité de 'intervention législative.

Les particuliers peuvent prescrire contre I'Etat; par la
méme raison le domaine peut prescrire contre les particu-
liers; la possession de trente ans, publique et continue
est done pour I'Etat un mode d’acquisition selon le droit
commun.

2° Modes d’aliéner. — En régle générale, Daliénation
des biens de I'Etat ne peul avoir liea qu’en vertu d’une loi
et aux encheéres, avec publicité et concurrence. Tel est le
principe posé par les déerels de 'assemblée constituante,
au moment méme ou elle proclamait aliénabilité du do-
maine (1).

Dans I'état actuel de notre législation, trois modifications
ont ¢Lé apportées pour des cas spéeiaux.

La premicre est relative aux biens ruraux, maisons, hi-
timens et usines de 'Etat : les lois des 15 floréal an X et 5
ventose an XII ont confirmé a cet égard les formes pre-
scrites par laloi du 16 brumairean V, quiconsistentdans la

(1) Décr. 22 nov, 1790, art, 8,
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mise aux enchéres, mais sans qu’il soit besoin de I'inter-
vention législative : ces formes sont encore pratiquées par
I'administration des domaines pour les ventes de cette na-
ture d'immeubles; c’est une mesure exceptionnelle qui de-
vrait céder au respect du principe général.

La seconde modification est relative aux concessions de
marais, d’atterrissemens, etc. La loi da 16 septembre 1807,
sur le dessechement des marais, porte, art. 41 : « Le gou-
« vernement concedera, awwx conditions qu'il aura réglées, les
« marais, leslais, relaisdelamer...,accrues, atterrissemens
« el alluvions des fleuves, riviéres et torrens, quant & ceux
« de ces objets qui forment propriété publique ou doma-
« niale. » — La concession se fait par une ordonnance
royale rendue en conseil d’'Etat [5].

La troisieme modification est relative aux terrains usur-
peés sur les rives des foréts domaniales et non prescrits par
le possesseur. L'Etat avait le droit d’agir en revendication et
de mettre en vente publique les terrains qui seraient resti-
tués. Mais la crainte de jeter le trouble dans la classe nom-
breuse et pauvre des possesseurs a motivé la loi du 20 mai
1836 qui autorise le gouvernement a concéder aux déten-
teurs, sur estimation contradictoire et aux conditions qu'il
aura réglées, les terrains dont I'Etat n’est pas en possession
et quil serait fondé a revendiquer. — Cette faculté de
(raiter ainsi, par transaction , avee les détenteurs actuels,
doit étre exercée dans les dix ans de la loi, sans qu’il puisse
y avoir déchéance, apres ce délai, du droit de 'Etat d’exer-
cer des poursuites conlre les détenteurs qui n’auraient pas
valablement prescrit.

Ce droit spécial de concession ne peut s'appliquer aux
lerrains usurpés qui seraientenclavés dans les foréts doma-
niales; mais la faculté accordée au gouvernement peut s'¢é-
tendre aux usurpations commises sur la partie du domaine
de I'Etat étrangere au sol forestier, pour tous les terrains
dont la contenance n'excéderait pas cing hectares (art. 2).
Dans tous les cas, la concession n’est permise qu’en faveur
des détenteurs eux-mémes ; en concédant i des tiers les Ler-
rains usurpés, on eut donné lieu a des spéculations con-
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traives au but de paix et de consolidation que se proposait
le législateur.

3° Modes d’administrer. — L’administration ﬂvnu’dle de
I'Etat se compose de différens ministéres et services aux-
quels doivent étre affectés les immeubles dont ils ont be-
soin : aussi le domaine de 'Etat est-il réparti entre les di-
verses branches du pouvoir, moins les foréts el un certain
nombre de propriétés isolées. Cette affectation d’un im-
meuble a un service administratif se fait parune ordonnance
du roi; carcestunacte d’administration et non d’aliénation.
Muis entre les ministeres et les administrations diverses il
v a des rapports qui représentent les relations d'individu
i mdnldu : ainsi une administration ne peut empwler sur
les immeubles affectés & une autre : les droits qui tiennent
a laffectation d’'un immeuble, faite dans U'intérét d'un ser-
vice, ne peuvent étre valablement soutenus ou invoqués,
dans les litiges judiciaires ou administratifs , par des fone-
tionnaires étrangers a cette branche de service public; une
administration ne peut pas argumenter du fait d’'une autre
comme de son fait propre. Enfin, si une administration
dépossédée par une ordonnance du roi en élal'nll\'t'du préju-
dice, elle doit étre indemnisée par celle qui la remplace (l)

I’administration des domaines s’exerce par un service
central et par un service depurtenwntal. (Vest le ministre
des finances qui est le chef naturel et responsable du do-
maine, car de lui relévent toutes les ressources ordinaires
et extraordinaires de I'Etat. 1l a sous sa dépendance hiérar-
chique un directeur-général , qui é¢tend ses vues et son ac~
tion sur 'ensemble des biens domaniaux.

Le service local a deux agens principaux : le directenr de
I'enregistrement et des domaines du département, et le pré-
fot. Mais il y a cette différence essentielle dans leur carac-
tere, que le directeur des domaines exerce la régie, la ges-
tion matérielle, et que le préfet a la surv elll.mce, Id. haute
administration. Ainsi, la direction recouvre les eréances en
capitaux ou arrérages ; elle fait procéder aux ventes de mo-
bilier; elle prépare les élémens nécessaires a la confection

(1) Art. cons. d’Etat, 29 mai 1822.
10
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des baux et des ventes d'immeubles; elle percoit les prix de
ferme et les prix de vente; mais le préfet, qui seul admi-
nistre au nom de U'Etat, préside soit par lui-méme, soit par
un conseiller de préfecture délégué , aux baux administra-
tifs et aux adjudications d’'immeubles.

En un mot, 'Etat est proprictaire; comme tel, il a des
régisseurs de ses biens, ce sont les employés des domaines;
etil a des représentans, ce sont dans les départemens les preé-
fets, a Paris le ministre des finances.

Les regles de gestion des biens domaniaux non affectés a
des services administratifs ont été fixées par le décret du
28 octobre 1790 [tit. 2, art. 1], qu'on suit aujourd’hui dans
la pratique, en tenant compte des changemens opérés dans
Uorganisation administrative. La constituante mettait I'ad-
ministration dans des assemblées et des directoires ; le prin-
cipe de I'unité¢ a remplacé, depuis la loi du 28 pluvidse
an VIII, action collective descorps administratifs par I'ac-
tion personnelle du fonctionnaire ; ¢’est une différence qu'il
ne faut jamais perdre de vue, quand on applique leslois de
la révolution au nouvel ordre de choses. Cela posé, voici la
regle établie par le déeret de 1790 : « Les assemblées ad-
« ministratives ou leur directoire ne pourront régir par eux-
« meémes ou par des préposés quelconques aucun des biens
« nationaux; ils seront tenus de tous les affermer, méme les
« droits incorporels. » — Une exception nécessaire a été
faite par le décret du 19 aolt 1791 [8] : « Dans le cas ol
« quelgques objets ne pourraient étre affermés, ils seront
« régis de la maniere la plus avantageuse par le départe-
« ment, sur la proposition du préposé de la régie, »

Les formes et les effets des baux administratifs sont dé-
terminés par le meéme déeret [13-22], le bail doit étre pré-
cede de publications par affiches : il ne peut avoir lieu
quaux encheres et a charge de cautions. L’acte de bail em-
porte hypothéque, exéeution parée. Si 'immeuble est
aliéné avant expiration du bail, le fermier, malgré son
acte authentique, peut étre expulsé, sauf une juste indem-
nité; Part. 1743 du Code civil n’est pas applicable. Si le fer-
mier est privé de récoltes par cas fortuit, gelée, inonda-
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tion, il ne peut réclamer une diminution de prix ; Uarticle
1769 est aussi sans application.

On a voulu écarter ainsi, dans Uintérét de 'Etat, des
ventes futures toute entrave, et des revenus tonte incerti-
Lude : les adjudicatairves ont di prendre ces motifs d’ordre
public en considération.

40 Exercice des actions judiciaires. Iei deux questions
arésoudre : Quelle est autorité compétente pour connaitre
des matiéres domaniales? — Quel fonetionnaire a qualité
pour exercer l'action, et dans quelle forme doit-elle étre
exercée, soit au nom de I'Etat, soit contre lui?

Quelle autorité est compétente?

Il ne s’agit ici ni des ventes de biens nationaux aliénés
en vertu des lois révolutionnaires, ni des objets saisis en
guerre. Des motifs politiques en ont fait attribuer la con-

naissance a 'autorité administrative. — 11 s'agit de la pro-
priété domaniale ordinaire. — Or, reégle générale, toute

discussion sur des questions de possession, de propriéte,
de servitudes, appartient aux tribunaux civils. Toutefois
8i le proces entre I'Etat el les particuliers ne peut étre jugé
sans qu’il y ait lien d’interpréter la vente par adjudication,
les tribunaux doivent surseoir et renvoyer les parties a se
pourvoir en interprétation devant le conseil de préfecture :
mais ce n'est qu'un sursis qui ne dessaisit pas le tribunal
de la connaissance du fond, et qui ne doit ¢tre ordonné que
lorsqu’il y aréellement doute etobscurité dansla clause du
contrat.

Ce renvoi pour cause d'interprétation est fondé sur la
séparation constitutionnelle entre l'autorité administrative
et Pautorité judiciaire; celle-ci pourrait simmiscer dans les
actes administratifs, les contredire, les annihiler sous
prétexte d’'interprétation, si le droit d’interpréter lui était
abandonné : elle ne peut done qu’exercer le droit d’appli-
quer les conventions dont le sens est indubitable (1).

La compétence des tribunaux, quand il s’agit des baux
administratifs, est encore plus étendue que lorsqu’il s'a-

(1) Sur la compélence entre particuliers, vour liv, 1L, chap. 1¢7, i principio.

10.
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git de ventes et de droits réels : Uinterprétation elle-méme
appartient alors a I'autorité judiciaire, comme les questions
de validité des baux, d’exécution, de résiliation. Pourquoi?
Parce que la difficulté ne peut alors toucher aux droits réels
de 'Etat, quelle est nécessairement relative a des droils
plus ou moins étendus sur les fruits d'un immeuble; I'Eitat,
dans ce cas, est assimilé & la personne individuelle qui,
dans son intérét prive, s'efforce de tirer le meilleur parti
de son revenu : or les tribunaux sont les juges naturels des
intéréts prives.

La compétence judiciare est done le principe général en
matiere de baux administratifs.

La compétence administrative n’est que d’exception.
Cette compétence exceptionelle s'applique a trois cas par-
ticuliers.

La premicre exception existe lorsqu’il s’agit des établis-
semens thermaux qui appartiennent a I'Etat (1), et qui sont
aujourd’hui ceux de Vichy, Bourbonne, Plombiéres, Pro-
vins; on suit alors les régles déterminées par l'arrété con-
sulaire du 6 nivose an XI, lequel est en contradiction avee
les principes actuels de la jurisprudence administrative; la
compétence exceptionelle s'étend aux questions méme qui
regardent la ferme de ces établissemens. — La deuxiéme
exception est relative aux baux que Padministration des
domaines passe en présence des officiers du génie et des
intendans militaires pour les herbages des fortifications (2).
La troisicme exception est applicable au salaire adminis-
tratif réclamé par un gardien du domaine.

Ainsi, les regles de la compétence, an sujet du domaine
de I'Etat, sont aujourd’hui d’une grande-simplicité; les
obstacles qui s’étaient long-temps élevés contre le progres
de la juridiction civile étaient nés successivement de I'es-
prit ombrageux de la législation révolutionnaire, qui se
deéfiait de la doctrine des tribunaux, et de I'interprétation

(1) Arrété consulae du 3 floréal an VIIL

2) Décr. 10 juillet 1791, — Diction. des travaux publics, par M. Tarbé, con-
weiller d’Etat, vo Baux administ. M. de Cormenin, be ¢dit., p. 270, regarde cetle
exception comne conlestable. :
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extensive et fausse donnée a lart. 4 de la loi du 28 pluviose
an VIIL. On assimilait tous les biens du domaine de I'Etat
@ ceux qui avaient été vendus nationalement pendant la
révolution, et I'on violait, par I'application d’une exception
politique, la garantie légitimement due aux droits et i la
propriété ordinaires. Aussi, quand la Charte de 1814 a pro-
clamé U'inviolabilité de toutes les propriétés, sans distinction
de celles appelées nationales ; quand elle a rendu la vie &
ce vieux principe de notre droit, si souvent méconnu, que
nul ne peut étre distrait de ses juges naturels, le droit ad-
ministratif s'est profondément modifié danssa doctrinesur
la compétence : les juges civils sont les juges naturels de
la propriété, etle conseil d’Etat, par une ordonnance du 25
mars 1830, areconnu le principe, désormais incontestable,
que toutes les questions de propriété devaient appartenir
aux fribunaux.

Quel fonctionnaire a qualité pour exercer les actions en
matiere domaniale, et dans quelle forme doivent-elles étre
exercées?

D’aprés ce qui vient d’étre établi on doit reconnaitre
qu’il y a des actions domaniales judiciaires et des actions
domaniales administratives; les unes qui rentrent dans la
compétence ordinaire, les autres dans la compétence excep-
tionnelle : mais le méme fonctionnaire est aujourd’hui re-
connu avoir seul qualité pour exercer les unes et les au-
tres (1). — Ce fonctionnaire, dans les départemens, c’est
le préfet : a Paris, ¢’est le ministre des finances.

Le préfet est chargé de 'administration (2): il a done
seul le droit de plaider au nom de I'Etat (3). — La direc-
tion des domaines n’a pas le droit de concourir a I'action.

Le représentant de I'Etat, dans sa plénitude d’indépen-
dance, n’a besoin, pour intenter I'action domaniale ou pour
y défendre, ni de autorisation ni de I'avis du conseil de
préfecture (4).

(1) Arr. cons. d'Etat, 23 décembre 1835.
(2) L. 28 pluv. an VIII, art. 3.

3) C. proc. 69.

b

( .
(4) Avis cong. d'Etat, 28 aoit 1823,
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Mais les tiers ne peuvent intenter d’action contre I'Etat
qu'apres 'accomplissement d’une formalité essentielle. La
loi du 28 octobre 1790 porte : « Il ne pourra étre exercé
¢ T'action contre le procureur-général-syndie, en sa qui-
¢ lité (de représentant de I'Etat), par qui que ce soit, sans
¢ qu’au préalable on ne se soit pourvu par simple mémoire
« d"abord au directoire du district pour donner son avis,
¢ ensuite an directoire du département pour donner une
¢ décision, a peine de nullité.» [ Tit. 3, art. 15.]

D’apres la loi du 28 pluviose, qui n’a abrogé eette dispo-
sition ni implicitement ni explicitement, le mémoire doit
étre adressé, non au conseil de préfecture, mais au préfet,
seul administrateur.

I’objet de la digposition, qui exige le mémoire préalable,
est de prévenir les procts on de les eoncilier, s'il est pos-
sible. Le mémoire doit contenir, dans ce but, I'exposé des
motifs sur lesquels on entend fonder 'action future.

Le mémoire étant exigé par la loi produit Ieffet d’inter-
rompre la preseription ; si le préfet ne répond pas dans le
mois, le tribunal peat étresaisi directement de la eonnais-
sance du litige par la partie intéressée; 'Etat est censé avoir
connu et apprécié les moyens a leur juste valeur, quand il
n’y a pas répondu dans ce délai.

Le mémoire est exigé A peine de nullité (1); mais la nul-
lité n’est pas d’ordre public, et elle ne peut pas étre oppo-
sée en tout état de cause (2). Le mémoire est un préliminaire
de conciliation, et le défaut de citation en bureau de paix,
dans les matiéres ordinaires, peutétre couvert parladéfense
des parties. — Quand I'Etat se défend au fond, il est pré-
sumé avoir vu dans les moyens du demandeur trop pen de
foree pour justifier la demande: §'il avait eru & lear force
réelle, il aurait opposé, sans doute, la nullité tirée du dé-

~ -~ - =~ —-

(1) Les lois nouvelles ont étendu cette formalité essentielle du mémoire préa-
lable aux demandes que I'on veut intenter contre les départemens et les coni-
munes. Ainsi le droit administratif est devenu presque uniforme, quand il s'agit
dactions a inlenter par les tiers, mais non quand il s’agit , pour I'Etat, les dépar-
lemens, les communes, de défendre anx actions, Voir le livre 2 sur U'admin, locale.

(@) Arrét cass, 4 aohl 1835,
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faut de mémoire préalable; il ne peut imputer qu'a lui-
méme de n’avoir pas invoqué la nullité in limine litis.

Comme il s'agit de questions réelles, de droits de pro-
priété ou de jouissance, la procédure I'instruction , les
degrés de juridiction, nedoivent pas avoirde caractére e\cep-
tlonnel seulement le préfet adresse au ministére public un -
mémoire contenant les moyens de I'Etat. Les causes du do-
maine sont susceptibles d’ appd et de eassation; le pourvoi
soit en cassation soit au conseil d’Etat, dans les affaires
administratives, doit étre formé par le préfet ou par les
tiers dans les trois mois de la notification de I'arrét ou de la
décision. Le privilége d’extension de délai accordé a T'Etat
par le réglement de 1738 a été aboli (1).

Apres Te pourvoi, le préfet cesse d’étre pour la suite du
proces le représentant légal; c’est le chef naturel du do-
maine, au siége du gouvernement, le ministre des finances,
qui rvpresentp alm’q I'Etat et qui dOIt poursuivre les effets
du pourvoi & la diligence de la direction générale des do=
maines.

GESTION SPECIALE. — FORETS DE L ETAT.

Parmi les biens de I'Etat non affectés & des services pu-
blics il en est qui ne sont pas soumis aux regles ordinaires
du domaine. Nous avons indiqué I'exception qui concerne
les établissemens thermaux au sujet de la compétence (2).
Mais une exception d’une tout autre importance a été
faite a 'égard des foréts de I'Etat. Cette p‘u'twdu domaine
a di étre soumise & une gestion spéciale, a raison de sa na-
ture. —I1 en fut ainsi aux différentes époques de la mo-
narchie.

Sous la seconde race, des officiers étaient établis pour la
régie des-foréts. Les Gapltuhlres disaient : « Forestarii bene
d(’f(’nd(mt forestas ; forestee bene sint custodite (3). Mais ces

(1) L. 1, déc. 1790; arrété 15 thermidor an XIIL.

(2) Il y a exce ptmn aussi aux regles ordinaires du domaine, & I'égard des sa-
lines de I'Est qui ont été affermées & une compagnie et que le gouvernement a
soumises & des regles particuliéres de gestion. Voir M. Macarel, Fm‘ium’publ‘iqm’.
p. 229.

(3) Capitulaires de Baluze, t. I, p. 336,
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officiers avaientune double mission : garder les foréts, favo-
riser les défrichemens et empécher la plantation de foréts
nouvelles. — Charlemagne disait aux préposés de ses do-
maines : et ubi locus fuerit ad stirpandum, stirpare facient ju-
dices (Capit. 802). Louis-le-Débonnaire preserivait aux
comtes de ne point planter de bois nouveanx et de faire ar-
racher les bois plantés sans son autorisation. Celas’explique
par 'immense étendue des foréts au IX¢ sicele; selon Pec-
quet (Lois forestieres), cette étendue était alors, en France,
de 40 millions d’hectares.

Sous le régime féodal , les seigneurs donnaient quelque-
fois en fief la garde et la défense des foréts; Ducange cite
une charte de 1202 : « Concessi in foresta [orestariain custo-
diam in feodo (1). » De la sont venues les sergenteries fieffées
qui ont subsisté jusqu’a 'ordonnance de 1669.

Sous la monarchie parlementaire, les maitres des eanx
et foréts furent institués comme administrateurs et comme
juges en cette matiere. Charles V eréa, en 1360, la charge
de grand-maitre, lequel fut « souverain-général maitre in-
« qquisiteur, dispositeur et réformateur seul et pour le tout
« des eaux et foréts. » A cette époque remonte I'institution
de la rapLE DE MARBRE, siége général de juridiction forestiére.
— Henri 1I érigea en offices des charges de lieutenans du
grand-maitre et établitdes siéges de la tahle de marbre dans
les divers parlemens (février 11)54). — Sous Henri II1, les
offices de grands-maitres furent réduits a cing, et I'ordon-
nance de 1669 réunit définitivement dans U'institution des
maitrises I'administration et la juridiction en matiére d’eaux
et foréts. En plusieurs parlemens, et notamment en celui
de Bretagne, année 1704, le siége de la table de marhre de-
vint une chambre du parlemenl

La révolution abolit les maitrises comme juridiction et
administration (2). — Les juges de district furent inveslis
de la juridiction ; 'administration fut confiée a une con-
servation générale de cinq membres, ayant sous ses ordres
des conservateurs pour les départemens.

(1) Supp., v Forestaria custodia
(2) D. 7 sept. 1790.
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La loi du 15 septembre 1791, sur Vorganisation fores-
tiere , et les ordonnances des 1< ao(it 1827 et 5 janvier 1831,
constituent les bases de I'organisation actuelle. Les attri-
butions conférées al'administration forestiere sont exercées,
sous l'autorité du ministre des finances, par une direction
générale.

Le (111’0010111'—”61191’{1], nommé par le roi, est assisté de
trois sous-directeurs qui forment le conseil d’administra-
tion : il dirige et surveille toutes les mesures relatives au
service ; il rend compte au ministre des finances des résul-
tats de toutes ses opérations.

Le service local se fait dans les 32 arrondissemens fores-
tiers par les conservaleurs; des inspecteurs et sous inspec-
teurs correspondent aux divisions et subdivisions des con-
servations forestiéres : on compte 440 gardes-généraux,
140 gardes a cheval, 2,950 gardes a plotl : une éeole royale
forestiere est étuhlie a \ancl (1).

Les garanties principales exigées des agens de I'adminis-
tration sont :

1° L’age de 25 ans au moins;

2° Le serment prété devant le tribunal eivil et enregistré
au greffe;

3° L'incompatibilité de leurs fonctions avee toute autre
fonetion administrative et judiciaire ;

4° Le dépot de l'empreinte de leur marteau aux greffes
des tribunaux et des cours royales.

L’ordonnance des eaux et foréts de 1669 et la loi du 15
septembre 1791 avaient confondu dans lears dispositions
ce qqui était du domaine de la loi et ce qui était de lordre
purement reglementaire. Le Code forestier (2) a recueilli
tout ce qqui était du domaine de la loi ; l'ordonnance du 1¢
aoit 1827, ce qui ¢tait du domaine de 'ordonnance : leur
ensemble formo une législation compléte sur les foréts. Le
Code est laseule loi pour lavenir [art. 218]; les droits an-
ciens sont régis par les lois et les titres du passé.

Le sol forestier de la France n’est aujourd’hui que de 7

(1) Ord. 26 aofit 1824 - 31 octobre 1838,
(2) Loi 21 mai, 31 juillet 1827,
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millions 422 mille heetares. Cette étendue est répartie dela
maniére suivante :

3,237,000 hectares appartiennent aux particuliers;

3,165,000 hectares appartiennent aux communes et aux
ét ablmmnons publies ;

1,019,000 hectares appartiennent a I'Etat.

L’Etat & done la plus faible partie de la richesse fores-
tiere ; cette partie est évaluée a la somme de 727 millions.

La législation en cette matiére est nécessairement com-
ple\o puisque la propriété des foréts est répartie entre pro-
priétaires d’une qualité toute différente. Les régles relatives
aux bois de I'Etat ne doivent pas étre séparées completement
de I'ensemble du régime forestier; il y a des affinités quise
soutiennent et s'éclairent mutuellement. Ainsi, nous con-
sidererons la législation forestiere, 1° sous le point de vue du
droit commun & I'égard de tous propriétaires, Etat, com-
munes, particuliers ; 2° sous le point de vue du droit speclal
a Padministration des foréts de I'Etat.

LEGISLATION FORESTIERE, DE DROIT COMMUN (1),

Le but de la législation actuelle est de concilier I'inté-
rét public, qui demande la conservation des bois, avec le
droit de la propriété privée qui réclame sonlibre exercice.
L'ancienne législation sacrifiait le droit des particuliers &
Fintérét présumé du public; le Gode de 1827 est une trans-
action entre ces intéréts rivaux , mais transaction fondée
i la fois et sur Iexpérience et sur les progres de I'économie
sociale.

Sous le point de vue du droit commun , nous compre-
nons les regles relatives :

A la soumission ou non-soumission des bois au régime
forestier;

Aux défrichemens;

Aux droits d’usage ;

(1) On peut consulter: 1° le Code forestier, par M. le procureur-général Dupin;

20 Le Code forestier, par M. A. Chauveau, professeur & la Faculté de droit de
Toulouse ;

3o Le Traité des droits d'usage el servitudes réelles, par Proudhon, édition
augmentée par M. Curasson (@ la suite du Traité de UUsufiruit),
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Aux affectations établies pour le service de la marine;

A la servitude légale concernant les arbres de lisiéres ;

A la prohibition d’é¢tablissemens dans un certain rayon.

1. Sont soumis au régime forestier, ¢’est-i-dire aux régles
de gestion et d'administration déterminées par le code et
Pordonnance du 1e aoit 1827 : 1° Les foréts de la cou-
ronne (sauf la nomination des officiers ; qui ne dépend pas
de 'administration forestiére); 2° les foréts de I'Etat ; 3¢ les
bois des communes et établissemens publies; 4° les hois in=
divis de I'Etat, des communes, des établissemens publies
avec les particuliers.

Les bois qui appartiennent exclusivement aux proprié-
taires privés sont soumis seulement & la surveillance de
Padministration, et non au régime forestier [2-117]. La
surveillance est toute de protection : elle ne géne point
exercice du droit de propriété; elle garantit la propriété
des abus dont les bois auraient & souffrir.

II. La question des défrichemens est la question vitale du
sol forestier. Le législateur a preserit des regles différentes,
selon que les hois appartiennent a I'Etat, aux communes
aux simples citoyens. — Pour autoriser le défrichement
des bois de I'Etat, une loi est nécessaire. — Défricher un
bois, c’est presque Paliéner; ce n’est plus posséder comme
Pusufruitier, salva rerum substantia ; le pouvoir législatif
devait done intervenir afin d’autoriser le défrichement
comme pour autoriser 'aliénation elle-méme d’un bien de
I'Etat. — Une autorisation spéciale du gouvernement suf-
fit pour les hois des communes et des établissemens pu-
blies [91]. Le pouvoir exéeutif est le tuteur des communes;
il ale droit d’autoriser le défrichement parce qu'il a le droit
d’autoriser par ordonnance I'aliénation des biens des com-
munes. — Quant aux particuliers, la liberté du défriche-
ment est restreinte, maisseulement pendant les vingt années
qui 8’écouleront a partir du Code de 1827.—La restriction
consiste dans Pobligation imposée au propriétaire qui veut
défricher d’en faire, six mois a l'avance, la déclaration &
la sous-préfecture de la situation. Ce délai est donné al'ad-
ministration des foréts, afin qu’elle puisse former son opposi-
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tion, si elle le juge convenable. Le préfet est tenu de statuer
dans les six mois de I'opposition , sauf recours au ministre
des finances. — Cette restriction n’est pas applicable au
défrichement des bois qui forment pare ou enclos, ou des
bois ouverts d'une étendue inférieure a quatre hectares.

II. Les droits d'usage dans les bois et foréts tirent leur
origine des concessions que les rois, les seigneurs féodaux
et ecclésiastiques, les monastéres, avaient ﬁutes a des com-
munautés d’habitans, a des familles de tenanciers. Les con-
cessions avaient été faites a raison de I'habitation des tenan-
ciers sur les lieux, et en vue des terres qui relevaient du
roi, des seigneurs, des abbayes; les droits d'usage qui,
par leur nature, étaient des droits réels, se trouvaient
assujettis au mode de jouissances appelé pro modo jugerum,
¢’est-a-dire que la jouissance des tenanciers indivis ou des
membres de la communauté était réglée selon I'étendue des
héritages que chacun posscdait dans le fief ou dans la pa-
roisse : la base du droit et le mode de jouissance étaient
done toujours réels; et cest cette double réalité que les
anciens Jlll‘lSCOllSll]tE‘S exprimaient par ces mots : « Sic fit ut
debeantur rei a re (1). »

Le principe est aujourd’hui changé, relativement au
mode de jouissance des communaux entre habitans de la
commune (par exemple, pour les droits d’affouage) et relati-
vement a la fixation des parts de plusieurs communes dans
les biens indivis entre elles; on ne prend plus pour base
I'étendue des possessions territoriales ; les partages, en
matiére d’affouages ou de biens communaux, se font par
feux, c'est-a-dire par chefs de famille ayant domicile (2).
Mais les anciens droits d'usage qui flppartlellnent soit aux
particuliers , communes et ullanes dans les bois de I'Etat,
soit aux particuliers, communes et villages dans les bois
des simples propriétaires, sont soumis a 'empire des titres
et des principes du passé; et, par conséquent, c'est en-
core la regle pro modo jugerum qui est la régle applicable,

(1) Guy-Coquille, quest. 303, t. IL.
(2) D. 20 juillet 1806, avis du cons. d’Etat, 20 juillet 1807, 26 avril 1808, lcode
forestier, art. 105.
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saul les modifications conventionnelles. Les droits d’usage
dans les bois et foréts, an surplus, constituent une percep-
tion de fruits plutot qu'une servitude discontinue; dés lors
ces droits sont régis par des lois spéciales el non par les
principes des servitudes : ils peuvent étre acquis par la
preseription, et I'on doit suivre la regle de droit tantum
preeseriptum quantum possessum (1),

Le Code forestier se trouvait en présence de plusieurs clas-
ses d'usagers et de plusieurs sortes d’usages. Des dé-
chéances nombreuses avaient été prononcées depuis la ré-
volution, contre les usagers qui n’avaient pas rempli certai-
nes conditions; le Code les a relevés de déchéances trop ri-
goureuses, et il a reconnu parmi les usagers des bois de
I'Etat : 1° ceux qui pourraient invoquer des actes du gou-
vernement, des jugemens ou arréts définitifs, sans distine-
tion entre les actes administratifs ou judiciaires; 2° ceux
dont les droits seraient avérés par suite d'instance admi-
nistrative ou judiciaire alors engagée [1827 |; 3° ceux qui,
ayant la jouissance de fait au moment de la promulga-
tion, feraient reconnaitre leurs droits devant les tribu-
naux , par suite d'instance engagée dans les deux ans [61].

I\Lu: sile Code forestier a maintenu largement les droits
du passé, il a stipulé aussi en faveur de I'avenir. L’art. 62
porte : « Il ne sera! plus fait a lavenir, dans les foréts de
« I'Etat, aucune concession’ de droit d’usage de quolquu
« nature et sous {1uelqne prétexte que ce puisse étre. >

Les foréts de I'Etat comprennent dans leur enaem])lc
1473 articles de propriétés ; il en est 236 qui, d’apres les
relevés de l'administration , sont aujourd’hui grevés de
droits d’usage.

Les usages sont de deux especes distinctes : ou ils
s’exercent sur les bois mémes, et donnent un produit en
bois; ou ils s’exercent sur la superficie seulement du ter-
rain, comme le paturage. Il était de U'intérét public de
donner a 'Etat, aux communes et méme aux particuliers,
le moyen d’affranchir les foréts, en partie ou en totalité,
de l'exercice des droits d’usage, si préjudiciables a leur

(1) C. c. 636, cass. 19 aott 1829, Proudhon. Usuf., t. VI, no 3087
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prospérité. De la le cantonnement et le droit de rachat,

Le cantonnement est la conversion du droit d'usage en
un droit de propriété sur une partie déterminée du bois
généralement soumis a 'usage.

Le droit de cantonnement a son origine légale dans un
arrét du parlement de Paris de décembre 1515 ; il a été
maintenu par le déeret du 20 sept. 1790 [8-9 Jet par le Code
forestier. L'action en affranchissement d’usage par voie de
cantonnement appartient au gouvernement [3], aux com-
munes, aux ¢tablissemens publics [111], et aux particuliers
[118]: cette action n'appartient point aux usagers; c'esta
ceux qui possedent a titre de propriétaires a juger de l'inté-
rét qu’ils peuvent avoir a renoncer a une partie de leur do-
maine pour affranchir 'autre. Le cantonnement sera réglé
de gré a gré, ou, en cas de contestation, par lestribunau,
quelle que soit la qualité du propriétaire [63-111-121].

Le droit de rachat s’applique spécialement aux usages
dans les bois, comme pacage, panage et glandée. 11 n’est pas
permis de restreindre 'usager & une propriété partielle,
qui ne pourrait tenir lieu de Uobjet qu'on s’était proposé
par la concession originaire du droit d’usage. Une indem-
nité en argent, de gré a gré ou fixée a dire d’experts par
les tribunaux, pouvait seule représenter la valeur du droit;
et le proprictaire, quel qu’il soit, Etat, commune ou ci-
toyen, a la faculté de racheter 'usage, sans que I'usager
puisse en imposer l'obligation. — Cependant intérét des
communes pauvres, dont la principale ressource est dans
la possibilite d’élever des bestiaux, non pour le commerce,
mais a 'usage des habitans [70], a fait élablir une excep-
tion : « Le rachal ne pourra étre requis par I'administra-
« tion, les communes, les particuliers dans les lieux ou
« Vexercice du droit de paturage est devenu d’une absolue
« néeessité. — Si la nécessité est contestée, les parties se
« pourvoiront devant le conseil de préfecture, qui, apres
« une enquéte de commodo el incommodo, statuera sauf le
« recours au conseil d’Etat [64-112-120]. »

La nécessité de la conservation des bois subordonne
Pexercice desdroits de paturage et de panage a la condition
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que les bois auront ét¢ déclarés défensables par I'adminis-
tration forestiere : ce qui est commun aux bois de I'ltat ,
des communes, des particuliers [69-112-119].

L’administration a un autre droit plus important encore,
cest celui de réduire 'exercice des droits d’usage suivant
Uétat et la possibilité des foréts.

Dans les bois de I'Etat, des communes et des établisse-
mens publics, cette réduction peut porter sur les droits
d'usage, quel qu'en soit Iobjet : dans les bois des particu-
liers , cette réduction, suivant U'état el la possibilité , n'est
applicable quaux droits de piturage, parcours, panage et
glandée [65-112-119].

1V. L'intérét de la marine royale a créé dans les bois el
foréls des affectations spéciales a sonseryice. 11 y avait des
affectations de bois établies aussi en faveurdes ateliers d’artil-
lerie (1) et de 'administration des poudres (2); mais tous
les priviléges autres que celui de la marine ont été vir-
tuellement abrogés par le Code forestier ; la discussion des
chambres ne laisse aucun doute & cet égard. Ce privilége
consiste dans le droit qui appartient au département de la
marine de faire choisir et marteler pav ses agens, lorsque
des coupes devront avoir lieu, les arbres propres aux con-
structions navales. Les arbres marqués pour le service de la
marine dans une coupe ne peuvent étre détournés de leur
destination par I'adjudicataire ; ils sont compris dans I'ad-
judication, mais ils doivent étre liveés a la marine pour le
prix qui sera déterminé a 'amiable ou par expertise afrais
communs; les experts sont nommés contradictoirement, et,
en cas de partage, un expert d’office est désigné par le pré-
sident du tribunal civil [123-127]. — L’ordonnance de
1669 consacrait le droit de choix et de martelage dans les
bois des particuliers. Le Code de 1827 a vu dans ce droit
une atteinte a la propriété privée, atteinte que la nécessite
de l'intérét public peut seule justifier. Gette nécessité n’a
pas paru impérieuse a notre épogue ou le commerce donne
a la marine royale les moyens de faciliter ses approvision-

{1) Ord. 28 aohl 1816.
(2) Décret 16 floréal an XIIL
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nemens; le privilége de la marine dans les bois des parti-
culiers n'avait done ét¢é maintenu que transitoirement et
pendant les dix ans postérieurs a la promulgation du Code.
Aujourd’hui, il n’existe plus; la propriété privée en est
affranchie. Le droit de choix et de martelage ne peut étre
exercé, d(‘])lllb 1838, que dans les bois soumis au régime
forestier, ¢esl-i-~ dlre ceux de la couronne, de lLtat des
communes, des établissemens publics.

V. C'est ordinairement dans les lisieres des bois que se
trouvent en plus grand nombre les arbres propres aux con-
structions navales : aussi, pour favoriser leur développe-
ment, l'ordonnance de 1669 avait-elle prohibé I'élagage
des arbres de lisiere, en ce sens que les propriétaires ri-
verains n’avaient pas le droit de faire élaguer les branches
qui avancaient sur leur héritage. C’était une servitude lé-
gale imposée a la propriété riveraine des bois et foréts,
dans un intérét d’utilité publique. L’art. 672 du Code civil
porte que celui sur la propriété duquel avancent les bran-
ches du voisin peut contraindre ce dernier a couper ses
branches. Mais les lois générales ne dérogent pas tacitement
aux lois spéeiales, et la prohibition de I'ordonnance de 1669
subsistail. Le Code forestier s'est placé entre la disposition
absolue de l'ordonnance et I'art. 672 : si les arbres de li-
siere ont plus de trente ans, les proprictaires riverains ne
peuvent se pnmlon‘ de I'art. 672; s’ils ont moins de trente
ans, les voisins peuvent 111\uquc le droit commun, et
par conséquent demander méme que les arbres & haute tige,
placés a une distance moindre de deux métres de la ligne
séparative, soient arrachés, sauf la différence des usages
locaux pour la régle des distances (1). — La servitude lé-
gale et d'utilité publique en faveur des lisiéres de bois el
foréts est applicable anx beis des particuliers comme & ceux
des communes et de I'Etat.

VL L'intérét publie et la streté des bois et foréts soumis
au régime forestier ont fondé des prohibitions légales contre
les ét dbllbb(‘ll](‘l'lb qul , soit dans 'enceinte , soit en dehors
de la foret, pourraient étre des causes lncmuhe ou des

(1) C. for. 150; C. civ. 671.
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moyens de favoriser les soustractions de bois : I'autorisation
du gouvernement estindispensable pour toute construction
de four a chaux, tuilerie , maison ou ferme, ete., dans

un rayon tantot d’un kilomeétre, tantot de 500 meétres
[151-153].

LEGISLATION FORESTIERE DANS SES RAPPORTS SPRCIAUX AVEC LES
FORETS DE L’ETAT.

L. Affectations de coupes de bois a titre particulier. — Les
bois de'Etat , comme on I'a vu, sont soumis a des droits
d'usage que le Code a renfermés dans de justes limites, et
aux priviléges de la marine. Ilsrestent , de plus, soumis a
des affectations , a titre particulier, qui n’existent pas,
comme les droits d’'usage, dans les bois des citoyens et
des communes. — Les ordonnances de Moulins , 1566, de
Blois, 1579, et celle des eaux et foréts de 1669 avaient
successivement prohibé les affectations de coupes de bois ,
i titre particulier, dans les foréts de I'Etat. Mais malgré
les prohibitions , des concessions de coupes avaient été al-
tribuées gratuitement a des paroisses, a des é¢tablissemens
industriels, & des individus : elles étaient au nombre de 87
lors de la promulgation du Code forestier.— Le législateur
a statué, a ce sujet, et en vue du passé et en vue de I'ave-
nir. Quant aux concessions du passé, il faut avee le code
distinguer entre elles : 1° Toutes les affectations temporai-
res ou perpétuelles faites depuis les prohibitions, ¢’est-i-
dire depuis 1566, ont été bornées & une durée de dix ans;
elles ont di expirer au 1° septembre 1837 ; cette derniére
période dedix ans est une concession transitoire faitea I'an-
cienneté d'un abus, sous la foi duquel avaient pu s’établip
d’importantes usines; 2° les affectations, dont les conces-
sionnaives prétendraient que le titre n’a pas été atteint par
les anciennes prohibitions, celles, par exemple , dont
I'existence serait antérieure a I'an 1566, pourront subsis-
ter, mais il faut, sous peine de déchéance, que les inté-
ressés se soient pourvus devant les tribunaux, dans lannée
de la promulgation du Code forestier, pour faire statuer
sur Uireévocabilité de leurs droits [58].

11

Source BIU Cujas



162 LIV. I. ADM. GEN. I"® PART. TITs I. CH. #II. SECT. IH.

Les affectations maintenues aujourd’hui, eomme irrévo-
cables , en conséquence de ces dispositions , sont au nombre
de dix-sept. — L’Etat peat en affranchir ses foréts par un
cantonnement amiable ou judiciaire ; mais I'action en can-
tonnement ne peut étre exercée contre lui. « Les affectations
faites pour le service d’une usine cessent de plein droit et
sans retour, si le roulement de l'usine est arrété pendant
deux années consécutives , sauf les cas d'une force majeure
ddment constatée [59] ». — Mais si le Code a ainsi ménagé
les intéréts dupassé , il a été plus libre en face de I'avenir,
et il porte qu'a 'avenir il ne sera plus fait dans les bois de
I'Ktat aucune affectation ou concession de cette nature, en
faveur des communes, des particuliers, des établissemens
industriels [58, 60].

1. Regles de gestion. La gestion des foréts de I'Etat dif-
fere essentiellement de la gestion des autres biens qui lui
appartiennent : les biens du domaine doivent étre affermés;
les bois et foréts ne peuvent jamais I'étre. Un grand intérét
social commandait cette distinetion sans laquelle les foréts
auraient été liveées aux irrégularités funestes des gestions
particuliéres. Mais cette distinction fondamentale étant
faite, la loi a du déterminer les regles que I'administration
forestiere serait tenue d’observer dans la gestion des bois
de I'Etat. Ces régles embrassent la délimitation et le bor-
nage, 'aménagement, les adjudications, les exploitations
de coupes et le réarpentage.

. i° Délimitation et bornage.

La délimitation est la séparation établie réguliérement
entre les hois de 'Etat et les propriétés riveraines; elle est
partielle ou générale.

Lorsqu’elle est partielle , si elle est effectuée par un sim-
ple bornage , les frais de 'opération sont en commun ; si
elle est effectuée par des fossés de cloture, les fossés sont exé-
cutés aux frais de la partie requérante , et pris en entier sur
son terrain. — La loi moderne a rejeté bien loin cette ri-
gueur de l'ordonnance de 1669 [tit. 27], qui voulait que
les viverains se limitassent par des fossés de quatre pieds
de large, a peine de réunion.
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Lorsque Fadministration veut opérer la délimitation gé-
nérale et le bornage d'une forét de I'Etat, 'opération doit
¢tre annoneée a I'avanee par un arrété du préfet : larrété
doit étre publié et affiché dans les communes llmltropheb,
et de plus signifi¢ au domicile des propriétaires riverains,
ou a celui de leurs fermiers ou agens. La loi prend toutes
les précautions [11 ] pour que le proces—verbal de limita-
tion, déposé au secrétariat de la préfecture, soit utilement
communiqué a tous les intéressés : le droit d’opposition
peut étre exercé pendant un an ; le gouvernement , dans le
méme délai, doit déclarer s’il approuve ou 8’1l refuse d’ho-
mologuer le procés-verbal ; sa déclaration est rendue publi-
que. — S'iln’y a ni opposition ni refus, opération est dé-
finitive, et le bornage est effectu¢ en présence des parties
intéressées , ou elles diment appelées par un arrété du
préfet.

La délimitation générale est dans I'intérét de tous les
riverains el de I'Etat; aussi les actions partielles en sépara-
tion devront—elles étre suspendues, dans le cas ot 'admi-
nistration offrirait de procéder, dans les six mois, a la dé-
limitation générale de la fordt.

Les actions partielles en séparation, comme les contesta-
tions nées des oppositions an proces-verbal de délimitation
générale, doivent étre portées devant les tribunaux.

2> Aménagement.

I’aménagement est la division d'une forét en coupes sue-
cessives ; ¢'est I'opération la plus importante pour la repro-
duction et la prospérité des foréts. L’aménagement est ré-
glé par des ordonnances royales; il sert de base aux mises
en venle des coupes ordinaires. Les quarts en réserve ou
les massifs réserveés ne puurralent étre mis en vente sans
une ordonnance spéciale du roi, a peine de nullité des ven-
tes [16].

3¢ Adjudications.

Les adjudications de coupes de hois doivent étre publi-

ques, a peine de nullité. La publicité 1égale résulte des me-

sures de publications qui doivent , de quinze jours au
1,
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moins , précéder 'adjudication , et du caractere de publi-
cité qui doit s’attacher a l'opération méme de la vente
[17-18-19].

Le Code forestier a été modifié, a I'égard des adjudica-
tions, par la loi du 4 mai 1837. Les articles 25 et 26 sont
supprimés et remplacés par les dispositions suivantes :

« Art. 25. — Toute adjudication sera définitive du moment ot elle sera pro-

« noncée, sans (ue dans aucun cas il puisse y avoir lieu & surenchére.

« Art. 26. — Les divers modes d'adjudication seront déterminés par une or-
donnance royale; ces adjudications auront toujours lieu avec publicité et libre
coneurrence. »

2 &

Le but de cette loi est d’autoriser a I'avance les modes
d’adjudication publique que 'administration jugerale plus
convenables , par enchere , par soumission cachetée , ou au
rabais, ce qui n’était pas légalement possible auparavant;
le Code permettait de faire, le lendemain de 'adjudica-
tion, une surencheére qui excluait tout autre mode de vente
que la vente aux enchéres.

La loi de 1837 a aussi modifi¢ quelques expressions des
articles 20 et 27 du Code forestier, pour les mettre en rap-
port avee le changement qui précede.

Toutes les contestations qui pourraient s'élever pendant
les opérations d’adjudication, soitsur la validité des opéra-
tions, soit sur la solvabilité de ceux qui auraient fait les
offres et de leurs cautions, sont décidées immédiatement
par le fonctionnaire (préfet, sous—préfet, ou maire 'l s'a-
git de bois communaux) qui présidera la séance d’adjudi-
cation.

Les formalités et les regles relatives a 'adjudication des
coupes sont applicables aux adjudications de glandée; mais
les adjudicataires ne peuvent abattre ni emporter les
glands, faines ou autres fruits , semences ou productions
des foréts, compris dans les adjudications [53-57).

e Exploitation des coupes et réarpentage.

L’adjudicataire des coupes ne peut les exploiter qu’apres
avoir obtenu le permis par éerit de agent forestier local :
il sera tenu de faire agréer a cet agent un garde-vente as-
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sermenté ; il sera responsable des délits commis dans les
ventes et a lowie de la cognée, fixée 4 250 métres i partir
des limites de la coupe [45-31].

Il aura besoin d’une décharge émance du préfet pour
metire sa responsabilité & couvert , et étre entierement dé-
gagé envers I'administration forestiere. Cette décharge ne
peut étre accordée qu’apres la confection d’un procés-ver-
bal de réarpentage et de récolement, auquel I'adjudicataire
ou son cessionnaire sera tenu d’assister. Si, dans les délais
de la loi, 'administration, mise en demeure de faire procé-
der au réarpentage, ne 'a pas fait, l'adjudicataire demeu-
rera libéré [51-48-37].

L. Compétence. Les reégles établies pour la compétence
judiciaire, relativement aux biens de 'Etat en général, sont
applicables aux contestations qui concernent les bois et fo-
réls : propriété, droits d’affectation a titre singulier, droits
d’usage, difficaltés sur cantonnement , tout rentre dans la
juridiction ordinaire.

La compétence des conseils de préfecture ne s’exerce
que sur les questions essentiellement administratives.

Ainsi, 1° sur les difficultés relatives soit a la forme, soit
aux ¢énoneiations du proeés-verbal de réarpentage entre
"administration et 'ancien adjudicataire [507];

2° Sur les contestations relatives a la nécessité de con-
server ‘aux habitans d’une ecommune le droit de conduire
leurs bestiaux au pacage dans les bois de I'Etat [64];

3 Sur les questions de libération de la part de I'adjudi-
cataire et de ses cautions; mais si le non-paiement élait
certain et ne donnait pas lieu & une contestation, ¢’est au
préfet seul, représentant I'Etat, qu'il appartiendrait de pro-
noncer la déchéance avee restitution de fruits; [Loi 15 flo-
réal an X, art. 8.]

4° 11 est toutefois une attribution de compétence qui
regarde les usagers en général, et qui s’applique a U'exer-
cice de leurs droits. L'administration forestiére, comme on
I'a vu, a la prérogative de réduire I'exercice des droits d’u-
sage suivant U'état et la possibilité des bois; U'intérét public
qui se lie a la prospérité des foréts est la base de cette pré-
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rogative : en cas de contestation sur la possibilité et I'état
des foréts, le recours a lien devant le conseil de préfecture.
— 1l en est de méme si les difficultés portent sur les cantons
déclarés défensables; le conseil de préfecture est juge des
contestations relatives i la déelaration [65-67 . L'initiative
de ces deux especes de déclarations appartient & l'adminis-
tration : or ces mesures ne constituent pas des actes civils
de propriété ou d’ usage; elles forment des actes de police
forestiére : la connaissance en appartient done naturelle-
ment aux conseils de préfecture et au conseil d’Etat.

Quand il s’agit des biens de 'ttat, le préfet seul a qua-
lité pour exercer les actions domaniales ; quand il s'agit
des bois et foréts, la capacité varie selon que I'action a
pour objet la répression d’un délit et la réclamation ou la
défense d’un droit; en cas de poursuite correctionnelle,
'administration forestiére agit concurremment avee le mi-
nistére public; en cas de proces civil ou administratif, le
préfet roprésento I'Etat; Pagent de I'administration fores-
tiere n’a pas plus de dIOll a cet égard que l'agent de I'ad-
ministration des domaines pour les matiéres domaniales :
I’Etat alors est en cause, et son représentant départemen-
tal, c’est le préfet.

IV. Aliénabilité du sol forestier. — Le principe de l'ina-
liénabilité des foréts du domaine avait été maintenu, pour
les grandes masses de bois, par le décret du 22 novem-
bre 1790. Cette loi avait défendu de les comprendre dans la
vente des biens nationaux; ces biens étaient done hors du
commerce et par conséquent imprescriptibles, aux termes de
lart. 2226 du Code civil. La premiere loi qui ait porté
atteinte a cette inaliénabilité est celle du 25 mars 1817,
qui déclara tous les bois de I'itat affectés a la caisse d’amor-
tissement [143]; ¢’était une garantie offerte aux créanciers
de I'Etat et une base de erédit public : mais par cela méme
que les foréts étaient comme hypothéquées par la loi, elles
étaient implicitement reconnues aliénables. — Apres 1830,
des besoins impérieux se firent sentir. Sur la richesse fon-
ciére affectée & la caisse d’amortissement, la loi de 1817
avait réservé la valeur d’un revenu de quatre millions
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quelle destinait & la dotation” d’établissemens ecelésiasti-
ques : ce projet d’affectation qui n’avait pas conféré des
droits acquis, a été anéanti par la loi du 25 mars 1831;
et cette loi, pour concourir a I'extinction des charges pu-
bliques, a permis l'aliénation des foréts jusqu’a concur-
rence des quatre millions réservés. — L’organe du gouver-
nement avait bien dit, lors de la discussion, qu’il ne serait
rien aliéné des grandes masses de foréls, mais la loi de 1831
n’a fait aucune exception; et des lors, les lois de 1817 et
de 1831 doivent étre considérées comme ayant établi en
France I'aliénabilité des foréts de 1'Etat.

L'opération consommée en vertu de la loi du 25 mars,
a produit des résultats importans de différente nature.
Sous le rapport de I'économie sociale, le résultat a été de
livrer a la propriété privée, a la cireulation du commerce,
a Papplication de 'impdt foncier et de 'impot de muta-
tfion , une étendue de 116,000 hectares de bois, dont une
partie a été défrichée, selon les facunltés stipulées dans les
cahiers des charges. — Sous le rapport financier, la vente a
versé dans les caisses de I'Etat une somme de 114 millions,
et cependant le revenu des foréts qui, avant la loi de 1831,
était de 26 millions, est encore aujourd’hui de 24 mil-
lions et demi, ce qui n'est pas une diminution de revenu
proportionnelle au capital réalisé (1). — Enfin, sous le
point de vue des principes du droit, les lois de 41817 et
de 1831 ont mis les foréts de I'Etat sur la méme ligne que
les biens de I'Etat en général; elles leur ont imprimé le
caractere commun de biens aliénables et prescriptibles
donné par 'art, 2227 du Code civil aux biens de I'Etat et
des communes.

Nous venons d’examiner le domaine corporel, ses élé-
mens constitutifs, la gestion générale des hiens de I'Etat,
la gestion spéciale de ses foréts; nous arrivons maintenant

au domaine incorporel,
§ 11. DOMAINE INCORPOREL,

Nous allons considérer en méme temps les élémens qui
le composent et les regles qui le régissent.

(1) Dela fortune publique, par M. Macarel, p. 236.
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Le domaine incorporel de la couronne comprenait autre-
fois tous les droits inhérens a la royauté , tous les attributs
du pouvoir, comme celui de créer des oﬂlces de lever cer-
tains impots. — Le domaine incorporel de lluta,t est au-
jourd’hui tout-a—fait distinet des attributs de la royauté
constitutionnelle et des fonctions du pouvoir législatif;
ainsi, créer des charges pour I'administration générale du
royaume, conférer des litres pour 'exercice de charges par-
ticuliéres, comme celles d’avoué, d’agent de change, de no-
taire, ou établir des impots, ¢’est faire des actes du pouvoir
exéeutif ou législatif, et non des actes de propri¢té doma-
niale.

Le domaine imcorporel de 'Etat, dansle sens restreint
de notre législation, se compose de droits productifs dont
les uns sont susceptibles de ferme, dont les autres sont
exercés par 'administration , au nom de I'itat. Les droits
susceptibles de ferme se réduisent a quatre especes :
1° droits de péche fluviale; 2° droits de bacs et bateaux;
3 droits de péage sur les ponts a la charge du gouverne-
ment ; 4° droits de chasse dans les foréts de I'Etat. — Les
droits non susceptibles de ferme sont aussi au nombre de
quatre: 1° droit de confiscation spéciale; 2° droit d'a-
mende; 3° droit d’épaves; 4° droit de déshérence.

Nous devons parcourir ces deux classes de droits.

PREMIERE CLASSE. — DROITS SUSCEPTIBLES DE FERME (1.

1°EPéche fluviale. — Les droits de peéche s’exercent au
profit de I'Etat dans les fleaves, rivieres navigables et flot-
tables, canaux, contre-fossés, dont I'entretien est a la
charge de 'Etat ou de ses ayant-cause. La loi sur la pt-
che fluviale[15 avril 1829]a déterminé les droits et les
obligations réciproques de 'administration et des citoyens.
L’administration a la prérogative de classer les riviéres, de
déclarernavigables celles qui n’avaient pas encore ce caracte-
re. En cas de declaratlon nouvelle, ilest dtiaux propriétaires
riverains une indemnité pour le dl‘(}lt de péche particuliére
dont ils sont privés.

(1) Voir le Traité de la forlune publique . de MM. Macarel et Boulatignier, t. 1°.
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Le droit de I'Etat ne devait pas nuire a la liberté de la
peche maritime. La démarcation entre la péche maritime et
la péche fluviale se trouve déterminée par les circonserip-
tions dans lesquelles s’exerce I'inseription maritime, (ou mode
de recrutement de 'armée de mer) ; les avantages de la pé-
che ont di étre accordés librement aux habitans des con-
trées sur lesquels pese exclusivement le service de mer.
Une ordonnance du 10 juillet 1835 a marqué, pour les dé-
partemens qui en étaient susceptibles par leur situation, le
point jusqu’ou s’étend l'action de I'inscription maritime,
et par conséquent elle a déterminé la limite précise en-
tre la péche maritime et la péche fluviale. La méme ordon-
nance a aussi fixé le tableau des fleuves, rivieres, canaux
et portions de fleuves et rivieres dans lesquels la péc-he sera
exercée au profit de I'Etat; le tableau comprend 77 dé-
partemens.

La concession des droits de la péche se fait par voie d’ad-
]udlcdtlun aux encheres, avee concurrence et publicité, ou
par voie de licence, a défaut d’ offres suffisantes pour I'ad-
judication. Toute location clandestine serait nulle; la con-
cession par licence est la seule exception, et une exception
foreée, a l'adjudication publique.

Les fonetionnaires dont la participation aux encheéres
pourrait nuire a la concurrence, sont déclarés incapables
de se rendre adjudicataires. Ainsi, sont incapables les agens
et gardes forestiers , les préfets et conseillers de préfecture,
les juges civils de 'arrondissement, les membres du minis-
tere public, les greffiers. Les associations secrétes qui au-

raient pour 01)](‘t les adjufhcallons sont pl’Uhl])L‘Ob ; les ad-
judications faites aux associés sont frappées de nullité: on
a voulu prévenir et réprimer des coalitions funestes aux
produits de la ferme, aux revenus de I'Etat ; (ces produits
sont annuellement d’environ 450,000 fr. ). — Les adjudi-
cations sont faites pour neuf années; des cantonnemens de
peche sont assignés a chaque fermier., — Le proces-verbal
d’adjudication emporte exécution parée et contrainte par
corps contre les adjudicataires et leurs cautions.

Les contestations , en général, telles qu'interprétation ,
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exéeution des baux, questions de propriété ou d’indemnités,
fondées sur des titres anciens ou sur les principes du droit
commun , sont de la compétence ordinaire des tribunaux
civils (1).

Sont réservées & la compétence administrative des conseils
de préfecture, les difficultés relatives a la validité des sur-
enchéres , parce qu’il s’agit alors d'un des élémens de I'opé-
ration administrative : sont réservées an conseil d’Etat les
questions que peut provoquer I'application de I'ordonnance
du 10 juillet 1835 sur la délimitation de la péche fluyiale
et maritime ; il s’agit, en ce cas, de 'interprétation d’une
ordonnanee administrative, que le roi seul peut donneren
son conseil d'Etat,

2° Droits de bacs et bateaux. — Les droits de cette nature
appartenaient autrefois aux seigneurs féodaux : I'ordon-
nance des eaux et foréts [ tit. 27, art. 41 ], les avait main-
tenus en faveur de ceux dont les titres élaient antérieurs
a 1566, époque de I'ordonnance du domaine. L’Assemblée
constitnante ta & ce droit son caractére féodal, mais en
laissa I'exercice aux anciens seigneurs a titre de propriété.
I’Assemblée législative supprima entierement le droit, et
accorda a tous la liberté d’établir des baes et bateaux de pas-

sage (2). — Le Directoire revendiqua au profit de la nation
le droit de baes et hateaux. La loi du 6 frimaire an VII,

ordonna aux détenteurs de bateaux de passage de Jllbtlﬁel‘
de la propriété de ces objets, ou de les restituer a I'Etat.

Le remboursement fut assuré en faveur des proprletalres

et les préposés de la régie furent autorisés i prendre pos-
session des ohjets au Nox pE 1A NaTiON [9]. Les motifs qui
réunissaient le droit de baes et bateaux au domaine natio-
nal étaient pris, par la loi, dans la siireté personnelle des
citoyens, dans la nécessité de maintenir le bon ordre et la
pohce, dans I'intérét du trésor , dans le droit de souverai-
neté nationale. L’article 2 parlmt seulement du passage
des fleuves , rivieres et canaux navigables et flottables. De
Ja s’est élewe la question de savoir si les passages publics

(1) Art. 4, 1. 15 avril 1829,
(2) D. 25 aolit 1792,
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sur les rivieres non navigables appartenaient aux simples
particuliers : ces passages rentrent dans la dépendance du
domaine de I'itat , en raison surtout des routes en prolon-
gement ou continuité desquelles le passage est établi (1).

La perception des droits de bacs et passage d’ean doit étre
affermée aux enchéres pubhql‘es a la diligence du préfet
pour les baux de trois a neuf ans, avec approbatlon du
ministre des finances pour les baux de quinze et dix-huit
ans. — Le matériel appartient a U'Etat (il est estimé
700,000 fr. ); les adjudicataires sont obligés de l'entrete-
nir. G'est'’administration des contributions indirectes qui
a la régie de cette branche du domaine incorporel de
I'Etat.

Les contestations entre Uadministration et les fermiers ,
relativement au paiement des fermages échus (2), et celles
qui peuvent s’élever entre les fermiers et sous - fermiers
pour leurs droits respectifs, sont de la compétence judi-
claire ; mais les contestations étrangéres aux conditions du
prix, et relatives aux clauses , a I'exécution des baux entre
l'administration et les fermiers, aux indemnités que les
fermiers pourraient prétendre, par exemple, pour résilia-
tion de bail , pour préjudice résultant de travaux publics,

- comme la construction d’un pont, pour dommage causé
par 'établissement d’un autre bac de passage, toutes les
contestations de ce genre sont de la compétence du conseil
de préfecture. 11 s’agit alors de Pentreprise d’un service
publie, d'un intérét de communication et de viabilité, d'une
surveillance & exercer sur une dépendance du domaine pu-
blic, la compétence administrative devient , en ce cas, la
compétence ordinaire (3).

3°. Droits de péage, —Plusieurs lois avaient autorisé des
droits de péage en faveur des compagnies ; la loi du

(1) Avis du cons. d'tat, 2 avril 1829,

(2) Par exemple, les oppositions aux confraintes ou commandemens de paver
décernés par l'administration des contributions indirectes, les demandes en in—
demnités pour non-jouissance. Voir plusieurs cas particuliers résultant de la
jurisp. du cons. d’Etat. — Fortune publique, 1, 369.

(8) Fortunepublique, de MM. Macarel et Boulatignier, 1, 371. — Ord. du cons.
("Etat du 6 sept. 1826,
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24 mai 1834 a aussi autorisé des droits de péage en faveur
de I'Etat poar concourir a la construetion et & la réparation
des ponts a la charge du gouvernement. Cette perception
peut étre mise en ferme ou en régie, selon les circon-
stances. Les droits de péage sont auiorisés par la loi an-
nuelle des recettes de I'litat. — La compétence, en cas de
difficulté , est purement administrative, car il s’agit exclu-
sivement d'un intérét de viabilité sur une dépendance du
domaine public.

4°. Droits de chasse dans les foréts de IEtat. — La con-
cession de ces droits était, sous la restauration, entre les
mains du prince (1). La loi du 21 avril 1832 [‘art. 5]a
voulu que le droit fut affermé et mis en adjudication pu-
blique aux enchéres. — Cette branche de revenu ayant été
peu productive, une seconde loi du 24 avril 1833 a donné
aux préfets la faculté de faire des concessions & prix d’ar-
gent; la ferme n’est done plus obligatoire. — La concession
peut étre faite pour six saisons. (Le revenu annuel est d’en-
viron 100,000 fr. )

DEUXIEME CLASSE. — DROITS NON SUSCEPTIBLES DE FERME.

1° Confiscations spéciales. — Le droit de confiscation
immobilicre, aboli par Ja Constitution de 1791, rétabli par
le déeret du 27 juillet 1792, maintenu par le Code pénal
de 1810 et définitivement anéanti par la Charte [ 57 ],
n’a point entrainé dans sa chute le droit de confiscation
mobiliére sur des objets saisis. Ce droit subsiste et dans
plusieurs dispositions du Code pénal actuel [ 11-470-464-
477, ete. |, et principalement dans les lois sur les douanes
et les contributions indirectes. Quelquefois les objets con-
fisqués sont détruits [477], quelquefois ils sont attribués
aux hospices [180], le plus souvent ils appartiennent au
domaine de I'Etat.

20 Amendes. — Lesamendes prononcées par les tribunaux
judiciaires ou administratifs ne sont point attribuées défi-
nitivement au trésor publie.

Les unes sont aﬁ“vctces en partie ou en totalité aux com-

(1) ()nl 1:: ’mm 1814.
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munes ( amendes de police rurale , municipale, correction-
nelle; amendes de grande voirie, de police de roulage et
d’octroi ); les autres sont attribuéesa des administrations
spéciales (amendes en matiére de douanes): ce sont prin-
cipalement les amendes prononcées en matiére criminelle
qui font partie des revenus casuels de I'Etat. — Le recou-
vrement en est fait au nom du procureur du roi par la
régie de l'enregistrement et des domaines (1); l'exercice
en appartient, pour certaines classes de contraventions , a
des administrations spéciales, telles que 'administration
des foréts et celle des contributions indirectes qui sont
chargées d’en faire le versement au Trésor. Le droit d’a-
mende dérive de la réparation due a la société lésée par
les contraventions, les délits et lescrimes; la répartition
entre les communes, certaines administrations et le Trésor,
est I'ceuvre de la loi, qui a ordinairement réglé Iattribution
sur le caractére de I'intérét le plus spécialement attaqué
par la nature et I'espece du délit.

3° Epaves. — Le droit d’épaves est celui qui s’exerce sur
les objets mobiliers qui n’ont pas de maitre.

Par le droit romain, les épaves appartenaient a 'inven-
teur; par le droit coutumier, au seigneur haut-justicier et
au fise royal.

L’assemblée constituante abolit le droit des seigneurs a
cet égard (2), mais les droits de la nation oude 'Etat furent
¢lablis sans précision (3).

Les art. 539, 713 du Code civil ont reproduit la méme
indétermination en parlant des biens qui n’ont pas de
maitre, et I'ari. 717 a renvoyé pour plusieurs cas aux lois
particuliéres.

On distingue trois espéces d’épaves : les épaves mari-
times, les ¢paves de fleuves, les épaves de terre.

1° Les épaves maritimes sont régies principalement par
les dispositions de I'ordonnance de la marine de 1681. Le
droit de bris el naufrage a été aboli par 'ordonnance; mais

(1) Code d’inst. crim., art. 197.
(2) D., 13 avril 1791, art. 7.
(3) D. 22 nov. 1790.
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I'Etat a conservé des droits sur les objets qui, provenant
de jets de mer et de naufrages, n’ont pas recu de signe de
propriété : les deux tiers appartiennent a I'Etat, le tiers &
I'inventeur; il en est de méme pour les objets trouvés sur
gréve. — Les vaisseaux échoués tombent entierement dans
le domaine de I'Etat. — Les objets trouvés doivent étre dé-
clarés immédiatement au juge de paix qui fait procéder i
la vente (1).

S'il s’agit d’objets trouvés en mer ou tirés du fond de
'eau, la propriété en est a 'inventeur seul. — De méme, le
varech et les herbes marines utiles & I'agriculture appar-
tiennent a L'inventeur, s’il est habitant de la commune la
plus voisine de la cote ou 'herbe est déposée par les flots.

2° Les épaves de fleuves, d’aprés Pordonnance de 1669,
appartiennent a I'Etat.

Si des frais ont été faits pour retirer les objets, les inven-
teurs n’ont droit qu’a l'indemnité de leurs travaux et de
leurs dépenses.

3° Les épaves de terre comprennent plusieurs objets dont
les maitres ne sont pas connus.

Les objets abandonnés dans les bureaux des voitures pu-
bliques doivent étre vendus, aprés deux ans, au profit de
I'Etat ;

L’argent déposé a la poste appartient a I'Etat, s'il nest
réclamé dans les huit ans (2);

Les objets déposés dans les greffes des tribunaux par sai-
sies ou par suite d'instructions judiciaires doivent étre
vendus de six mois en six mois; le prix en est déposé & la
caisse des consignations; aprés trente ans, il est acquis a
I'Etat. — Quant aux objets perdus, l'inventeur doit en
faire la déclaration au greffe du tribunal civil; apres trois
ans, s’ils ne sont pas réclamés, ils appartiennent a I'inven-
teur (3).

A°. Droit de déshérence. — Le droit d’aubaine a été aboli
par l'assemblée constituante : le Code civil I'avait rétabli

(1) D. 9 aoft 1791.
(2) L. 31 janvier 1833.
(3) Décision minist. du 3 aodt 1825,
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indirectement par le droit de réciprocité ; la loi du 14 juil-
let 1819 en a effacé les derniéres traces. Mais le droit de
déshérence, dont la nature était tout-a-fait distinete, a été
maintenu. L’Etat succéde aux hiens de ceux dont I'hérédité
est abandonnée, ou qui, morts ab intestat, n’ont pas laissé
de parens au degré successible; il recueille aussi les biens
acquis par un condamné depuis la mort civile.

L’Etat est un sucecesseur irrégulier; il n’a point la sai-
sine, c¢’est-a—dire la possession de droit [724]; l'adminis-
tration des domaines, qui prétend droit a la succession , est
obligée de faire apposer les scellés et de faire faire inven-
taire par acte notarié [769]. L'Etat doit se faire envoyer
en possession par justice. — 1l est successeur aux biens et
non a la personne; il n’est done tenu des dettes que jusqu’a
concurrence des biens. La pétition d’hérédité peut etre
exercée contre lui ; il n’est qu’un successeur irrégulier dont
les droits cessent devant ceux de I'héritier; la revendica-
tion des biens peut donc étre faite pendant trente ans; les
tribunaux sont seuls compétens pour connaitre des actions
relatives aux biens et de celles qui seraient intentées par
des créanciers.

L’Etat est propriélaire des biens échus par succession
vacante; ils font partie du domaine; nul n’en peut dis-
poser.— Une exception a ét¢é faite a I'égard des biens laissés
par un mort civilement; le roi peut faire, au profit de la
veuve ou de la famille du condamné, telle disposition
que 'humanité lui suggérera [33] : cette faculté est une
branche du droit de grace, I'une des plus belles préroga-
tives de la couronne : le roi aurait pu faire grace au pere, a
I'époux condamné, mais la société aurait souffert peut-étre
de 'acte de clémence. Par la remise de tout ou partie des
biens, le roi, sans danger pour la société, fait grace a la
veuve, aux enfans, de la rigoureuse application du droit
civil.

Nous avons examiné ce qui concerne le domaine national
et ses subdivisions sous le droit ancien, sous le droit in-
termédiaire, sous le droit nouveau : élémens constitulifs,
regles de gestion générale el spéciale, compétence, tel est le
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cadre dans lequel nous avons renfermé le droit administra-
tif du domaine.
Nous allons passer au second titre, a I'impot.

TITRE II.

DES IMPOTS (1).

NOTIONS PRELIMINAIRES, -—— PRINCIPES D’'ECONOMIE POLITIQUE DANS
LEUR RAPPORT AVEC LA NATURE ET LA DIFFERENCE DES IMPOTS. -—
DIVISION,

Le systeme des impositions de I'ancienne monarchie est
si différent , dans la multiplicité de ses branches et de ses
ramifications, du systéme des impositions actuelles, qu'il
n’y a pas nécessité de lier ici U'exposé de ancien droit ad-
ministratif a Pexplication du droit qui nous régit. Mais
on ne peut écarter ainsi les idées de l'assemblée consti-
tuante en matiére d’impots : car le lien est évident sur
plusieurs points entre la législation actuelle et celle de la
révolution.

L'économie politique touche directement a la question
des impots. La législation d'une ¢poque en reproduit ordi-
nairement les idées économiques , surtout quand elle est
refondue d’un seul jet dans un temps de révolution.

L’assemblée constituante a réalisé, en grande partie
du moins , dans ses lois sur les contributions, les prin-
cipes de I'école de Quesnay, de Mirabeau pére, de Turgot.
Les économistes du XVII® siécle ne reconnaissaient qu’une
seule source de richesse, le revenu territorial , le produit
net des immeubles. Ce revenu engendrait et représentait
toute la richesse nationale qui n’était , sous ses apparentes
variétés, aux yeux des économistes, que la transformation
du revenu foncier : il s’ensuivait que ce revenu seul devait
¢tre frappé directement de I'impot, et que les impots in-

(1) On peut consulter : 1° le Traité de la fortune publique, de MM. Macarel et
Boulatignier;

a0 Le Traité des contributions direcles, de Gervaise :

30 Le Code des contributions directes, par Belmond.
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directs n'étaient qu'un mensonge dispendieux, puisqu’en
définitive ils retombaient exclusivement sur le produe-
teur. Cette doctrine effacait done la distinction des impots
directs el indirects sur laquelle reposait I'édifice confus des
anciennes impositions, — Elle avait été combattue avee
une admirable logique par un éerivain de la Bretagne ,
Graslin , receveur-général des fermes i Nantes, dans son
Essai analytique sur la richesse et impot (1). Mais la secte
des économistes ¢étail toute-puissante : sa théorie exclusive
avait passé dans les esprits; el l'assemblée constituante
abolit tous les droits de consommation, appelés droits d’ai-
des, sur les hoissons (2), tous les droits sur les sels (3),
sur les tabacs , et méme tous les droits d’octroi (4); elle
ne conserva (que les droits de douane, les droits d’enregis-
trement, de timbre et d’hypothéque qui ont une nature
a part. Si elle maintint encore, sous ce dernier point de
vue, la division en impots directs et impots indireets ,
cette distinetion, fondamentale dans I'ancien systeme de
la monarchie, n’avait plus de valeur, de sens réel dans la
nouvelle législation : elle était purement nominale,

La division adoptée par 'assemblée constituante fut celle
en eontribution fonciére et mobilicre sur les revenus, et
en imposition sur les capitaux (5).

La contribution sur les revenus présumés embrassait :

L’impdt foncier , assis sur le revenu net des immeu-
bles (6);

L’'impot mobilier, assis sur les revenus présumeés de la
personne, d’aprés lavaleur locative de U'habitation (7);

L’impot des patentes, assis sur la valeur locative du
logement de I'industriel et du logement de U'industrie (8).

La contribution sur les capitaux embrassait :

(1) Ouvrage publié en 1767, sans nom d’auteur, et portant I'indication de
Londres.

(2) D. 2 mars 1791.

(3) D. 11 mars 1790.

(4) D. 9 février 1791.

(3) Voir sa doctrine exposée dans Iadresse & la nation , du 24 jun 1791.

(6) D. 23 nov., 1°r déc. 1790.

(7) D. 13 janvier 1791.

(8) D. 2 mars 1791.
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Les droits d’enregistrement et de suecession (1);

Les droits de douane reportés aux frontieres du
royaume (2).

Afin de suppléer aux droits d’octroi, aux impdts de
consommation qu'elle avait supprimés , et de pourvoir
aux dépenses municipales, la constituante établit les sols
additionnels aux contributions fonciére et mobiliere (3).

Elle rejeta la proposition d’un impot sur les rentes de
I'Etat, par des motifs d’intérét public (4); mais le droit de
remboursement fut reconnu dans les rapports du comité
de contribution (5).

Elle décréta pour I'assiette et la répartition de I'impot
foncier la grande pensée du cadastre par masse el par
parcelles (6). Cétait le moyen de réaliser ie principe d'é-
galité proportionnelle dans les charges fonciéres.

Le directoire , qui fut un gouvernement de transition
entre 1'époque des crises révolutionnaires et I'époque de
la réorganisation , éprouva des besoins impérieux d’argent;
il avait a déblayer le sol national de la confusion et du
discrédit des assignats. 11 appela a son aide P'esprit de fis-
calité , reconstitua les droits de greffe , et modifia les droits
d’enregistremeut de la constituante en recueillant dans ses
lois les doctrines des fermiers-généraux sur les droits de
controle. C'est au directoire que nous devons I'impdt des
portes et fenétres (7), et 'impot personnel des trois journées
de travail (8).

Le consultat rétablit les impots indirects (9), et il les
rétablit au nom de la justice : « La contribution indirecte,
disait l'exposé des motifs , pesant sur chacun en propor-
tion de ses besoins ou de sa consommation , est le plus juste
des impdts , et la voie la plus stire pour obtenir des res-

(1) D. 5 déc. 1790 - 7 fév. 1791,

(2) D. 1er dée. 1790 - 28 juillet 1791.

(3) D. 29 mai 1791.

(4) D. 4 déc. 1790.

(5) Rapport de M. de Montesquiou, 27 a0t 1790
(6) D. 21 aoit—-16 sept. 1791.

(7) L. 6 frimaire an VIL.

(8) L. 3 nivose an VIL

(9) L. 5 thermidor an XII.
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sources extraordinaires sans accabler aucun genre de pro-
priété. »

Ainsi l'assemblée constituante , le directoire, le con-
sulat, peuvent revendiquer une part i peu pres égale dans
notre systéme actuel de contributions directes et indirectes.
— La constituante a innové par sa large théorie de I'impot
foncier et mobilier ; le directoire s'est rattaché au passé
par sa codification des droits d’enregistrement et de greffe,
par son impot sur le jour des maisons habitées , et sur la
téte de chaque individu ; le consulat a remonté au dela
de I'école des économistes en rétablissant, comme fonda-
mentale , la division en impots directs et impots indirects
ou de consommation.

La législation actuelle est partie des bases données par
ces trois gouvernemens suceessifs, qui ont marqué la pre-
miere et la derniére période de la révolution. L’école mo-
derne des ¢conomistes s'est trouvée conduite, par son libre
progreés, a professer des principes en harmonie avec les
hases générales de notre systéme d'impots. Auvjourd hui
done la théorie de I'impot en France se trouve conforme
aux notions d’économie politique données par la scicnce
et par I'état meme de la société. La théorie de I'impit ne
peut plus étre séparée de ces notions.

Cette branche de la science sociale , qu’on appelle 1'éco-
nomie politique, embrasse des faits et des rapports : « Clest
« une science toute de faits, et bornée, par sa nature, a
« la recherche des rapports que les hommes ont entre eux
« et aveec les objets de leurs besoins (1).» Elle s’exerce
principalement sur les rapports de la société et des indi-
vidus avec les choses : de la ses relations possibles avee le
droit civil, qui, dans une de ses applications, s’exerce
aussi sur les rapports de la société et des individus avec
les choses; mais la différence fondamentale entre les deux
sciences est que le droit civil considére les choses dans
leur attribut de propri¢té , dans leur transmission hérédi-
taire ou volontaire, tandis que I'économie politique con-

(1) Essai analytique sur la richesse et Uimpol, de Graslin.
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sidere seulement les choses dans leur valeur échangeable
et productive : propriété , valeur , deux idées essentielle-
ment distinctes, et qui ont da servir de base a deuy
sciences différentes.

L’économie politique, comme science de faits sociauy
qui changent, se modifient , se développent, est une
science relative; elle repousse I'absolu; elle est mobile
dans ses points de vue comme la soeiété , dont elle com-
prend et éclaire la situation sous le rapport de la richesse
nationale. Elle embrasse tous les faits qui constituent oy
qui modifient la valeur échangeable et productive des
choses , d’aprés 'état donné de la société a l'intérieur ef
a lextérieur; elle indique les moyens appropriés a 'état
de la société pour développer les élémens de la richesse
nationale : de 1a ses rapports avec le droit administratif,
surtout en matiere d'impots ; car les impots sont un des
élémens de la richesse ou de la misére publique, et il
exercent une grande influence sur la valeur échangeable
et productive.

L’économie sociale renferme quatre faits prineipaux :
la production de la richesse, la distribution des produits,
I’échange des valeurs, la transmission volontaire ou héré-
ditaire des capitaux.

La production de la richesse ou des revenus se fait par
trois classes de producteurs : les propriciaires fonciers, y
compris les fermiers-cultivateurs ; les capitalistes ou ceux
qui disposent soit d’une force pécuniaire, soit d’une force
intellectuelle ; les travailleurs , ce qui embrasse les indus-
triels,, les commercans par échanges ou par transports,
les ouvriers.

La distribution de la richesse se fait entre les différentes
classes de producteurs : les propriétaires fonéiers ont le
revenu net, les cultivateurs la rente territoriale , ¢'est-d-
dire le hénéfice de vente qui dépasse les frais de produc-
tion ; les capitalistes ont les profits de leur eapital péeu-
niaire ou les revenus de leur fonds intellectuel ; les tra-
vailleurs ont les profits de T'industrie et du commerece,
ou le salaire du travail.
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Ces deux faits de la production et de la distribution de
la richesse supposent un échange préalable de valeurs, ou
nécessitent un échange postérieur a la production et i la
distribution, car I'échange des revenus et des objets est
I'élément indizpensable de la satisfaction des besoins ré-
ciproques.

Enfin les valeurs étant produites , distribuées, échan-
gées, deviennent, dans la part qui excéde la consomma-
tion, un capital nouveau qui produira de nouveaux re-
venus , subira différentes mutations, et sera (ransmis par
les derniers détenteurs & leurs héritiers légitimes ou tes—
tamentaires.

Or, tout agent qui concourt a la production des revenus
doit prendre part a leur distribution. C’est la un principe
fondamental en économie politique, et c’est ce principe
qui devient la base légitime de I'impot.

En premier lieu, le gouvernement prend part a la pro-
duction de la richesse nationale par la protection qu’il
exerce , au nom de la société, sur les producteurs, sur tous
les élémens de la production, et par les travaux d’utilité
générale qu’il entreprend et qu’il dirige;

En second lieu, il facilite les échanges et en assure les
effets ;

En troisiéme lieu, il garantit les transmissions hérédi-
laires par cette méme protection sociale dont il est I'in-
strument toujours actif, Done, participant & la production,
I'Etat doit, comme tous les autres agens, avoir part aussi
a la distribution : telle est la base rationnelle et scientifique
de I'impot. '

C’est dans ce concours de I'Etat a la produection, aux
échanges, aux transmissions, que se trouve la raison de
Iimpot général sur les revenus et de Pimpot spécial sur les
capitaux.

L’impot est done le prix de la protection exercée par le
gouvernement au nom de la sociélé: ce prix est payé par
les propriétaires fonciers et les fermiers sur les revenus
nets de leur terre, par les capitalistes de différentes classes
sur lears produits présumés, par les travailleurs indus-
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triels, commercans , mercenaires, sur leurs profits et salai-
res présumés.

C’est 1a U'impdt général et direct sur les revenus.

L'impot indirect ou de consommation a la méme base;
il est le tribut payé par tous et surtout par fa classe la plus
nombreuse, en vue de la protection ¢ui maintient 'ordre
de la société, donne au travail des moyens d’exercice, el
erée des institutions de bienfaisance publique et d'instrue-
tion pour la classe ouvriére. On peut les considérer comme
une juste ('011'1pen~;ati0n de I'impot que paient les proprié-
taires territoriaux : « Les impots indirects pésent prinei-
« palement sur le pauvre, mais ils sont balaneés par ceux
« qui portent uniquement sur les propriétaires de biens-
« fonds, et ils les justifient (1). »

Enfin, les impots de mutation sur les capitanx échangés
entre les personnes ou transmis d’une génération i une
autre, sont également le prix de la protection sociale qui a
concouru a la formation, a la cireulation du capital, et qui
garantit sa transmission : ¢’est au moment ou le capital
apparait et se manifeste par un emploi productif , par une
transformation territoriale, que le prélevement est fait sur
le capital au profit de la société , qui protége la transaction.
C’est au moment ot I'héritier du sang, ou le successeur
testamentaire va profiter du capital a la formation duquel
il n’a pas concouru, que la société réclame une sorte de
prime d’assurance pour I'avenir, un prélévement qui de-
vient le prix anticipé de la garantie publique.

Impots directs, impots indirects, droits d’enregistrement
et’de mutation, telle est la division qui servira de base aux
trois chapitres suivans ; mais nous placons ses différentes
branches sous I'empire de cette idée générale, que I'impit
en lui-méme est la part assignée par la loi au gouverne-
ment dans la distribution de la richesse publique, et que,
dans son principe économique et rationnel, il est le prix
de la protection que la société accorde A tous les intéréts.

(1) M. de Tracy, Traifé d’économie politique. chap. XII, p. 304, de 1'édition
in-18, 1823,
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CHAPITRE .

IMPOTS DIRECTS.

Les impots, considérés dans leur application aux ci-
toyens, sont des impots de répartition ou des impots de
quotité. Il y a impdt de répartition quand une somme fixe
et totale est votée par le pouvoir législatif, sauf & des pou-
voirs intermédiaires et locaux a la répartir entre les com-
munes et les individus contribuables. 11 y a impot de
quotité lorsque la somme a payer par chaque contribuable
est fixée a 'avance par la loi ou par un tarif, mais que le
total & recouvrer pour le trésor est incertain; il n’y a pas
alors de répartition a faire par les pouvoirs locaux : les
agens du fisc agissent directement contre les contribuables.
— La contribution fonciére, par exemple, est un impot
de répartition ; la contmbullon des patentes est un impot
de quotité; tous les impots indirects sont des impots de
quotlte.

Les impots directs, proprement dits, sont de quatre es-
peces :

La contribution foncieére,

La contribution des portes et fenétres,

La contribution personnelle et mobilic¢re ,

La contribution des patentes;

Il faut y joindre les centimes additionnels.

Nous aurons & nous occuper ici de I'établissement des
impdts et de lenr recouvrement.

En outre des contributions de droit commun, il y a des
contributions spéciales assimilées aux impots directs; ce
sont :

Les redevances sur les mines;

L’impot universitaire ;

Les contributions pour I'instruction primaire ;

Les prestations pour les chemins vicinaux.

Cechapitre se divise done naturellement en troissections :
contributions directes de droit commun, recouvrement,
contributions spéciales assimilées aux impots direets.
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SECTION TIve.

CONTRIBUTIONS DIRECTES DE DROIT COMMUN.
§ Ter, — IMPOT FONCIER.

L’ impot foncier est celui qui frappe directement sur le re
venu net des immeubles.

Les principes en furent établis par le déeret du 23 no-
vembhre 1790; ce décret, i la vérité, a été abrogé par la loi
du 3 frimaire an VII [art. 154]; mais cette loi, qui régit
Iimpit aujourd’hui, a conservé l'esprit et les dispositions
fondamentales du déeret de I'assemblée constituante.

Il faut considérer I'impot foncier dans sa nature, dans
sa base, dans ses regles de répartition.

I. Nature de I'impét. — La contribution est indépendante
de la personne du propriétaire. Cest la propriété qui doit;
le propriétaire n’est qu’un agent qui acquitte la dette de la
propriété : Vimpot est done un droit réel. De 1 naissent
deux conséquences: le propriétairea ledroit de délaissement;
pour s'affranchir de I'impdt, il peut délaisser au profit
de la commune les terres vaines et vagues, les landes et
bruyéres qui sont imposées : d'un autre ¢oté, le Trésor a le
droit de poursuivre I'expropriation d’un immeuble qui
serait privé de tout produit par la négligence et I'ineurie
du propriétaire (1).

L’impdt, qui estundroit réel, est assis spécialement sur les
fruits et revenus des immeubles : anssi doit-il &tre payénon
par celui qui ala propriété directe, mais par celui qui a la
propriété utile, comme U'emphytéote et 'usufruitier.—Les
détenteurs qui possedent au nom du propriétaire et a titre
précaire, comme les locataires et fermiers, et ceux quiont
seulement un droit d'usage ond’antichrése, lequel ne donne
pas la propriété utile, ne sont pas personnellement obligés
au paiement de U'impot; ils n'en sont tenus qu’a lacquit
et décharge du propriétaire, et comme détenteurs des ré-
coltes affectées a 'impot. Le trésor peut done agir contre
eux, en cette qualité de détenteurs, mais ils imputent la

(1) Arrét du cons. d’Etat, 21 février 1821,
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somme payée sur le prix de ferme dit au propriétaire. [C.
civ. 2098,

II. Base de I'impit. — L’'impdt est établi sur le revenu
des propriétés non bities, et sur celui des propriétés
baties.

Le revenu imposable des propriétés non bities est le re-
venu net; on appelle ainsi le revenu qui reste au proprié=
taire, déduction faite des frais de culture, de semence,
d’exploilation , d’entretien ; cette déduction emporte ordi-
nairement le tiers du revenu brut. Cest sur 'évaluation du
revenu net qu’est assis I'impot territorial.

Le revenu imposable des propriétés baties est représenté
par le revenu net de la valeur locative ; on 'obtient en dé-
terminant d’abord la valeur locative de la maison, et puis
en faisant soustraction du quart de cette valeur pour in-
demnité de dépérissement, frais d’entretien et de répara-
tion. S'il s’agit de batimens destinés a I'industrie, la dé-
duction, pour former le revenu net, est du tiers de la va-
leur locative, parce que les objets de cette nature deman-
dent un entretien plus dispendieux pour le propriétaire.—
Pour asseoir I'impot des propriétés baties , on considére
deux choses : la superficie du sol sur lequel s'appuie la
construetion et la construction elle-méme : le revenu du sol
est évalué comme celui des terres de premicre qualité; le
revenu des batimens est estimé d’apres leur valeur locative
et selon leur destination ordinaire ou industrielle.

Les salines, salins et marais salans sont cotisés a la con-
tribution foneiére dans les roles des communes o ils sont
situés, savoir : les biitimens qui en dépendent, d’apresleur
valeur locative, et les terrains et emplacemens, sur le pied
des meilleures terres labourables (1).

Des exceptions ont été faites, relativement a I'impot :

Les premiéres sont fondéessur la destination des immeu-
bles a des services d'intérét public : ainsi les domaines de
la couronne, les bois et foréts de 'Etat , les autres biens de
I'Etat, affectés & des services administratifs, les places pu-
bliques servant aux foires et aux marchés, les chemins pu-

(1) Décr. 15 oct. 1810 Loi sur les sels du 17 juin 1840,
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blies et vicinaux et les rivieres , quoique non navigables,
sont exempts de 'impot foneier (1).

Les secondes exceptions sont fondées sur 'intérét de I'a-
oriculture : ainsi les marais desséchés ne subissent aucune
Elugmentation d’impots pendant 25 ans; les terres vaines
et vagues pendant 30 ans, sielles sont plantées ou semées
en bois; pendant 20 ans, si elles sont plantées en vignes,
miiriers , arbres fruitiers ; pendant 10 ans, selon les autres
genres de culture qui suivront le défrichement [1i2]. Le
propriétaire qui veut opérer ces améliorations et jouir de
I'exemption d’impot doit en faire la déclaration i la sous-
préfecture.

La troisiéme exception est fondée sur I'intérét des entre-
prises el des améliorations de construction : ainsi les pro-
priétés nouvellement baties ou reconstruites ne peuvent
étre imposées que la troisitme année apres la reconstruc-
tion.

La contribution cesse complétement si les batimens sont
en démolition ou hors de service.

I, Répartition de Uimpit. — Cadastre. — (Statistique).
— La répartition entre les departemens se fait par les
chambres législatives, et dans la loi méme de I’ 1mp0t. Les
bases nvnerales doivent &tre renouvelées tous les cing ans,
afin que les charges soient en rapport avee la population et
les revenus des départemens, selon les états dressés par les
soins de 'autorité administrative.

La répartition entre les arrondissemens se fait par le
conseil général du département et sur les tableaux fournis
par la direction des contributions. — Si le conseil refusait
la répartition, le préfet aurait le droit de la faire, car I'in-
térét général ne doit pas souffrir d’une résistance particu-
liere.

Entre les communes, la répartition a lieu par les soins
du conseil d’arrondissement : ce conseil a deux sessions &
cet effet, 'une pour exprimer et transmettre au conseil gé-
néral les veeux et réclamations des communes de 'arron-
dissement, l'autre pour opérer la répartition d’apres les

(1) L. 3 frim, an VIT, 108,
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décisions émises et les bases posées par le conseil général.

Entre les contribuables, la répartition est faite par I'an-
torité communale que représente la commission des répar-
titeurs. Cette répartition, qui se fait la derniére, est celle
qui atteint les individus ; jusqu’alors les divisions territo-
riales ont été seules comprises dans les opérations législa-
tives et administratives : celle-ci touche & la propriété
individuelle; ¢’est la que doit se réaliser le principe consti-
tutionnel de I'égalité proportionnelle des impots. — Le
moyen employé pour atteindre ce but, ¢’est I'institution du
cadastre parcellaire. Le cadastre parcellaire est dans chaque
commune la base de la répartition de I'impot foncier; et
ses résultats généraux par chaque département servent
aussi de base principale a la répartition faite par les cham-
bres entre tous les départemens du royaume.

Le cadastre, dont I'origine se retrouve dans les tables de
recensement de la Gaule romaine des 1V¢ et Ve siecles,
peut étre réputé, apreés un si long oubli, une création de
Passemblée constituante (1). Les déerets des 21 aofit
[art. 30] et 16 sept. 1791 portaient que l'opération con-
tiendrait d’abord un plan de masse qui présenterait la cir-
conscription de la communauté et sa division en sections,
et puis des plans de détail qui composeraient le parcellaire
de la communauté.—La convention avait déerété I'institu-
tion du cadastre pour tout le territoire de la France.— Le
premier consul, en 1799, avait fortement appuyé au conseil
d’Etat la réalisation du cadastre : « On n’a jamais rien fait
« en France pour la propriété, disait-il; celui qui fera une
« bonne loi sur le cadastre méritera une statue (2). » L'in-
stitution ne s’est vraiment réalisée que depuis la loi du
31 juillet 1821 [art. 20], qui a mis les frais du cadastre au
nombre des dépenses obligées des départemens. — Le ca-
dastre parcellaire a recu un immense développement.
(En 1836, on portait a 113 millions la somme dépensée par
les départemens pour 'opération cadastrale.)

c’était une tradition de I'usage romain.
(2) Histoire financiére de la France, de Jacques Bresson, t. I, p. 248. On v
rapporte le discours entier de Bonaparte ; il est plein d’énergie.

Source BIU Cujas



{88 Liv. 1. ADM. GEN. I'" PART: TIT. 1I. CH. I. SECT. I.

I’ensemble de I'opération embrasse plusieurs objets : la
levée des plans ou arpentage, I'expertise, la répartition in-
dividuelle, les réclamations des parties intéressées.

1° La levée des plans est une opération d’art exécutée
par le géométre du cadastre, que nomme le préfet. Elle
comprend d’abord la circonseription de la commune & ca-
dastrer, sa division en sections, et la triangulation qui a
pour objet de fixer la position respective de points impor-
tans, afin d’assurer la corrélation des parties et de I'ensem-
ble. — Elle comprend ensuite le plan de chaque piéce et
parcelle d’héritage, sa représentation exacle el son arpen-
fage.

2° L'expertise est confiée i des propri¢taires nommés par
le conseil municipal, et les plus imposés; ils forment la
commission des veérificaleurs et classificateurs ; ils sont assis-
tés d’employés des contributions. — L’objet de I'expertise
est d’évaluer le revenu net imposable de toutes les pro-
priétés cadastrées : pour Patteindre, on fait la classifica-
lion; cette opération consiste a désigner en combien de
classes chaque nature de propriéi¢ (prés, vignes, bois, ete.)
doit étre divisée dans la commune; on ne peut admettre
plus de cinq classes pour chaque nature de propmete.—
Aprés cette division générale, la commission mdlque il
quelle classe appartient chaque parcelle d’héritage : c¢estle
classement. — Apres avoir classé chaque parcelle, la com-
mission fait I'évaluation du revenu imposable, ¢'est-a~dire
qu’elle estime le produit brut et les déductions nécessaires,
et qu’elle détermine le produit net et par conséquent impo-
sable de chaque classe de propriété.

3° Ces opérations donnent tous les élémens du travail
qui concerne spécialement chaque commune , chaque sec-
tion de commune, chaque propriétaire. Il ne reste plus a
faire qu'une opération secondaire de chiffre et d’attribu-
tion pour arriver a la répartition individuelle. Ce service,
purement administratif, concerne le directeur des contri-
butions. 1l dresse les états de section dans 1'ordre des numé-
ros du plan cadastral, les matrices de riles qui indiquent,
sous le nom de (-.haqnf' propriétaire , les différentes par-

Source BIU Cujas



§ 19. — CADASTRE PARCELLAIRE. 189

celles qui lui appartiennent , le réle cadastral qui contient
le montant de la contribution fonciére en prineipal et cen-
times additionnels, anquel la commune est imposée, la
somme de son revenu cadastral et la proportion dans la~
quelle chaque propriétaire doit acquitter sa part de contri-
bution. Le directeur des contributions met ainsi en @uvre
tous les élémens donnés par lopération cadastrale, la-
quelle est adoptée ou rejetée, en cas d’inexactitude ou d’in-
justice, par un arrété du prefet , pris en conseil de pré-
fecture.

4° L'opération cadasirale, a ses divers degrés, peut con-
trarier les intéréts et les droits des propriétaires ; il faut
done que la voie des réclamations leur soit ouverte. Elle
est ouverte a trois époques principales : apres la confection
du plan parcellaire, apres la confection du role cadastral ,
aprés la mise a exécution de ce méme role par le recou-
vrement. Apres la confection du plan, les propriétaires re-
coivent de la direction du département des bulletins qui
indiquent opération relative a leurs parcelles d’héritage ;
et, de plus, le plan parcellaire est déposé a la mairie :
pendant un mois, un ingénieur vérificateur réside dans la
commune , et il est chargé de recevoir les réclamations, de
procéder au réarpentage , s'il y a lieu, et de faire les recti-
fications nécessaires. — Apres la confection du role cadas-
tral, les propriétaires recoivent aussi des bulletins qui
contiennent le résumé des travaux faits par la direction
pour assigner & chacun sa part de contribution. Un expert
est délégué pour recevoir les réclamations; pendant deux
mois, il les recoit et marque les changemens qui lui pa-
raissent fondés. — Dans le troisiéme cas, et bien que le
recouvrement du role ait commencé , les propriétaires
sont admis a réclamer dans les six mois de la mise en re-
couvrement , mais alors leur réelamation ne peut porter
que sur le classement de leurs parcelles d’héritage, classe-
ment qui sert de base a I'é¢valuation du revenu impo-
sable (1).

(1) Ordonn. 30 oct. 1821,
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Lorsque toutes les communes du ressort d’une justice
de paix ont été cadastrées, chaque conseil municipal
nomme un propriétaire, qui se rendra au chel-lieu de la
sous-préfecture  pour y prendre connaissance des éva-
luations des diverses communes du méme canton ; 1’assem-
blée de ces propriétaires délégués , présidée par le sous-
préfet, examine et discute les évaluations; elle prend
connaissance des diverses expertises , et peut appeler ceux
des experts qu'elle désivera consulter. — Elle donne son
adhésion formelle au travail ou ses conclusions positives
et motivées , a la pluralité des voix , sur les changemens i
faire aux estimations. Le proces-verbal de l'assemblée est
adressé au préfet, lequel , sur le rapport du directeur des
contributions, et apres avoir pris lavis du conseil de
préfecture, statue sur les réclamations, et fixe définitive-
ment le revenu imposable , appelé Uallivrement cadastral.—
Le seul recours possible contre I'arrété est le pourvol devant
le ministre des finances (1).

Dapres la statistique du royaume (2), il y avait,
en 1836 , 28,262 communes entierement cadastrées;
les 9,089 communes qui ne l'étaient pas encore ont élé
cependant comprises dans des travaux préparatoires, quli
ont permis de tracer le tableau représentatif de la division
agricole de la France et des cotes foncieres du royaume en
1835 : ces documens sont trop précieux pour étre omis dans
un cours de droit administratif.

Division agricole. — Contenance des propriétés imposables.

Terres labourables, 25,559,151 hect. \
Prés, 4,834,621 |
Vignes, 2,134,822

Bois, 7,422,314
Vergers, Jardins, Pépiniéres, 643,699
Oseraies, Aulnaies, etc. 64,490 49,863,610 hect.
Etangs, Canaux d'irrigation, Abreuvoirs, etc., 209,431

Landes, Patis, Bruyeres, etc., 7,799,672

Canaux de navigation, 1,631
Cultures diverses, 951,934
Superficie des propriétés bities, 241,841

(1) L. 15 sept. 1807, art. 29, 33; Arrét du cons. d'Etat, 8 nov. 1829,
(2) Voir le 1¢r vol. publié en 1837, Territoire, Population.
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Contenance des propriétés non imposables.
Routes, Chemins, Places publiques, Rues,

ete., 1,225,014 hect.

Rivieres, Lacs, Ruisseaux, 458,165

Foréts de I'Etat et de la couronne, Domaines 2,905,008 hect.
de 'Etat non produectifs, 1,203,960

Cimetieres , Eglises, Presbytéres, Batimens
publics, 17,847

—_—

Le total des contenances imposables et non imposables
représente toute 1'étendue du territoire de (la France. Il
T e (et i d AR Ly g S leP i A0 dnls [ Ke o o8 i AR R b . ... 52,768,618 hect.

TABLEAU DES COTES FONCIERES DU ROYAUME. (AN 1835.)

Le total général est de 10,893,528 cotes fonciéres.

Cette masse d’environ onze millions de propriétés est re-
présentée par une progression de cotes foncicres qui donne
I'état de la division de la propriété en France :

Cotes fonciéres au nombre de
Au dessous de 5 fr. 5,205,411
de s fr. 210 fr. 1,751,994
:lli ;g R :: gg H L;;gggé 10,448,257 coles foncieres,
» % b
de 30 fr. & 50 fi. 684,165
de 50 fr. 4100 fr. 553,230
de 100 fr. & 200 fr. 341,459 )
de 300 fr. & 500 fr. 57,555 g Wh5.971
de 500 fr. 1,000 fr. 33,196 ) datE
de 1,000 et au dessus. 13,361

10,893,528 cotes fonciéres.

Ces résultats authentiques sont I'image bien expressive
de I'état de la propriété immobiliere ; ils donnent la me-
sure des effets territoriaux produits par la révolution et par
la loi sur 'égalité des partages; ils prouvent que la petite
propriété et la propriété moyenne sont I'élément qui do-
mine la propriété territoriale; qu’il n’y a plus de base pos-
sible pour une aristocratie fonciére , et que la base réelle
de la société est essentiellement démocratique.

Les onze millions de cotes foncieres donnent, dans I'état
actuel de nos impositions et budget, une somme d’environ
262 millions de francs, ¢'est-a~dire le quart de 'impot to-
tal du milliard , et 60 ou 80 millions que paie annuelle-
ment la France.

§ 1. — IMPOT DES PORTES ET FENETRES.
Cette contribution, créée par la loi du 4 frimaire an VII,
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n’est pas une conlribution fonciere dans le sens absolu ; elle
a, dans sa nature, un caractére mixte. Pour le trésor, la
contribution est due par la propriété; elle est exigible du
propri¢taire , de T'usufruitier, de celui quia la propriété
utile, mais sauf leur recours contre les locataires. En réali-
té, ¢’est le locataire qui supporte I'impot, soit en rembour-
sant la somme au propriétaire qui peut réclamer méme
apres 'annde , soit en payant un loyer proportionnel,
quand le bail met expressément cet impot a la charge du
proprletalre (1). Cependant, une partie de I'impot est lou-
jours a la charge de la propriété : lorsqu’une maison est
occupée par plusieurs locataires, I'impdt des portes et fe-
nétres communes a ces derniers est supporté par le pro-
priétaire seul [15].

Laloi a eu en vue el la propriété et le fait de I habitation :
Pimpot est d par la propriété habitable, a raison de I'ha-
bitation ; c’est la ce qui constitue son caractére mixte, ce
qui fonde la diversité des dispositions légales, et ce qui
fait comprendre 'impot des portes et fenétres dans le cens
¢lectoral an profit du locataire seul , méme dans le cas de
convention qui mette I'impot a la charge du proprié-
taire (2).

L’impdt est assis sur les portes et fenétres des batimens
servant a I'habitation des hommes et donnant sur les rues,
cours et jardins : il a lieu sur tout le territoire sans excep-
tion des villes et des campagnes ; ¢’est, comme on l'a dit,
Pimpot sur le jour et Uair. La loi du 21 avril 1832 a donné
le tarif qui doit lui servir de base. Le tarif est gradué1°
selon la population des villes et communes, 2° selon le nom-
bre des ouvertures, 3° selon le nombre des étages.

La contribution, & son origine, était un unpot de quo-
tité; en 'an X, (’110 devint un impét de répartition ; une
loi du 26 mars 1831 avait rétabli son caractere primitif :
mais I'impopularité de cette mesure la fit abroger I'année
suivante; la loi du 21 avril 1832 [tit. 2, awt. 8]' restitua a

(1) Loi du & frim. an VII, art. 12.
(2) Loi du 19 avril 1831, arl. 6. — Voir ci-dessous 2¢ parlie, tit. 1i, chap. 1,
sect. 1, § 1, du Cens.
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Fimpot son caractere d'impot de répartition. Le tarif an-
nex¢ a cette loi semble représenter encore I'idée de quotité;
mais la commune est soumise au contingent déterminé
par la répartition du conseil d’arrondissement, et si les
pmdmts du tarif ne sont pas égaux au contingent assi-
gné a la commune, Uexcédant doit étre réparti sur les con-
tribuables. — La ré cpartition individuelle est fondée sur le
recensement annuel des portes et fenétres : le recensement
est fait par le controleur des contributions dans les commu-
nes cadastrées, par le maire, l'adjoint et le controleur dans
celles qui nele sont pas encore (1).

§ III. — IMPOT PERSONNEL ET MOBILIER.

Sa nature complexe se compose de deux contributions
distinctes , réunies par la loi du 3 nivose an VII, séparées
en 1831 et réunies de nouveau par la loi du 21 avril 1832,
(qui régit cette matiére.

La contribution persomlelle est le census capiti, la eapi-
lation, sans l'arbitraire qui ldLCUlllpH”lldl[ autrefois. Elle
est fixée a la valeur de trois jowrnées de travail , dont cha-
cune, au minimum de 50 c., ne peut dépasser 1 fr. 50 c.
Elle atteint le salaire des ouvriers, et ¢’est 1a son vice, mais
elle Patteint sans application spéciale et humiliante pour
la classe ouvriere; elle s’adresse également a toutes les per-
sonnes , francaises ou étrangéres , habitant le territoire
du pays; elle est due dans la commune du domicile
réel (2).

La contribution mobiliére, créée par I'assemblée consti-
tuante, consiste en une portion des revenus mobiliers, pré-
sumés d’apres Uapparence et la valeur locative de I'habita~
tion. La loi ne pourrait, sans étre inquisitoriale, fouiller
le secret des revenus particuliers de chaque citoyen; elle
attache sa présomption a un fait extérieur qui est ordinai-
rement en rapport avec la position réelle de I'individu; le
chef de famille proportionne les jouissances de son habita-
tion & ses revenus. L’assemblée constituante avait fondé

(1) L. 13 floréal an X, art. 21.
9) L. 21 avril 1832, art. 13.
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son systéme de proportion sur cette observation de fait que
le pauvre met, dans la dépense de son loyer, une part de
son revenu proportionnellement plus forte que le riche :
ainsi quand le loyer est au dessous de 100 fr., il est censé
représenter la moiti¢ du revenu; de 100 fr. a 500 fr., le
loyer représente le tiers du revenu; de 500 fr. a 1,000 fr.,
il représente le quart; de 1,000 fr. & 1,500 fr., il repré-
sente le cinquieme; le dernier degré de I'échelle de propor-
tion est pour le loyer de 12,000 fr. et plus : alors il est
eensé représenter le douzieme du revenu. Done en prenant
les deux extrémes de cette échelle légale, on voit que eelui
qui paie 50 fr. de loyer est cens¢ avoir 100 fr. de revenu;
celui qui paie 12,000 fr. et plus est censé¢ avoir 144,000 fr,
de revenu. Apres avoir réglé la proportion légale, la con-
stituante a pris pour base de la contribution mobiliére le
vingtieme ou le dix-huiti¢me des revenus représentés par la
valeur locative des logemens ; I'impot ordinaire était le sou
pour livre (le cing pour cent) du vingtieme des revenus
ainsi présumés (1),

Les lois postérieures sur I'impdt mobilier supposent ces
bases préexistantes et ne les rappellent point expressément;
il en résulte que si 'on ne remonte pas au décret de 1791,
on ignore la loi de cette importante contribution. — La va-
leur locative de I'habitation est aujourd’hui, comme alors,
la base de I'impdt; elle constitue la présomption légale de
la fortune mobiliere des citoyens. La cote mobiliére doit
done étre établie d’apres une juste appréciation de la valeur
locative de I'habitation du contribuable, et non d’aprés les
facultés que pourraient faire présumer d’autres circon-
stances (2). La contribution mobilitre n’est pas due seule-
ment au domicile réel, comme la contribution personnelle;
elle est due dans toutes les communes ot les contribuables
ont des habitations meublées : ¢’est une innovation intro-
duite en 1831 et confirmée par la loi du 21 avril 1832
[13]; elle est juste, car elle saisit le revenu du riche dans
ses manifestations permanentes.

(1) D. 13 janv. 1791, art. 18.
(2) Arrét du cons. d’Etat, 13 avril 1836.
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La contribution personnelle et mobiliére est due par
chaque habitant francais et par chaque étranger de tout
sexe, jouissant de ses droits et non réputé indigent.

Dans l'intérét du trésor, la loi assimile aux personnes
(ui jouissent de leurs droits les mineurs des deux sexes
ayant des moyens suffisans d’existence par leur fortune
personnelle ou par la profession qu’ils exercent; ils sont
soumis a la contribution personnelle et mobiliere, lors
méme qu’ils habitent avee leurs pére, mére, tuteur ou cura-
teur [12].

L’avantage du logement gratuit dans des batimens ap-
partenant a 'Etat, aux départemens, aux communes et aux
hospices, ne devait point dispenser les fonctionnaires, les
ecclésiastiques et les employés civils et militaires qui en
profitent, de la loi commune de 'impot; ils sont done im-
posables d’apres la valeur locative des parties de ces bati-
mens affectées a leur habitation personnelle [15].

Enfin, les habitans qui n’occupent qu'un appartement
garni sont assujettis a 'impot a raison de la valeur locative
de leur logement évalué comme logement non meublé.
L'impot n’est di cependant que par les individus demeu-
rant habituellement, et depuis six mois, dans la méme
commune ; tel est du moins le sens dans lequel s’est expli-
quée la commission de la chambre des députés sur I'axt. 11
de la Joi du 26 mars 1831.

La loi a cherché des garanties contre les effets possibles
et de la vente du mobilier des contribuables et de leur dé-
ménagement. En cas de vente volontaire ou foreée, la con-
tribution personnelle et mobiliére sera exigible pour la
totalité de 'année courante. — S'il y a déménagement des
locataires, hors du ressort de la perception, la responsahi-
lité des propriétaires ou des principaux locataires qui les
remplacent est reconnue en principe et peut se trouver
engagée. Le déménagement s'est-il effectué sans que les
propriétaires aient averti le percepteur un mois a l'avance,
ou dans. les trois premiers jours de ce mois? ils restent
personnellement responsables de la contribution qui serail
encore due par leurs locataires. Pour metire & couvert leur
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responsabilité, ils doivent done se faire représenter par ces
derniers, un mois avant le déménagement, la quittance des
contributions personnelle et mobiliére. — Dans le cas
d’un déménagement furtif, ils encourent aussi la respon-
sabilité légale, s'ils ne I'ont pas fait constater dans les trois
jours par le maire, le juge de paix ou le commissaire de
police. — Enfin ils répondent absolument de la contribu-
tion des personnes qu’ils logent en appartement garni;
aucune sorte de déclaration ne les met, a cet égard, a I'abri
d’une responsabilité qui devient alors un cautionnement
solidaire et de plein droit (1).

D’apres la loi du 14 juillet 1838 [art. 2], un nouveau
projet de répartition entre les départemens , tant de la con-
tribution personnelle et mobiliere que de la contribution
des portes et fenétres, doit étre soumis anx chambres dans
la session de 1842, et ensuite de dix années en dix années.
— La répartition de 'impot personnel et mobilier entre les
arrondissemens et les communes est faite par le conseil-
général et par les conseils d’arrondissement sur les tableaux
présentés par la direction des contributions. -— La répar-
tition du contingent assigné & chaque commune se fait
d’apres le nombre des contribuables assujettis a la taxe
personnelle, et d’apres la valeur locative des habitations.
— Quant & la taxe personnelle, I'opération consiste a mul-
tiplier le nombre des contribuables par le chiffre qui indi-
que la valeur des trois journées de travail, selon le taux
fixé par le conseil-général ; on impute le total sur le con-
tingent assigné & la commune par le conseil d’arrondisse-
ment, et Pexcédant indique 'impdt mobilier a répartir
entre les individus de la commune.

Les commissaires-répartiteurs , assistés du eontroleur des
contributions,, déterminent 'évaluation des loyers qui
serviront de base a la répartition individuelle ; ils rédigent
la matrice des roles de contribution personnelle et mobi-
liere; leur travail est soumis au conseil municipal. Le con-
seil désigne alors ceux qui doivent étre exempts des deux

(1) L. 1832, 22-23.

. —
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contributions, comme indigens, et ceux qu’'on doit seule-
ment assujetlir a la contribution personnelle.

Les villes en général ont, depuis la loi de 1832, la faculté
de convertir 'impot personnel et mobilier, pour le tout ou
pour partie, en une contribution indirecte sur les denrées
et les produits destinés a la consommation : 'assiette et la
perception de I'impot sont alors changées en imposition
payée par la caisse de l'octroi. Cette faculté de conversion
avait été limitée par la loi du 26 mars 1831, dans son
exercice, a vingt-cinq villes, et, dans sa durée, a 'année
1833 ; mais la loi du 21 avril 1832 [art. 20] a fait dispa-
raitre ces limites de temps et d’exercice : la faculté de con-
version existe done légalement ; elle est subordonnée i deux
conditions : la délibération du conseil municipal et 'auto-
risation par ordonnance du roi. — Cette conversion d’im-
pot mobilier enimpot d’octroi est trop favorable auxriches;’
car, en rejetant I'impdt des revenus présumés d’apres
I’habitation , sur les objets de consommation, on rejette
le fardeau sur la classe pauvre et nombreuse, qui supporte
la plus grande partie des contributions indirectes. La fa-
culté de conversion ne peut done étre autorisée que dans
des cas graves, sous peine de méconnaitre le principe
constitutionnel de I’égalité proportionnelle des impots.

§ 1V. — IMPOT DES PATENTES.

Cest un impot de quotité; il n’y a point, par consé-
quent, de répartition a faire opérer par les conseils de dé-
partement , d’arrondissement et des communes. 1l se com-
pose d’un droit fixe et d’un droit proportionnel. Le droit
fixen’est pas uniforme pour toute la France ; il est distribué

- en sept catégories, et les catégories légales sont déterminées
a raison de la population et a raison de la nature de I'in~
dustrie (1). — Le droit proportionnel est établi d’apres la
valeur locative des maisons d’habitation, des magasins et
des ateliers, mais sans aucune déduction. — Le droit pro-
portionnel s’éleve ordinairement an dixieme du loyer.

La patente est personnelle; les divers associés d’une

(1) L. 1o brum. an VII;.L. 26 mars 1831, art. 26.
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maison de commerce sont obligés de s'en munir indivi-
duellement. Elle est exigée de tous ceux qui exercent un
commerce, une industrie, un métier ou profession quelcon-
que (1), sauf les exceptions déterminées par la loi. — Une
patente suffit pour Uexercice de plusieurs industries par
une seule personne. - est due pour I'année entiére,
bien que I'industrie ait cessé dans I'année.

L'esprit de la législation par laquelle 'assemblée cons-
tituante a établi les patentes (2) était de remplacer les
droits de maitrise et de jurande et le vingtiéme d’industrie
par une contribution applicable au commerce et a I'indus-
trie nouvellement émancipés ; la patente était eréée pour
les professions commerciales et industrielles. Le législateur

n’avait pas la pensce de I'étendre aux professions libérales,
« Le droit des patentes, dit I'assemblée dans son adresse
« du 24 juin 1791, correspond aux jurandes, aux mai-
« trises, aux vingtiemes d’industrie, a la portion de taille
« personnelle que I'on faisait payer aux artisans et aux
« marchands de plus qu’aux autres citoyens, et aux droits
« d’entrée des villes.... Les patentes sont jointes a un
« grand avantage bien long-temps désiré, celui d’établir
« pour tout le monde la liberté de toute espece d’industrie
« et de commerce.....» — Le directoire a mangué a l'esprit
de I'institution par extension de la patente & des profes-
sions libérales, telles que l'exercice de la médecine. Le
motif, que les médecins ont une action en justice pour
réclamer le prix de leurs soins, ne peut légitimer I'impot,
car ce droit d’action ne fransforme pas en commerce el in-
dustrie la pratique de la science et les devoirs de I’huma-
nité, qui ont aussi leur place dans I'exercice de la médecine.
Le méme prétexte ne pourrait, au surplus, &tre invoqué
pour soumettre & la patente les membres du barreau,
comme on I'a quelquefois demandé¢ : ils n’ont pas d’action
devant les tribunaux pour réclamer leurs honoraires : il
y aurait done une double 111]11:311('9 a leur apphquer une
mesure ﬁscale, dont I’ 1dce rvpunne pr ofondement A toutes

(1) L. 1er hrum, an v Il, art. 3.
(2) Décr. 3 mars 1791.
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les traditions et & tous les sentimens que l'ordre des avocats
doit inviolablement conserver.

§ V. — CENTIMES ADDITIONNELS.

L’assemblée constituante avait eréé les sous additionnels
pour remplacer les droits d’octroi par elle supprimés, et
donner aux communes les moyens de subvenir a leurs dé-
penses. Les droits d’octroi ont été rétablis, et les sous ad-
ditionnels sont restés dans notre systéme financier : il est
rare (u'un impdt, une fois établi, cesse d’exister en France.
Les centimes additionnels se qont multipliés sous différen-
tes formes, et principalement comme centimes législatifs
centimes départementaux, ordinaires et extraordinaires,
centimes communaux. Sous ces formes diverses et dans leurs
différentes applications, ils sont toujours un accroissement
a Pimpdt foncier, & I'impot mobilier, et quelquefois au
principal des quatre contributions directes. Les centimes
législatifs constituent une surtaxe votée par la loi annuelle
des finances pour couvrir les frais de perception et les non-
valeurs , pour subvenir aux dépenses départementales d’un
ordre fixe, et former le fonds commun , dans Pintérét des
départemens dont les ressources seraient insuffisantes (1).
— Les patentes ont spécialement leurs centimes addition-
nels , destinés aux dépenses des chambres et des hourses de
commerce (2).

SECTION II.
RECOUVREMENT DES CONTRIBUTIONS DIRECTES.

Deux branches d’administration concourent au recou-
vrement de 'imp6t, I'une pour en préparer Pexacte appli-
cation et en disposer tous les ¢lémens, c’est 'administra-
tion des contributions directes; 'autre pour en effectuer et
centraliser la perception, ¢'est l'administration du trésor.
Elles dépendent toutes les deux du ministére des finances.
La premiére a une direction générale sous les ordres du mi-.
nistre, une direction par département, composée d’un di-

(1) Voir ci-dessous, liv. T, chap. 1,§ 2, n> 2 et 3.
(2) L. 28 février 1809.
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recteur, d'un inspecteur, d’'un nombre de controleurs pro-
portionné a I'étendue du département ; la seconde est une
agence de perception qui a son centre au trésor, et ses ra-
mifications dans les départemens , les arrondissemens,
les communes, par les receveurs-généraux des finances, les
receveurs parliculiers, les percepteurs. Nous n’avons point
a rendre compte des détails techniques et du mouvement
intérieur de cette organisation ; nous aurons seulement i
constater ses 1’upp0rlé avec les trois objets qui se rattachent
au recouvrement des contributions : 1° la confection des
roles; 2° la perception des deniers; 3° les demandes en
dégrévement.

1° Confection des riles. — La direction des contributions
dresse chaque année le role des contribuables de (:haque
commune. Les roles sont formés d’aprés les matrices géné-
rales ; ils expriment la somme due par le contribuable,
suivantla base imposable de chaque état de répartition. De-
puis I'année 1818, les quatre contributions directes sont
réunies dans un seul role.

Le préfetrend les roles exécutoires par un arrélé, et alors
se fait I'émassion des roles (1). Le directeur fait passer les
roles aux receveurs des finances ; ceux-ci les adressent anx
percepteurs ; les percepteurs les remettent aux maires avant
le 1¢* janvier. Les maires sont tenus de faire publier et af-
ficher, au premier jour de dimanche, l'avis que les roles
sont remis au percepteur, et que chaque contribuable doit
acquitter sa part d’impot. Dans les cing jours, les roles sont
rendus aux percepteurs avec les visa nécessaires.

L’émission des roles doit étre accompagnée des avertis-
semens , lesquels sont rédigés par le directeur au fur et a
mesure de la confection des roles. Ils doivent énoncer en
détail le montant de ce que chaque contribuable doit payer
en principal, accessoires et centimes additionnels (2). 1ls
doivent &tre transmis avec les roles aux percepteurs, qui
sont chargés de les adresser au domicile des contribuables.

2° Pcrceptwn actes préalables , poummte.s. —Leb contri-

(1) Arrété 16 therm. an VIII, art. 13.
(2) L. 15 mai 1818, art. 50,
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butions ne peuvent étre exigées des citoyens que lorsque
Pautorité administrative, représentée par le maire de la
commune, a mis les citoyens en demeure par un avis pu-
blic et général; mais il faut de plus que 'agent méme de
la perception ait été mis, une premiére fois, en communi-
cation avec les contribuables par 'intermédiaire de 'auto-
rité municipale. Le percepteur nouvellement nommé par
l'administration doit donc étre installé par le maire qui
constate I'entrée en fonctions par le procés—verbal d’in-
stallation,, et fait reconnaitre le percepteur aux contribua-
bles.

Les percepteurs doivent résider dans 'une des commu-
nes de leur per ception. Ils doivent se transporter dans les
autres, avec leur registre a souche et les roles, a des épo-
ques périodiques, déterminées et publiées a I'avance, sous
Pautorisation du maire. Ces obligations sont imposées aux
percepteurs dans U'intérét des contribuables qui doivent
I'impot du revenu et non I'impot du temps, capital pré-
cieux pour le travailleur.

L'impot , divisé par donzieme, est exigible immédiate-
ment apres Uexpiration de chaque mois : dans 'usage, il
n’est pas exigé le jour méme de I'échéance : des avertisse-
mens officieux sont donnés. La loi ne permet pas que le
premier acte du pereepteur contre le contribuable soit un
acte qui entraine la moindre charge au préjudice de celui-
ci; la premiere sommation est sans frais. Elle est faite par
le porteur de contrainte qui remplit les fonctions d'officier
ministériel en matiére de contribution (1) : cet acte préa~
Jable doit précéder de huit jours tout acte de poursuite.

Les huit jours étant expirés sans résultat, la série des
poursuites légales peut commencer. En voici les degrés suc-
cessifs :

1° Sommation avec frais : elle contient menace d’établis-
sement de garnisaire apres (rois jours;

20 Contrainte par garnison : La contrainte est délivrée par
le receveur particulier; la garnison est collective contre la
commune, ou individuelle ; collective , elle s’exerce contre

(1) Arrété 15 therm, an VIII,
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plusieurs contribuables ; le garnisaire ne peut rester plus de
dix joursdansla commune, plus de deux jours dans la mai-
son ou il s’établit : individuelle, elle ne peut se prolonger
au dela de dix jours contre le contribuable en retard : au
garnisaire sont dus le logement, la nourriture, et une rétri-
bution d’un franc avancée par le percepteur (1).

3¢ Commandement : 11 peut étre fait par le porteur de con=
traintes comme par un huissier;

4° Saisie : Elle a lieu selon les formes ordinaires des sai-
sies judiciaires : elle peut porter sur les meubles et sur les
fruits pendans par racines. Les objets insaisissables sont
ceux désignés par I'article 592 du code de procédure com-
biné avec l'article 52 de I'arrété du 16 thermidor an VIIL
On ne peut pas dire que la disposition du Code de procé-
dure aitabrogé la disposition antérieure; il est de prineipe
que les lois d’ordre civil n’abrogent pas les lois d’ordre pu-
blic et administratif. Done aux objets compris dans I'article
992 comme insaisissables, il faut joindre ceux que com-
prend de plus arrété consulaire de I'an VIII, ¢’est-a-dire
les chevaux et bétes de trait pour labour, les grains pour
semence, les abeilles et vers a soie (2).

5° Droit de saisie-immobiliere et d expropriation : Cette
poursuite si rigoureuse suppose que nulle autre ressource
ne peut suffire & 'impot, et le percepteur a besoin, pour
intenter, de I'autorisation de I'administration supé-
rieure.

6o Priviléges en faveur de 'impdt : Lorsque la vente est
faite soit a la diligence de Iadministration, soit & la re=
quéte de simples particuliers, et qu'il s'agit de la dis-
tribution des deniers, le trésor peut réclamer le privilége
d’étre payé avant toutautre créancier : 1° sur le produit des
récoltes, fruits, revenus et loyers pour la contribution
fonciére d’'unan et de 'année courante; 2° sur le produit
de la vente de tous meubles, pour la contribution per-
sonnelle et mobiliere pendant le méme laps de temps (3).

(1) L. A7 brum. an V, art. 3.

(2) Voir les Elémens de droit public et administratif, par M. Foucart, doyen de
la Faculté de Poitiers, t. II, p. 108, 2¢ &dit.

(3) Code civil, 2098; Loi 12 nov. 1808,
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7° Prescription : La preseription, en matiére de contri-
bution, est accomplie par la durée de trois ans, sans pour-
suites; si les poursuites ont été commencées,, mais inter=
rompues pendant trois ans, la prescription est également
acquise.

Tout ce qui vient d’étre exposé sapplique aux pour-
suites coutre les débiteurs; la loi a de plus établi des
moyens de poursuite contre les tiers.

Les notaires et officiers publics, tels que commissaires-
priseurs, dépositaires de deniers appartenant au contri=
buable, soni obligés de payer les impositions échues sur
simple sommation émanée du percepteur, — De méme la
sommation suffit quand elle est adressée, pour la partie pri-
vilégiée de I'impot, a un débiteur du contribuable; le dé-
biteur ne pourrait valablement opposer des saisies anté-
rieures pour cause privilégice.

Mais si la créance de I'impot n’est pas privilégiée, soit &
raison du temps pourlequel I'imposition est due, soit i raison
de origine des deniers saisis, il n’y a point de dispense des
formes ordinaires: la saisie-arrét est alors soumise dans
ses formes et dans ses effets aux regles du droit commun.

Tels sont les moyens de recouvrement : la légalité de la
perception est garantie par la sanction pénale insérée an-
nuellement dans les lois de finances, conformément aux
dispositions détaillées de la loi du 21 avril 1832 [art. 52]
sur les perceptions de toute eqp(ce (qui seraient entachées
d’arbitraire et d’illégalité. 1l n’est point besoin d’une auto-
risation préalable pour exercer action publique en concus-
sion, ou pour intenter devant les tribunaux l'action en
répétition. L’action civile en répétition peut &tre exercée,
pen(lant trois années , contre tous receveurs, percepteurs,
ou individus qui auraient fait une perceplion autre que
celle autorisée par la loi, & quelque titre el sous quel-
que dénomination qu’ait été percue la prétendue contri-
bution.

3° Demandes en dégrevemens. — A c0té des poursuites
qui tendent au recouvrement de 'impot , la loi add ouvrir
aux citoyens la voie des réclamations et dégrévemens.
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Lorsqu’une personne a été imposée pour un bien et des
facultés qu’elle n’a pas, pour un bien qu’elle ne possede
pas, dumoins, dans la commune, elle peut réclamer sq
décharge; si seulement sa cote d’imposition lui parait trop
élevée, elle peut en demander la réduction. —La décharge
ou la réduction peut étre appliquée aux quatre contribu-
tions directes, pour faux emploi, double emploi, oun
surtaxe d'un dixieme, comparativement aux contribu-
tions des autres habitans. — Si cependant la commune a
été cadastrée, la surtaxe pour impot de propriété non hi-
tie n’est pomt une cause admissible de réclamation. En
effet, les opérations cadastrales ont eu pour objet d’établir
I'évaluation du revenu imposable, et le contribnable avait
le moyen de faire rectifier les erreurs aux époques légale-
ment déterminées.

La décharge et la réduction sont fondées en justice :
elles prouvent une erreur de répartition a I'égard de cer-
tains contribuables ; elles ne prouvent pas que le contin-
gent assigné a la commune soit trop fort, ily a donce lieude
réimposer la commune jusqu’a concurrence de la somme
totale des réductions et décharges individuelles.

St le contribuable a perdu, en général, ses revenus ou
facultés lmpoaab‘eb I'Etat doit lui fdlre la remise de I'im-
pot; s’il n’a perdu qu’une partie, il y a lieun & modération.
— La stérilité de 'année, la gréle, I'inondation, sont des
causes de décharge ou de modération pour I'imposition
foneiere , le défaut de location ou d’hahbitation des maisons,
quand 11 a déclaration du propriétaire, justifie la dé-
charge de Iimpot des portes et fenétres. Le:. malheurs du
commerce, la preuve de pertes considérables , sont des
motifs de dégrévement pour I'impdt des patentes.

Les voies a suivre pour obtenir le dégrévement,.dans
tous les cas , sont les mémes : une ]wtltmn doit étre adressee
au sons-préfet dans les trois mois de I'émission des ri-
les (1); la quittance des termes échus doit s’y
trouver annexée ; la pétition est lransmise au controleur ;
il est fait vérification : les répartiteurs sont consultés, s'il y

(1) L. 21 avril 1832, art. 28,
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a lieu; les picces sont remises an directeur des contribu-
tions: §'il approuve la réclamation, elle est portée immé-
diatement devant I'autorité, qui doit statuer; s’il n’approu-
ve pas la réclamation, son avis et les pieces sont commu-
niqués a la partie intéressée , qui en prend connaissance au
secrétariat de la sous-préfecture : une expertise peut étre
demandée par le contribuable comme moyens d’instruc-
tion; le tout est ensuite porté devant lautorité qui doit
statuer. Cetle autorité, cest le conseil de préfecture, s’il
s'agit d’une demande en décharge ou réduction; cest le
préfet, s'il s'agit d’'une demande en remise et modéra-
tion (1). Dans le premier cas, il y a réclamation ap-
parente fondée sur une cause de justice, la juridie-
tion administrative est compétente; dans le second cas,
la réclamation est fondée sur un motif d’équité, d’hu-
manité , ¢’est la justice gracieuse qui est invoquée, et ¢’est
lautorité active qui en est toujours dépositaire. Si la de~
mande n’est pas accueillie, et que le contribuable veuille
exercer un recours contre la décision du conseil ou le refus
du préfet, la méme distinetion est naturellement observée
an deuxieme degré du pourvoi : la demande, portée une
premicre fois en conseil de préfecture, est jugée en dernier
ressort par le conseil d’Etat, la réclamation portée devant
le préfet, et non accueillie par lui, peut étre renouvelée
en dernier lieu devant le ministre des finances.

SECTION IJIJ.

CONTRIBUTIONS SPECIALES ASSIMILEES y AUX CONTRIBUTIONS DIRECTES.

Les quatre confributions directes ont un caractére gé-
néral, et sont de droit commun; il en est qui ont un
caractére spécial, et qui s’appliquent & des produits
territoriaux , industriels, a des vues d’utilité publique et
communale. Nous placons dans cette classe :

Les redevances sur les mines,

La taxe universitaire ,

(1) Arrét du cons. d’Etat, 21 mars 1834,
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La contribution pour I'instruction primaire ,

Les prestations pour les chemins vicinaux.

1. Redevances sur les mines. — La superficie du terrain
occupé par les mines reste soumise & la contribution fon-
ciére , selon les regles ordinaires ; ce n'est pas de celle-ci
qu’il s’agit. — Les redevances spéciales sur les mines sont
fixes et proportionnelles ; elles sont établies par la loi du
21 avril 1810 et le décret du 6 mai 1811. La redevance fixe
est de 10 fr. par kilometre carré; elle est déterminée d’a-
prés le tableau , arrété par le préfet, de toutes les mines
concédées dans le département , tableau qui énonce la dé-
nomination de chaque mine, sa situation, son étendue
superficielle. La redevance proportionnelle est assise sur le
revenu net des produits de l'extraction; elle ne peut dé-
passer le maximum de 5 pour 100. Le produit net est dé-
terminé d’apres des états d’exploitation dressés par les maire
et adjoints, les répartiteurs, les ingénieurs des mines, et
d’apres des états d’évaluation arrétés en un comité ou siégent
le préfet, deux membres du conseil-général , le du‘ecteur
des contributions , deux propriétaires de mlneb et I'ingé-
nieur des mines du département (1). — Les matrices des
roles sont établies sur ces états d’exploitation et d’évalua-
tion, et la redevance est percue comme contribution fon-
ciere. — Elle fait partie du cens électoral.

Il. Taxe universitaire. — Des quatre classes d’enseigne-
ment primaire, industriel , ecclésiastique et classique , I'en-
seignement thmque est le seul soumis a la rétribution
universitaire. Cette taxe a deux élémens, la rétribution du
vingltieme du prix payé par tous les ele\ es, et le droit an-
nuel payé par les chefs d'institution : elle a été instituée par
le décret du 17 mars 1808.

La taxe porte sur les pensions et institutions , et sur les
colléges royaux ou communaux. Elle n’est pas assise seule-
ment sur le prix payé par chaque ¢éléve pour son instruc-
tion, mais sur le prix total de la pension. Elle pése direc-
tement sur les familles et non sur Uindustrie des chefs

{1) La loi sur les min'es de sel du 17 juin 1840 a déclaré qu'aucune redevance
proportionnelle ne serait établie sur cette nature de mines [art, 4],
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d’institution qui stipulent toujours un prix de pension
indépendant de la rétribution universitaire qu'’ils doivent
acquitter. Le droit annuel porte vraiment sur 'industrie du
maitre de pension ; il tient lieu pour lui de la patente ; il
entre comme la patente dans les ¢lémens du cens électoral ;
et ¢'est 1a que I'impot peut étre justement et réguliérement
assis.

Dans le principe , et en vertu du déeret de 1808, I'Uni-
versité avait sa dotation propre et son budget spécial. La ré-
tribution universitaire était percue directement par ses
préposés ; elle était le fonds principal de sa dotation, et de-
vait suffire aux dépenses de I'Université. Mais, depuis 1835,
I'Université n’a plus de budget spécial ; la rétribution est
percue par les agens du trésor, comme les taxes ordinaires :
la recette et la dépense ont été centralisées par les lois des
24 mai 1834 [ art. 8, et 17 aout 1835 [art. 9].

D’aprés le nouvel état de choses, 'administration de
I'instruction publique est chargée , conjointement avee
les agens des contributions directes , de I'assiette des rétri-
butions universitaires et du droit annuel ; en cas de dissi-
dence entre les deux administrations, le préfet doit sta-
tuer. Les pourvois dirigés par les individus contre la base
de la rétribution ou du droit annuel sont jugés par le con-
seil de préfecture.

Les recouvremens sont poursuivis sur les roles rendus
exécutoires par le préfet, a la diligence des agens du trésor
public et dans les mémes formes que pour les contributions
directes.

Le seul droit réservé a I'administration de I'instruetion
publique , exclusivement , est le droit de prononcer sur les
demandes en remise et modération qui s’adressent a la jus-
tice gracieuse. L’Université peut donc écouter et juger les
réclamations du malhear et de la pauvreté , en respectant
la limite des erédits alloués au budget (1).

La perception étant centralisée au trésor, n’est plus, sauf
la distinetion relative au droit annuel , qu’un impét sur
I'intelligence et sur les familles, qui peut préjudicier aux

(1) Loi 17 aott 1835.
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colléges royaux et communaux par I'exemption accordée
aux petits séminaires. L’égalité, principe constitutionnel
de 'impot, est violée par la taxe universitaire qui ne pese
aujourd’hui que sur une branche de I'enseignement public.
La famille ne trouve méme pas ici la compensation que
donnent tous les autres impots directs, puisque la rétri-
bution universitaire ne figure pas parmi les élémens du
cens ¢lectoral. Le maintien de 'impot, dans Iavenir, est
problématique. Sa nature est, au surplus, équivoque et dou-
teuse ; s'il est assimilé, pour la perception , & I'impot di-
rect , il ne figure cependant dans les tableaux qui font
suite aux lois des finances qu’au rang des impositions in-
directes (1).

L. Contribution pour Uinstruction primaire. — La loi du
28 juin 1833 sur I'instruction primaire a établi cette con-
tribution nouvelle pour répandre dans toutes les com-
munes de France le bienfait de 'enseignement, en y asso-
ciant I'éducation morale et religieuse, sans laquelle 1'édu-
cation primaire manquerait son véritable objet. La loi
constitutive de I'impot a eu en vue Pétablissement de 1'é-
cole dans un batiment convenable, un traitement fixe
pour l'instituteur, et la certitude d’une rétribution men-
suelle régulierement percue. La loi a done voulu créer
I'école, et donner a I'instituteur le moyen de vivre sans
humiliation. Si, par son caractére spécial, cet impot est
vraiment moral et civilisateur, il se distingue encore des
impositions ordinaires sous un autre aspect. Comme il
tient & un besoin social, mais qu’il doit aussi se résoudre
dans des intéréts de localité, il dérive de trois sources : il
est général , départemental et communal. Ainsi, des fonds

- généraux sont portés au budget pour [instruction pri-

(1) Un arrét de la Cour de Paris du 27 janvier 1840 (Droif, 30 janvier) a jugé,
en adoptant les motifs des premiers juges, que la rétribution universitaire doit
étre rangée parmi les impots indirects, et qu’en conséquence le trésor n'a point
de privilége pour le paiement de cette rétribution : il s’agissait de celle due par
un chef d'institution déclaré en état de faillite. Les raisons de 'arrét sont : 1o que
la rétribution dépendant du nombre des éléves, du prix de la pension, est essen-
ticllement variable ; 2° qu’elle ne figure dans les tableaux qui font suite aux lois
de finances depuis 1834 qu’au rang des impositions indirectes; 30 que la rétribu-
tion n'est pas comptée pour le cens électoral.
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maire, des centimes additionnels sont votés par les conseils
de département pour les dépenses de I'instruction primaire;
des centimes additionnels au principal des quatre contri-
butions directes sont votés par les conseils municipaux dans
les limites d'un maximum déterminé par la loi annuelle du
budget des recettes (1).

La contribution destinée a I'établissement, a 'entretien
des batimens de 'école primaire et au traitement fixe de
linstituteur, est obligatoire pour les communes; a défaut
de vote a cet égard de la part d'un conseil municipal, cette
imposition peut étre établie d’office par ordonnance royale,
Cette substitution d'une mesure de haute administration
au vote des conseils municipaux était indispensable pour
vainere la résistance des préjugés locaux; en 1834, vingt
mille neuf cent soixante-une communes furent imposées
d’office : la résistance des préjugés s'est affaiblie ; en 1839,
les impositions par ordonnances ont été appliquées a quatre
mille sept cent quatre-vingt-six communes (2).

La rétribution mensuelle n’est pas en elle-méme une
imposition communale; elle est I'indemnité payée par
chaque chef de famille, pour les soins donnés & I'éducation
de ses enfans; mais cette rétribution a été élevée, quant a
son mode de perception, au niveau de I'impot. Le taux de
la rétribution est réglé par le conseil municipal. Un role
est établi; il est recouvrable de mois en mois contre les
chefs de famille sur un état des ¢éleves, certifié par 'insti-
tuteur, visé par le maire, rendu exéeutoire par le sous-
préfet. La perception est faite par le fonetionnaire chargé
de la perception publique ou communale. Si des réclama-

(1) Les recettes et les dépenses allouées pour le service de linstruction pri--
maire en 1839, sont :
Recetles. \ Dépenses obligatoires.
l}h‘nlus primaires, 9,559,380 f. 32 ¢c.
Ecoles normales,, 1,702,616 » 15 »
Dépenses des comilés, 90,423 5 15 »

Fonds des communes, 8,361,954 f. 85 c.
Fonds des départemens, 4,659,355 » 64 »
Fonds de I'Etat, 1,600,000 00 »

14,621,310 f.49 c.

11,388,419f.62 .

( Rapport général de linstruction l![:-;DL‘i)t‘[l{;g\s extracrdin., 2983383 » 53 »
\ (=} |2 | 383 1 5
hli!lw ”j”i” 1840. ) 11‘“1111:4 sans L‘ll?!l!ul\ CA0.507 » 24 »
’ . 5405075 30 »
Total égal, 15,621,310 L 19 c.
(2) Méme rapport.
14
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tions s’éléevent contre la rétribution, elles sont de la compé-
tence du conseil de préfecture. La loi, par les formes dont
elle a entouré 1'établissement et la perception de cette ré-
tribution, a voulu protéger I'indépendance et la dignité de
I'instituteur.

Si ces formes ordinaires sont employées pour la rétribu-
tion mensuelle, a plus forte raison sont-elles applicables a
I'impot proprement dit, qui est relatif a I'établissement ou
a lentretien de I'école primaire et au traitement fixe de
I'instituteur. Ce dernier impot concourt a la formation du
cens électoral ; mais il y entre sans la rétribution men-
suelle, car seul il est compris dans les supplémens d’impits
de toute nature, et les centimes additionnels communaux
que la loi du 19 avril 1832 comprend dans la composition
du cens.

IV. Prestations pour les chemins vicinavax. — Si I'intérét
de 'instruction primaire a eréé un nouvel impot, 'intérét
des communications entre les communes et les arrondisse-
mens a fait aussi ¢tablir Fimpot des prestations. — La loi
du 28 juillet 1824 avait réndu les prestations facultatives;
elle avait manqué son but, qui était 'amélioration des
chemins vicinaux. La loi du 21 mai 1836 a rendu 'impit
annuel et obligatoire. Si le conseil municipal, mis en de-
meure, n’a pas vol¢, dans la session destinée a cet effet, les
prestations et centimes néeessaires, le préfet peut d'office
imposer la commune dans les limites du maximum [5].

L’impdt consiste en prestations de journées de travail au
profit des chemins de la commune. Le maximum de I'impot
annuel est de trois journées pour chaque contribuable. La
prestation doit ¢tre faite en nature ou en argent. Si le con-
tribuable ne fait pas expressément son option entre ces
deux modes de libération, il est légalement présumé avoir
opté pour 'acquitiement en argent. L’appréciation en ar-
gent est déterminée pour chaque commune par le conseil-
général, sur le rapport du conseil d’arrondissement. Le
conseil d’arrondissement peut proposer une valeur appli-
cable a tout I'arrondissement, ou distribuer les communes
en certaines classes en graduant la valeur de la journée. Le
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conseil-général apprécie définitivement la prestation pour
chaque commune. Les journées de prestation non rachetées
en argent peuvent étre converties en taches; ¢’est un
moyen de rendre U'emploi de la prestation plus utile pour
la commune et plus facile pour le prestataire : la loi donne
aux conseils municipaux le droit de décider que la conver-
sion aura lieu et d’en arréter le tarif sous 'approbation du
préfet [4].

L’ancien impot des corvées de grandes routes, que Tur-
got voulut abolir, ne pesait que sur la classe des cultiva-
teurs; il était tout a la fois humiliant et injuste. L’impot
des prestations a dépouillé ces odieux caracteres, il a pour
base I’égalité; mais dans cette égalité il faut saisir deux
rapports bien distinets : lobligation imposée a 'habitant
comme habitant, et I'obligation imposée a tout individu de
la commune en vue de sa famille ou de son établisse—
ment (1).

1° L’obligation imposée a 'habitant de la commune in-
dividuellement s’applique & tout habitant male, valide,
gé de 18 4 60 ans, et inserit au role des contributions di-
rectes de la commune. Le bon état des communications est
dans I'intérét personnel de chaque habitant, et la presta-
tion légale est, sous ce premier rapport, Uimpdt direct qui
atteint le contribuable en vue seulement de sa personne et
de son intérét a entretien de la viabilité.

20 L’impbt, sous un second rapport, porte, non sur la
personne individuellement, mais sur ses moyens d’exploi-
tation. L’obligation est alors imposée a tout individu de la
commune , soit en vue de la famille dont il est le chef,
soit en vue de l'établissement agricole ou industriel dont
il est propriétaire, ou gérant commie régisseur , fermier,
colon partiaire [art. 3]. L'impdt devant porter sur les
moyens d’exploitation , esl ]_)roportionné au nombre des
membres de la famille, 4gés de 18 a 60 ans, aunombre des
serviteurs, aux instrumens de travail ou moyens de trans-
ports, tels que charrettes, voitures, bétes de somme, de
selle ou de trait. Cette proportion est d’autant plus juste

(1) Voir unc instruct. ministérielle, 24 juin 1836.
14.
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quelle repose et sur l'utilité que le chef de maison retire
des moyens de communication , et sur les ressources qu’il
manifeste par 1'étendue de son exploitation. — Sous ce
deuxiéme point de vue de 'impot des prestations, la per-
sonne disparait : peu importe I'age, le sexe, I'état de vali-
dité du chef de I'exploitation ; peu importe méme le lieu
de son habitation personnelle, la loi ne s’en occupe pas :
¢’est Iexploitation agricole ou industrielle qui doit Pimpbt,
en proportion des personnes et des moyens de (ransport
qu’elle emploie.

La prestation en nature peut ctre 1'('5,1':11‘(1('0 comme impot
de quotité, puisqu’elle ne repose pas sur un chiffre total
léterminé d’avance; mais comme elle doit atteindre tous
ceux (qui sont portés au role des contributions directes, les
répartiteurs prennent part a la confection du role primi-
tif (1). Un état de tous les contribuables est dressé parle
maire, les répartiteurs et le percepteur municipal. L'élat
est déposé a la mairie; les réclamations y sont recues pen-
dant un mois : le role est rendu exécutoire par un arreté
du préfet. — Tout imposable omis dans le role primitif
peut, si le maire et les répartiteurs en font la demande,
étre repris sur un role supplémentaire. Cette confection
d’un role supplémentaire est fondée sur le principe que la
prestation en nature est en général un impot de quo-
tité (2).

Le recouvrement des roles est effectué comme pour les
contributions directes. Les modes de poursuite et de juge-
ment sont les mémes (3).

Les cotes exigibles en argent doivent étre recouvrées dans
les mémes délais que les contributions directes.

Les coles exigibles en nature doivent étre exigées dans
I'année ou dans les délais fixés pour la cloture de I'exercice

(1) On doit considérer comme affranchis de la prestation tous ceux qui sont
venus s'6tablir dans la commune aprés la confection des roles.— Ainsi le fermier
ui abandonne la ferme dans le courant de 'année, et non son remplacant dans
la ferme, cqui n'est pas porté au role des contributions directes, doit la prestation
de 'année. [Solution minist., 15 mai 1837.]

(2) Solution du min. de lint., 2 mai 1837, — Traité de V'organisation, eiC.,
par_Bost., t. Ier, p. 442,

(3) Loi 28 juillet 1824, art. 6.
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auquel elles se rattachent, ce qui pent prolonger 'année de
quelques mois. Elles ne peuvent étre mises en réserve
d’une année ou d'un exercice sur Iantre; ce serait laisser
nC('zumuler des journées dont le poids serait trop lourd en-
sulte pour ceux (ui auraient a supporter les prestations en
nature, c'est-a~dire pour la classe des cultivateurs.

L impdt des prestations fait partie du cens électoral ( 1).

CHAPITRE 11.
IMPOTS INDIRECTS.

NOTIONS PRELIMINATRES. —- DIVISION .

L'impdt indirect est celui qui frappe soit sur les den-
rées soit sur d’autres produits destinés a la consommation
ou a l'usage, soit sur les services de transport. — Il est in-
direct parce qu’il est supporté ndirectement, comme élé-
ment du prix, par le consommateur ou par celui qui use
de la chose et du service imposés.

Montesquieu dit « que la taxe capitale est plus naturelle
« a la servitude, et que la taxe sur les marchandises est
« plus naturelle a la liberté, parce qu’elle se rapporte d’une
« maniére moins directe a la personne. » — Clest la den-
rée, ¢’est la marchandise que 'impot a directement en vue;
la personne n'en est aiteinte qqu’indirectement.

Deux lois rationnelles existent en matiere d’impots in-
direets, et 'impot devient une charge oppressive si ces lois
sont violées; elles ont ¢té ainsi exprimées par l'auteur de
I’Essai analytique : « En premier lieu, la taxe sur les objets
« de consommation ne doit point ¢tre établie sur ceua de
« premiere nécessité ; en second lien, elle doit ¢tre toujours
« plus forte sur les autres objets , en raison de ce qu’ils s'é=
« loignent davantage de la premiere nécessité. — Le plus
« grand vice, sans doute, serait que 'homme qui, a quel-
« (ue titre que ece soit, ne peut que se procurer sa vie stric-
« tement, se trouvat chargé de quelque impot, soit par la
« diminution de ses moyens, soit par I'augmentation du
« prix des objets de premiere nécessité : » c’est le fondement

(1) Cass. 28 juillet 1830 et 12 {évrier 1838,
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dela premiére loi. — Le fondement de la seconde est que
Uimpot doit étre réparti entre les contribuables dans la
proportion de leur aisance. Or, cette regle d’équité propor-
tionnelle sera suivie, si la taxe sur chaque objet de hesoin
est plus forte « en raison de ce que le besoin s'éloigne da-
« vantage de la premiére nécessité (1).

Si Von soumel notre systeme des impositions indi-
rectes a I'épreuve de ces deux lois théoriques, on peut
facilement se convainere que notre législation s’y est con-
formée sur un point, en ne soumeltant a aucune taxe
les céréales, objet de premiere nécessité, mais que sur
d’autres points la théorie n'a pas encore rectifi¢ la prati-
que. Ainsi I'impdt sur le sel porte sur un objet de pre-
micre nécessité , et quoique dégagé de la tyrannie de la
gabelle , il est une charge cudloment pesante el pour le
pauvre et pour l.l"l’l(‘l_lltlll es

Nous n adoptom pas, sous le point de vue du droit
administratif , la classification ordinaire des impots in-
directs, dans laquelle on embrasse les quatre administra-
tions des contributions indirectes , des douanes, des pos-
tes, de l'enregistrement. Cette classification , utile et com-
pléte sous le point de vue purement financier (2), n'offre
pas le méme avantage au droit administratif. — Nous
retranchons administration des postes, qui n’offre pas
d’aliment au droit qui regle seulement les relations entre
Padministration et les citoyens, et nous avons déji ré-
servé pour un chapitre séparé le droit d’enregistrement,
comme imposition sur les capitaux. — Nous comprenons
donc, en ce moment, sous le nom d’iirors INDIRECTS :

En premier lieu, les contributions indirectes, propre-
ment dites , qui renferment :

Les droits sur les denrées ,

Les droits de monopole en faveur de 'Etat,

Les droits sur la fabrication et la marque d’objets de
luxe ,

(1) Essai analylique sur la richesse et U'impdt, de Graslin, 2¢ part., chap. 4.
(2) Cest celle adoptée par les auteurs de I'ouvrage sur la Fortune publique en
France.
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Les droits sur les transports;

En second lieu, les octrois ;

En troisitme lieu, les douanes.

Ce qui va nous donner trois sections & parcourir.

SECTION I,
CONTRIBUTIONS INDIRECTES PROPREMENT DITES.
§ Ier. — DROITS SUR LES DENREES.

Les droits sur les denrées s'appliquent aux boissons,
aux sels, aux sucres indigenes.

Inpors sur LEs Boissons. — La législation moderne sur
les boissons, qui a commencé par la loi du 5 ventdse an
XIT, qui est devenue si rigoureuse par celle du 25 no-
vembre 1808, est aujourd’hui renfermée dans la loi du
28 avril 1816, modifiée et tempérée par les lois des 12 dé-
cembre 1830 et 26 avril 1832.

Toutes les boissons, vins, eaux-de-vie, esprits et li-
queurs , bieres, cidres et généralement toutes les liqueurs
fermentées, sont sonmises a 'impot ; les liquides dénaturés
de maniere a étre impropres a servir de hoisson sont
seuls exempts des droits (1). Les droits sont de différente
nature , selon la différence des liquides qui s’y trouvent
soumis.

Les droits de fabrication et de consommation sont spé-
ciaux a la biere, aux eaux-de-vie et liqueurs fabriquées.

Les droits de circulation, d’entrée, de détail, sont
communs aux vins, cidres, eaux-de-vie, esprits et li-
(ueurs.

I. Droits de fabrication et de consomination. La biére
passe directement du producteur au consommateur ; elle
se fabrique a mesure des besoins de la consommation ;
imposer la fabrication , ¢’est done atteindre la consom-
mation. Le droit est assis a raison de la quantité fabri-
quée, ce qui entraine I'exercice par les employés de la ré-
gie, ou bien il est déterminé par voie d’abonnement ;
I'abonnement n’est admis que dans les villes de plus de
30,000 ames.

(1) Cass. 9 nov. 1833.
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La bicre, imposce a la fabrication, est exempte des
autres droits, sauf les droits d’octroi.

Les bouilleurs et les distillateurs doivent faire la décla-
ation préalable de la quantité de vins, d’eaux-de-vie et
d’esprits qu'ils veulent employer, pour que la régie puisse
surveiller la fabrication des eaux-de-vie et hqueurs, et
constater les résultats. Le propriétaire ou fermier qui veut
transformer en eaux-de-vie les vins qu’il a récoltés n’est
pas astreint a la déelaration : ¢’est la spéeulation indus-
trielle et commerciale que la loi a voulu atteindre parle
droit de fabrication (1).

Les eaux-de vie et liqueurs qui sont frappées, a leur
naissance, du droit de fabrication, sont suivies dans leurs
divers mouvemens par les droits communs aux boissons,
que nous examinerons bientot, et sont atteints d’un dernier
droit qui leur est spécial, celui de consommation. Ce droit
est di par le consommateur a la réception du liquide. Les
marchands ne le paient pas, a moins qu’ils n’abandonnent
lenr profession, car ils les paient alors sur ce qu’ils con-
servent pour leur usage pprqonnel Ce droit de consomma-
tion est ¢levé; il est égal a celui de détail que paie le com-
merce : il n’y a d’exemption du droit que pour les eaux-
de-vie expédiées a I'étranger et celles que I'habitant fait
n'ansporter pour lui d'un ‘domicile & 'autre [L. de 1816].

La loi a considéré les eaux—de-vie et liqueurs comme ohjet
de luxe; elle a ajouté le droit de consommation & tous les
autres ; elle ne s'est pas écartée de la base légitime de I'im-
pot; la taxe pouvait étre plus forte sur cet objet, «en
raison de ce qu'il s’¢loignait davantage de la premiere néces-
sité. »

IL. Droit de circulation , d’entrée , de détail. — Ces droits
sont relatifs aux vins, cidres, eaux-de-vie, esprits et li-
queurs : ils leur sont communs.

1° Droit de circulation.

Il est déi a chaque enlévement ou déplacement du liquide
avec destination particuliére; il est div une seule fois, quand

(1) L. 20 juillet 1837-8
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la- destination est déclarée, malgré le changement des
moyens de transport, I'interruption de voie et la longueur
du trajet a parcourir. La loi de 1816 a abrogé cette législa-
tion de 1808, qui, & chaque mutation, exigeait un nouveau
droit. Pour protéger le liquide dans son mouvement de
eirculation, il faut qu’il y ait eu déclaration préalable par
Pexpéditenr ou I'acheteur, et que le conducteur soit porteur
du congé déliveé par I'administration des contributions
indirectes. — Le droit a pour but d’atteindre le consom-
mateur; il est étranger a la production.

Des exemptions ont été établies en faveur de agricul-
ture ou de 'industrie agricole et en faveur du commerce.

Les vins et hoissons conduits du pressoir des proprié-
taires dans leurs caves ou celliers, ceux que le fermier et
le colon recevront du propriétaire ou lui remettront en exé-
cution de leurs baux ou des usages du pays, sont exempts
du droit de cireulation. La loi de 1816 [art. 3] avait ac-
cordé aux proprié¢taires et fermiers un privilége tout-a-fait
contraire aux intéréts du commerce; elle leur donnait le
droit d’expédier en franchise leurs vins a tout destinataire
dans I'étendue du département ou la récolte avait été faite,
et méme dans les arrondissemens limitrophes du lieu de la
récolte, quoique étrangers au département. La loi du
17 juillet 1819 a dérogé a cette disposition, et I'a réduite,
en faveur des mémes personnes, au droit de faire trans-
porter librement , dans les mémes limites, les vins de leur
récolte, des caves ou celliers on ils avaient été d’abord
déposés, dans d’autres celliers a leur usage personnel et
exclusif.

Les négocians, courtiers,, commissionnaires , marchands
en gros et en détail qui font le commerce de vins et bois-
sons, ont la méme exemption de droit pour les liquides
qu’ils font transporter d’un de leurs magasins dans I'autre,
sans dépasser la limite du département. Les boissons qui
sont destinées aux marchands en gros et en détail, devant
étre soumises a l'exercice, et par conséquent & d’autres
droits, sont affranchies du droit de ecirculation. 1l en est de
méme des boissons destinées & I'étranger et aux colonies,
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Le droit de circulation a été subordonné, par la loi du
28 avril 1816, & un tarif qui divise les départemens en
quatre classes (1); uneloi du 24 juin 1824 avait établi un
droit unique; le droit de circulation, suivant le tarif, a
été rétabli par la loi du12 décembre 1830.—La sanction de
'impot est 'amende et la confiscation des boissons saisies.

90 Droit d’entrée.

Le droit d’entrée est fixé par la loi au profit de UEtat;; il
ne doit pas étre confondu avec le droit d’octroi, qui est
principalement au profit des villes, et qui n’est pas établi
par la loi.

1l est déterminé par un tarif progressif qui repose sur
deux bases, la population des villes et la situation des dé-
partemens (2). Les villes de 4,000 habitans et au dessus
sont assujetties au droit d’ entroe: le tableau comprend
sept classes de villes, en mettant dans la premiére les villes
de 4,000 ames, et, dans la plus élevée, les villes de
50, ()OO habitans. La ploﬂfrewon de la population est la
seule base suivie lorsqu’il s’agit des droits d’entrée sur les
cidres. — Outre la populahml, on prend comme base la
situation des départemens pour les droits d’entrée sur les
vins. La France, sous ce rapport, est divisée en cuatre
classes, qui correspondent & peu prés aux divisions géo-
graphiques du midi, du nord, de l'est et de l'ouest. La
combinaison est extrémement habile dans les différens
rapports qu’elle saisit et qu’elle enchaine. En étudiant la
base du tarif, on peut découvrir I'idée qu’il récele. — Dans
les départemens du midi, o les vins sont plus chers et les
frais de production plus élevés que dans les autres contrées,
on a dit ménager les consommateurs, déja grevés par le
haut prix de la denrée; les droits d’entrée y sont moindres
quailleurs : c¢’est la premme classe. — Dans les régions de
Pest et du nord-est, o les vins sont d’un prix mferlcm'
les droits d’entrée ont pu étre plus  élevés : cest la

(1) L. de 1816, art. 19.
(2) L. 12 déc. 1830.
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deuxieme classe. — Dans le nord, ou la biére est une
boisson fabriquée sur les lieux , ou la classe aisée fait seule
usage du vin, les droits d’entrée ont pu s'élever encore,
puisqu’ils ne frappaient pas sur le pauvre : ¢'est la troi-
sieme classe. — Enfin dans ouest, ou le cidre est la
boisson généralement adoptée, ou les vins sont recherchés
seulement par la classe riche, les droits d’entrée ont pu
¢tre élevés au maximum: ¢’est la quatrieme classe.

Les droits d’entrée ont pour objet d’atteindre la consom-
mation ; des mesures administratives étaient done néces—
saires pour protéger les intéréts du commerce contre I'im-
pot : de la le passe-debout, formalité qui donne le droit de
traverser en franchise la ville sujette an droit d’entrée, et
d’y séjourner moins de vingt-quatre heures, consignation
étant faite a 'entrée, ou cautionnement donné par le con-
ducteur de la marchandise : — de la encore la déclaration
de transit, avec consignation ou cautionnement, si le se-
jour est de plus de vingt-quatre heures ; — de la, enfin,
la faculté d’entrepit , d’aprés laquelle la marchandise entre
sans payer de droits, i condition qu’elle les paiera plus
tard, a la sortie, et, par conséquent, lorsque le commer-
cant aura vendu. La loi de 1816 avait permis l'entrepit a
domicile, méme dans les villes ot il y aurait un entrepot
public. La loi du 28 juin 1833 ne I'a permis a domicile que
lorsqu’il n’y aurait pas d’é¢tablissement public ouvert au
commerce.

30 Droit de détail.

Ce droit, depuis la loi de 1830, est de dix pour cent du
prix de vente : 'abaissement du droit a amené dans la per-
ception de I'imp6t une diminuation de 30 millions, qui a
profité a la classe des débitans. Ce sont les débitans au
jour, au mois, a 'année, qui sont soumis au droit de dé-
tail (1). Deux obligations leur sont imposées : avoir une
mesure de capacité fixe pour les liquides (I'hectolitre an
moins); souffrir la visite des employés et I'exercice i do-
micile.

(1) Cass. 10 mai 1821.
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L’exercice ne pouvant avoir lien sans atteinte portée i
I'inviolabilité du domicile, la loi a permis les abonne-
mens soit individuels, pour un droit fixe, soit généraux
par communes , pour une somme annuelle qui doit étre
payée de quinze jours en quinze jours, soit collectifs entre
débitans , lorsque les deux tiers au moins des débitans
de la commune demandent I'abonnement avee 'approba-
tion du conseil municipal : les débitans, dans ce dernier
cas, sont solidaires (1).

Les marchands en gros sont soumis au droit de détail et
a exercice a raison des manquans ; mais la loi leur accorde
une déduction pour coulage (8 p. 100), et permet la com-
pensation des excédans avee les manquans, ce qui donne
toute garantie au commerce vraiment ennemi delafraude.

Les contributions indirectes pour la ville de Paris étaient
régies par une législation spéciale. Les droits de cirenla-
tion, d’entrée et de détail étaient et sont encore remplacés
par une taxe unique a I'entrée. Mais cette législation, que
I'on pouvait considérer, avant 1830, comme un privilége
en faveur de la capitale, est devenue applicable aux autres
villes ayant plus de 4,000 ames, par les lois des 12 décem-
bre 1830 et 21 aotit 1832[art. 37]. Les conseils municipaux
sont autorisés a demander la suppression de 'exercice , et i
introduireainsi uneliberté entiére dansi’enceinte des villes.

A 'ensemble des droits sur les boissons , il faut joindre
un droit particulier de licence exigé des personnes (ui exer-
cent le commerce des boissons, sans distinetion ici entre
les bicéres et les vins. La licence est une sorte de patente
spéciale a cette branche de commerce ; le tarif en est dressé
suivant la profession exercée etla population [L. de 1816].

Le produit de tous les droits sur les boissons est porté au
budget de 1839 pour la somme de 84 millions : on suppose,
d"apres les données statistiques de Chaptal, que la France
produit, année commune, 35 millions d’hectolitres de vins,
et que 8 millions d’hectolitres sont consommés par les
propriétaires, fermiers et vignerons, quin’ont pas de droits
a payer; cest done le surplus, sauf la partie que la fraude

1) L. 28 avril 1816, art. 80.
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dérobe a la vigilance administrative, qui alimente, avec
les autres liquides , Uimpot annuel des 80 millions (1).

Inpor sur Les seLs. — C'élait sous le nom de gabelle
Iimpot le plus odieux au peuple de 'ancienne monarchie;
le monopole s’y étail associé avec toutes ses rigueurs. Le
royaume avait sa géographie des gabelles, dont Necker nous
a tracé la carte (2); on y voit la France divisée en cinq ré-
gions : les douze provinces de grandes gabelles , situées au
nord et au centre du royaume, étaient foreées de payer a
la ferme générale le prix du sel au taux moyen de 62 livres
de quintal, et de sapprovisionner aux greniers de I'Etat,
dapres la distribution moyenne et obligatoire de 9 livres
de sel par personne. En 1787, U'impot de la gabelle cotitait
au peuple 74 millions, et donnait a I'Etat un revenu net
de 54 millions; vingt millions de frais de perceptions... !
L'impot fut supprimé par le décret du 2 mars 1790. —Le
directoire n’avait pu le reproduire, car, adopté par le con-
seil des cing-cents en Pan VII, 'impdt fut rejeté par le con-
seil des anciens. C'est le gouvernement impérial qui se
sentil assez fort, non pour rétablir la gabelle, mais pour
frapper d'un impot le produit que la révolution avait
affranchi avee le plus d’empressement. Malgré sa foree, il
cherchait, par la considération de la lutte avec’Angleterre
et par les ménagemens de l'eacposé des molifs, a faire excu-
ser I'innovation. — L’orateur du goavernement (M. Crétet)
reconnaissait « quil s'agissait d’un objet de consommation
« générale et de premiére néeessité; » mais il atténuait la
mesure en la représentant comme légeére, uniforme et
exempte de tout monopole. La loi du 24 avril 1806 [tit. 7,
art. 48] portait : « Il est établi au profit du trésor public un
« droit de deux décimes par kilogramme de sel sur tous les
« sels enlevés soit des marais salans de I'Océan, soitde ceux
« de la Méditerranée, soit des salines de U'Est, soit de toute
« autrefabriquedesel.» Ainsidone, sel marin, sel provenant
des sources , sel fossile, toutes les variétés du produit se

(1) Voir un Essai sur la théorie de U'impdt i:e{lir'ert par M. d’Arbin, 1830.
(2) Compte vendu aw roi, par M. Necker, directeur-général des finances au
mois de janvier 1781, in-4° (carle coloriée a la suite).
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trouvent soumises a I'impdt (1). L’art. 51 dispose qu'il ne
pourra étre établi aucune fabrique, chaudiére de sel, sans
une déclaration préalable , a peine d’amende et de confisca-
tion des ustensiles. En outre, un décret d’exécution du
11 juin 1806 établit la néeessité d’une autorisation préala-
ble pour les fabriques de sel et les exploitations. — La loi
sur le sel, du 17 juin 1840, est relative aux mines de sel ,
aux sources et aux puits d’eau salée; elle ne s’applique
pas a U'exploitation des marais salans [art. 15]. Elle porte :
« Nulle exploitation de mines de sel, de source ou de
« puits d’eau salée, naturellement ou artificiellement, ne
« peut avoir lien qu’en vertu d'une concession consentie
« par ordonnance royale délibérée en conseil d’Etat;

« Les lois et les reglemens généraux sur les mines sont
« applicables aux exploitations des mines de sel : mais
« aucune redevance proportionnelle n’est exigée au profit
« de I'Etat. »

Les concessionnaires de mines et de sources sont tenus
a la déclaration avant toute exploitation, et ils doivent ex-
traire ou fabriquer au minimum et annuellement une
quantité de 500,000 kilogrammes de sel pour étre liveés a
la consommation intérieure, et assujettis a 'impdt (2).

L’impdt du sel est un droit de consommation : il est di
par 'acheteur au moment de l'enlévement; le commerce,
en fournissant caution, peutobtenir des délais de paiement.

Les moyens de perception consistent dans la formalité
néeessaire d'une déclaration préalable a 1'enlévement, et
la représentation d’un econgé. Les fabriques et les salines
ont été soumises a l'exercice. Tout exploitant ou fabricant
de sel dont les produits nauront pas atteint le minimum
de 500,000 kilogrammes sera passible d’une amende égale
au droit qui aurait été percu sur les quantités de sel man-
quant pour atteindre le minimum , a moins qu’une ordon-

(1) Les salines de I’Est supportaient une charge de plus que les autres, un
droit de 2 fr. par quintal. Les réclamations élevées contre ce surcroit d’impot
ont provoqué la loi sur le sel, du 17 juin 1840, qui a changé 1'état de la législa-
tion impériale, quant aux mines de sel, aux sources et aux puits deau salée (Mo-
niteur, 27 juin 1840).

(2) Loi du 17 juin 1840, art. 1, 2, 5.
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nance royale n’ait autorisé la fabrication au dessous du
minimum (1).

Deux administrations concourent a protéger 'existence
et la perception de I'impot sur les sels : Padministration
des douanes et celle des contributions indirectes ; la pre-
micre dans un rayon de trois lieues a partir des cotes ma-
ritimes et pour leur surveillance; la denxiéme, al'intérieur
du pays, et dans un méme rayon de trois lieues autour
des fabriques. La perception dont est chargée 'administra-
tion des douanes est bien plus importante que celle de I'ad-
ministration des contributions indirectes. L'impot du sel
produit un total de 55 & 56 millions par années: or les
dounanes versent un produit de 49 millions dans la caisse de
I’Etat, et les contributions indirectes ne versent, pour le
méme objet, qu'une somme de 6 & 7 millions par année.

En cas de contravention, les sels et les moyens de trans-
port sont confisqués.

L’ impot souffre des exceptions dans U'intérét du commerce
et de 'Etat lui-méme.

L’exemption des droits existe 1° au profit des sels des-
tinés a I'étranger; 2°an profit des sels destinés aux salaisons
de la péche ; 3¢ au profit des sels employés a la fabrication
de la soude artificielle, dont I'invention, due au procédé du
célebre Vauquelin, nous a affranchis des soudes de I'Es-
pagne qui ont si long-temps alimenté nos verreries et nos
manufactures (2).

Aux termes de Part. 12 de la loi du 17 juin 1840, des
reglemens d’administration publique détermineront les con-
ditions auxquelles il sera permis d’enlever, de transpor-
ter, d’employer en franchise ou avec modération de droits
le sel de toute origine , les eaux salées et les matieres sali-
feres & destination des exploitations agricoles ou manu-
facturiéres et de la salaison , soit en mer, soit a terre, des
poissons de toute sorte. — Cette loi a done permis a l'an-
torité du conseil d’Etat, chargé de faire les reglemens d’ad-
ministration publique, de s’'occuper des intéréts de I agri-

(1) Loi 17 juin 1840, art. 5 et 8.
(2) Ord. 8 juin 1822.
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culture, pour laquelle on avait réclamé depuis long-temps
une exemption des droits sur le sel.

SucrEs 1NpIGENES. — Limpot a éLé créé sur ce produit par
la loi du 18 juillet 1837. Considéré en lui-méme, il est 1é-
gitime, car il porte sur un produit qui n’est pas un objet
de premiére nécessité; mais il touchait aux plus graves in-
téréts del'agriculture et de 'industrie : les colonies voyaient
dans son élévation ou son abaissement une question de vie
ou de mort pour elles. Aussi la législation a-t-elle été incer-
laine et timide dans ses essais. La loi de 1837 établit un
droit de licence (de 50 fr.) pour les fabricans, et un droit de
[abrication , avee soumission a 1'exercice. Une ordonnance
du 4 juillet 1838, dans I'intention de favoriser I'industrie
nouvelle, a permis la perception de I'impot a la fin de cha-
que mois , selon la quantité de sucre enlevée par suite des
achats. Depuis, la lutte est devenue vive entre les intéréts
des colonies et ceux des fabricansde sucre indigene (1), Elle
a ¢t¢ terminée par la loi du 3 juillet 1840, qui établit le
larif des sucres coloniaux et étrangers & I'importation , et
veut que ce tarif ne puisse étre modifié que par une loi (2).
Elle statue, en outre, que le droit de fabrication sur le
sucre indigéne de toute espéee, ¢tabli par la loi de 1837,
sera percu d’apres les types formés en exécution de ordon-
nance du 4 juillet 1838, et conformément & un tarif que
la loi elle-méme détermine. La conversion en loi définitive
des réglemens provisoires faits ou a faire pour assurer
la perception est renvoyée a la prochaine session des
chambres.

§ 1. — MONOPOLES PUBLICS,

Les monopoles qui seraient établis, dans I'intérét prive,
pour l'exercice d’un commerce et d’une industrie, non fon-
dés sur Iinvention d’un procédé, seraient en opposition
directe avec le principe de libert¢ industrielle proclamé par

(1) Voir un ouvrage ot la question est examinée avec soin et entourée de
détails slatistiques : Examen de la question des sucres. par M. Molroguier
(Rennes, 1840).

(2) Cest une dérogation aw principe qu'en maticre de donanes le gouver-
nement peut, en cas d'urgence, modifier provisoirement par ordonnance.
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l'assemblée constituante. Mais cette assemblée, si jalouse de
la liberté individuelle, avait reconnu cependant que cer-
tains produits ne pouvaient étre abandonnés a I'industrie
particuliére : ainsi, la fabrication des monnaies, la fabri-
cation et la vente de la poudre, furent maintenues comme
des monopoles légitimes et nécessaires en faveur del’Etat (1).
Le monopole des poudres, qui touche si profondément aux
bases de la sireté publique, a été réglé postérieurement
par laloi du 13 fructidor an V, qui est encore en vigueur.
La fabrication et la vente sont exclusivement réservées a
I'administration.

Le monopole des tabacs ne repose pas sur le méme prin-
cipe d'intérét social : cest dans l'intérét du trésor qu’il
existe ; c’est la quotité des sommes produites , comparati-
vement a celles qui résulteraient d’une taxe sur la fabrica-
tion et la vente, qui est 'unique objet de la loi; la prohi-
bition est toute fiscale. — Colbert a fait, le premier, de la
vente des tabacs un objet de monopole; elle fut comprise
par lui dans la ferme générale pour une modique somme
de 500,000 fr. — Aprés Colbert, le monopole s’étendit de
la vente a la fabrication, puis il amena les prohibitions de
culture et la prohibition des tabacs étrangers. — En 1789,
le monopole produisait une valeur d’environ 30 millions au
profit du trésor; malgré son produit et la vive opposition
de Mirabeau, il fut supprimé par le décret du 14 février
1791, comme contraire au droit de propriété et au droit de
liberté industrielle et commerciale.

Le monopole ne s'est rétabli en France que par degrés.
La loi du 5 ventose an X1 a eréé un droit de fabrication sur
les feuilles des tabacs indigénes et étrangers; une loi de
1806 [24 avril] a doublé la taxe, et le déeret du 29 décem-
bre 1810 a rvétabli le monopole pour la fabrication et la
venle, sous peine de 10,000 fr. d’amende et de confiscation
des produits. Maintenu en 1814 et par le titre 5 de la loi du
98 avril 1816, le monopole cependant n’était plus présenté
comme une institution définitive; il n’a passé dans les lois
que comme un privilége imnpm'uinil'(.'llo_llﬁ\ilfﬂ 1819,

(l)-:\lll'l‘h'sl.‘ du 24 juin 1791,
15
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il devait expirer en 1837 ; une loi du 12 février 1835 I'a
prorogé jusqu’au 1° janvier 1842. Une enquéte a recueilli,
depuis 1835, les documens propres a éclairer la question
dans ses rapports avec 'intérét de 'Etat et les intéréts du
commerce, de 'industrie, de 'agriculture : 'argument en
faveur de I'Etat est puissant sous le rapport de I'utile et du
juste : 1° le monopole verse au trésor plus de 80 millions;
il faudra le remplacer par un impot aussi productif, pour
ne pas tarir les autres sources des contributions ; 2° le mo-
nopole en lui-méme n’est pas injuste, parce qu’il frappe sur
un produit qui n’est pas de premiére nécessité. En consé-
quence , une loi, du 23 avril 1840, a prorogé jusqu’au 1=
janvier 1852 Veffet de la législation qui attribue exclusi-
vement a I'Etat I'achat, la fabrication et la vente du tabac
dans toute I'étendue du royaume (1).

§ III. — DROITS SUR LA FABRICATION ET POUR LA GARANTIE D’OBIJETS
DE LUXE.

Ces droits sont relatifs a la fabrication des cartes a jouer
et a la marque des matiéres d’or et d’argent.

1° Ledroit sur les eartes a été établi en 1778, supprimé
en 1791 [2 mars], et renouvelé par la loi du 7 vendémiaire
an VI, avec droit de timbre. — Les fabricans et débitans
de cartes sont obligés de prendre une licence, que la régie
ne peut refuser, mais qu’elle peut révoquer, s’il y a eu
condamnation pour frande. L’administration des contribu-
tions indirectes fournit le papier filigrane, et sous ce rap-
port le droit sur les cartes se rattache au monopole. L'im-
pot est un droit de fabrication qui est percu au moment de
la levée du papier filigrane qui doit étre employé par le fa-
bricant. L’ impdt entraine et I'exercice au domicile des fa-
bricans ou débitans de cartes, et le droit des employés de
se presenter dans les établissemens publies pour la vérifi-

(1) La loi porte, art 2: « A I'avenir, les tabacs dils de cantine ne pourront,
méme sous marques et vignettes, circuler en quantités supérieures a un kilo-
gramme, & moins qu’ils ne soient enlevés des manufactures royales ou des
entrepits de la régie, et accompagnés d’'un acquit & caution ou d'une facture
délivrée par lentreposeur. Toute contravention 4 cette disposition sera punie
conformément & I'art. 216 de la loi du 28 avril 1816. »

[{
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cation des cartes et du timbre de la régie. (L'imp6t donne
un produit annuel d’environ 500,000 fr.)

2° Une taxe pour la garantie des matieres d’or et d’argent
fut établie deés le XVe siecle. Elle s'est perpétuée, sans in-
terruption légale , pendant la révolution ; la loi du 5 ven-
tose an XII a conféré I'exercice des droits de garantie a
I’administration des contributions indirectes; I'ceuvre d’art
que nécessite la vérification est dans les attributions des
employés de la Monnaie.Une ordonnance du 5 février 1835
a réduit au nombre de quatre-vingt-onze les bureaux
établis pour I'essai et la marque des matieres d’or et d’ar-
gent. Les essayeurs sont nommés par le préfet, sur certi-
ficat de capacité déliveé par 'administration des Mon-
naies.

Les essayeurs agissent dans I'intérét du publiec pour la
vérification des matiéres qui leur sont soumises;

Les contréleurs (nommés par le ministre des finances) ap-
pliquent le poincon ;

Les inspecteurs représentent I'administration des mon-
naies dans les départemens qu’ils parcourent pour l'exa-
men du service;

Les receveurs, dépendant de I'administration des contri-
butions indirectes, percoivent les droits de garantie dans
Pintérét du trésor.

Les droits de garantie sont percus sur tous les ouvrages
d’or et d’argent fabriqués de neuf; la marque a pour objet
de constater le titre, c’est-a—dire la quantité de fin qui entre
dans le métal soumis a 'ccuvre de l'artiste. — La contra-
vention est punie d’une peine qui impose une grande pru-
dence aux fabricans et commercans, la confiscation. L'im-
pot de garantie est dans Uintérét du commerce, autant et
plus que dans l'intérét du trésor : il ne produit qu'une
somme d’environ 1,500,000 fr. On concoit facilement que
le luxe pourrait ici éire atteint , dans une de ses branches
les plus étendues, par un impot indirect qui retomberaif
sur l'acheteur, avec des résultats plus productifs pour le
trésor, el plus propres a alléger d’autres branches d’im-
pots.— La loi des recetles, 1840, affranchit de la marque

15.
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des poincons francais et du droit de garantie les ouvrages
d’or et d’argent destinés a I exporlatlon et déposés dans les
bureaux de Ta régie jusqu’a I'exportation réelle.

§ IV. — DROITS SUR LES TRANSPORTS PAR TERRE ET PAR EAU.

Ces droits s’appliquent aux transports par les voitures
publiques et par la navigation. Le motif fondamental qui
les a fait établir est d’ ol)tenlr en faveur de I'Etat un dé-
dommagement des dépenses nécessaires pour faciliter et
entretenir les voies de communication par terre et par eau.

1° Les entrepreneurs des voitures publiques sont astreints
a se pourvoir dune licence, a faire des déclarations aux
préfectures des points de départ et d’arrivée, a obtenir de la
régie des contributions indirectes un laissez-passer. L'en-
semble des mesures qui les concernent est déterminé par
Pordonnance du 16 juillet 1828. S'il y a contravention, la
saisie des moyens de transport peut avoir lieu, mais seule-
ment aux enlrées des villes et aux relais, restriction appor-
tée dans lintérét des voyageurs. — D’apres la loi du
20 juillet 1837 [11], toute personne qui veut mettre acci-
dentellement une voiture en circulation a prix d’argent, dans
un lieu ou il existe une voiture publique, est tenue d’en
faire la déclaration au bureau de la régie.

Les contributions assises sur les voitures publiques sont
differentes, selon la différence des services a jour et a heure
fixes pour des lieux déterminés, des services d’occasion et &
volonté, et des services accidentels. L'impot du dixieme du
prix des places contenues dans chaque voiture, sous la dé-
duction du quart de ces places, s’applique aux voitures qui
forment un service régulier; une taxe annuelle et fixe, cal=
culée sur la dimension des voitures, est applicable aux voi-
tures d’occasion (1); celles qui ne partent qu’accidentelle-
ment sont soumises & un droit de 15 centimes par place
pour un jour, droit qui est percu au moment de la déclara-
tion (2). La pénalité, s'il y a infraction pour ce dernier cas,
n’est point exprimée dans la loi, et U'on ne peut, par analo-

{1) L. 25 mars 1817, art. 112; L. 28 juin 1833, art. 8.
{2) L, 20 juillet 1837.
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gie, appliquer les dispositions pénales légalement établies
pour les autres voitures.

Les entrepreneurs de voitures publiques sont tenus de
payer aux maitres de poste des droits de subvention, dont
le total annuel & répartir entre les maitres de poste , selon
les six classes de relais, s’éléve a la somme d’environ 5 mil-
lions. Le droit est de 25 centimes par poste et par cheval ;
il est établi par la loi du 16 ventose an XIIT; il est ddi par
tout entrepreneur de voitures publiques et de messageries
qui ne se sert pas des chevaux de la poste. La loi exempte
du droit, 1° les voitures des loueurs qui vont avee les
mémes chevaux, i petites journées, et qui partent a volonté;
la petite journée s’entend de la distance de dix lieues du
point de départ au point d’arrivée; 2° les voitures non sus-
pendues, c’est-a-dire celles dont les caisses sont entiérement
adhérentes au train et au brancard. [Ord. 11 nov. 1822.]

Cette subvention ne profite pas directement au trésor,
mais cependant elle existe & sa décharge, en faveur d’un
service publie, le transport des malles renfermant les dé-
péches : voici P'origine explicative de cette subvention.
Lorsque Louis XI, par ordonnance du 19 juin 1464, insti-
tuait le service des postes, I'Université de Paris créait les
messageries ; elle en conserva le privilége jusqu’en 1779,
¢poque a laquelle 'Etat en fit Pacquisition : I'Etat, réunis-
sant ainsi le droit exclusif des postes et celui des message-
ries, les maitres de poste furent chargés de I'une et de
I"antre exploitation. Ce double privilége fut maintenu par
I'assemblée constituante (1) et dura jusqu’a la loi du 9 ven-
démiaire an VI. Les messageries nationales qui avaient rem-
placé les messageries royales furent supprimées alors, et la
loi livra cette exploitation a I'industrie privée, sous la rete-
nue du dixiéme du prix des places. — Les établissemens
des maitres de poste eurent gravement & souffrir de ce chan-
gement. La concurrence des compagnies fit abandonner
le service des relais de poste pour le transport des voya-
geurs; les relais ¢taient désertés, le service public du

1) D. 29 aott 1790.
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transport des lettres et dépéches allait étre compromis ou
retomber a la charge du trésor; c’est aprés plusieurs ten-
tatives pour arroter le mal que fut rendue la loi de
an XIII qui eréa, en faveur des maitres de poste, la sub-
vention de 25 centimes par poste et par chaque cheval
attelé aux voitures publiques. Ainsi, bien que la subven-
tion ne soit pas versée dans les caisses de I'Etat, elle profite
au trésor et aux citoyens; I'Etat, en P'absence de cette
subvention payée par I'industrie aux agens commissionnés
d’un service public, serait obligé & des sacrifices d’argent,
A une levée de contributions pour entretenir le service du
transport des lettres et des dépéches qui est établi dans
Pintérét général de la société.

2¢ Le droit de navigation , eréé par la loi du 29 floréal
an X, est percu par la régie des contributions indirectes,
d’apres un tarif déterminé pour chaque fleuve.

Les droits de passage par baes et bateaux, que nous
avons vus parmi les droits incorporels de 1'Etat, assujet-
tis a l'obligation de la ferme par adjudication , sont mis
aussi sous la surveillance de 'administration des contribu-
tions indirectes : les produits en sont percus par elle de
la main des fermiers. Mais les droits de navigation ne sont
pas affermés : ils sont percus directement par les em-
ployés, et c’est par ce double caractére qu’ils ont di
étre classés dans les contributions indirectes proprement
dites.

SECTION II.
octrors (1).

Les octrois sont des contributions indirectes percues a
Ventrée des villes sur divers ohjets de consommation locale,
pour subveniy aux dépenses qui sont a la charge des com-
munes.

Leur objet principal est de donner les moyens de pour-
voir aux dépenses des hospices, a celles de l'instruction
primaire, a I'entretien des villes ; mais les octrois profitent

(1) Voir un écrit intitulé : De Uadministration des octrois municipaux, par
M. Ch. Charpillet, 2¢ édition. Rennes, 1838,
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aussi & 'ltat par le prélevement , en sa favenr, du dixieme
des produits : ils forment done une contribution dans l'in-
téret local et l'intérét général.

Les villes de France qui ont des octrois sont aujourd hui
au nombre de 1,420. En exceptant V'octroi de Paris, qui
seul donne 27 millons, les octrois produisent un revenu an-
nuel de 48 millions, ¢'est-a-dire le tiers du revenu total
des communes (qui est de 155 millions ), et le 20 du
produit des impots en France. — Le dixieme prélevé sur
les octrois des villes, autres que Paris, est, pour le tré-
sor public , une ressource annuelle de 4 a 5 millions. —
On compte aujourd’hui seize villes dont les octrois s’é-
levent au dessus du revenu de 400,000 {r.; les frais de per-
ception s’étendent de 7 a14 pour 100 (1).

Les taxes communales , contemporaines de I'émancipa-
tion des communes au XII° siecle , peuvent étre considérées
comme le premier germe des octrois. Lorsque la royauté
eut compris I'importance de la révolution communale, elle
chercha , sous Louis-le-Jeune ou plutdt sous l'influence de
son habile représentant , 'abbé Suger, a rattacher les com-
munes nouvelles a la couronne de France : la maxime 8'¢-
tablit que toute ville qui se déclarait commune relevait di-
rectement du roi : bientot le patronage de la royauté fut
encore plus efficace, lorsque les communes, en grand
nombre, se (ransformérent en bourgeoisies; le roi était
le premier chef des villes de bourgeoisies, et il ocfroyait a
ces villes le droit de s’imposer : de la le titre meéme d’oc-
{rois, qui est resté a ce genre d’'imposition. Gharles IX,
en 1561, établit un droit d’octroi, au profit du trésor
royal , & l'entrée des villes du royaume ; et U'on vit en 1648,
sous la régence et I'administration de Mazarin , la moitié
de I'octroi des villes affectée aux besoins du trésor. Les
octrois se perpétuérent jusqu’a la révolution avee un pré-
léyement plus ou moins important en faveur de la royau-
té : ils furent généralement abolis par le décret du 19 fe-
vrier 1791.

(1) Tableaux insérés par M. Charpillet dans la Revue administrative, 1. I-.
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Leur rétablissement, purement facultatif , fut d’abord
autorisé en I'an VIII(1); mais il fut bientot déclaré obliga-
toire, si les hospices n’avaient pas de revenus suffisans (2);
ils recurent alors la dénomination d’octrois municipaua et
de bienfaisance. — Un reglement général des oectrois fut
contenu dans le décret du 17 mai 1809 : une classification
en cing articles, boissons , comestibles , combustibles , maté-
riaux, fourrages, fut prescrite a toutes les villes pour servir
de base aux tarifs d’octroi. Au reste , les octrois pouvaient
etre affermés ou mis en régie intéressée : les abus de la
ferme furent poussés jusqu’au scandale ; et le décret du
8 février 1812 mit 'administration des octrois dans les
mains de la régie des contributions indirectes. Les villes
furent dépouillées , sous ce rapport , de lear droit d’admi-
nistration ; et souvent méme les produits recurent , sous
le despotisme impérial , une destination toute autre que
I"utilité des villes : les mécontentemens étaient extrémes.

En 1814, la restauration sentit le besoin de remettre
aux communes et aux maires 'administration des taxes
municipales : la loi du 8 décembre , avertie par les abus an-
térieurs , interdit la faculté d’affermer les octrois ou de les
mettre en régie intéressée ; 'ordonnance du 9 décembre
recueillit avee soin toutes les dispositions relatives aux me-
sures d’exéeution : c’est 'ordonnance encore en vigueur &
cet égard.

La loi du 28 avril 1816 a d’abord reconnu le principe
général : « Lorsque les revenus d’une commune sont in-
¢ suffisans pour ses dépenses, dit I'art. 147, il pourra
« ¢tre établi, sur la demande du conseil municipal, un
« droit d’octroi sur les consommations. » Mais elle a mo-
difi¢ gravement sur quelques points le systeme de 1814,

Les modifications donnérent quatre regles importantes,
qui forment les régles générales en cette matiére.

I. RiGLEs GENERALES. — 1° La loi de 1816 permet d’af-
fermer octroi ou de le mettre en régie intéressée ;

-

-

(1) Loi du 27 frimaire an VIII.
~ (2) Loi du 5 ventdse an VIII.
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2> La loi donne aux maires le droit exclusif de présenter
a la nomination du ministre des finances le préposé en
chef de I'octroi ;

3° Elle donne aux conseils municipaux le droit d’établir
des taxes sur tous les objets de consommation locale , sans
égard aux limites des tarifs, établies par les lois de 1809
et de 1814 ; elle constitue par conséquent en faveur des
conseils municipaux un droit plus large que celui attribué
par les lois antérieures : les cing divisions sont encore la
base ordinaire des tarifs, mais sans en étre la base ex-
clusive ou méme obligatoire (1) ;

4° Enfin la loi défend d’élever les droits d’octroi au
dessus des droits d’entrée établis en faveur de I'Etat, et
c’est une maxime fondamentale a laquelle il ne peut étre
dérogé que par une ordonnance du roi, en des cas extra—
ordinaires [149].

A ces dispositions il faut réunir celles de la loi du 24
mai 1834 : I'une qui permet de visiter, a U'entrée de
toutes les villes, les voitures suspendues qui en étaient
exemptes auparavant , sauf a U'entrée de Paris; antre qui
punit la fraude a l'octroi d’une amende de 100 fr.a 200 fr.

Telles sont les régles générales qui résultent de la lé-
gislation actuelle ; examinons les spécialités de la matiére.

II. RecLes spicianes. — 1° Elablissement de Uoctroi
larifs. — Les conseils municipaux ont l'initiative des dé-
libérations pour I'établissement de 'octroi. Cependant les
préfets peuvent provoquer les délibérations & ce sujet, si
les dépenses de la commune paraissent supérieures aux
ressources. Dans le cas ou le conseil municipal, appelé
A émettre son veeu , se refuserait a 1'établissement de
l'octroi, une ordonnance du roi pourrait I'imposer d’of-
fice. Cette prérogative royale est contraire a la nature
méme de I'octroi qui est essentiellement une taxe commu-
nale et qui ne profite (u’accessoirement au trésor public.

Les tarifs d’octroi sont établis sur des objets de con-
sommation locale qui peuvent étre classés dans les cing

(1) Loi 28 avril 1816, art. 147, 148 : Cass. 18 juillet 1834.
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divisions ordinaires on choisis en dehors; 'appréeiation
du conseil passe sous les controles suceessifs de I'admi-
nistration des contributions indirectes , des sous-préfets
et préfets, des ministres de l'intérieur et des finaneces.
Un arrét du 13 thermidor an VIII permet a l'autorité
administrative de faire des modifications aux élémens
du tarif ; mais cet arrété est tombé en désuétude : au-
jourd’hui le principe d’administration est que les élémens
du tarif doivent étre acceptés ou rejetés. — Le tarif ne
peut produire son effet légal que lorsqu’il est revétu de
’homologation du roi en forme d’ordonnance. Clest le
seul impot qui existe sans étre voté par la loi ou en exé-
cution de la loi. Il tire ce caractére spécial de son origine),
qui remonte & l'indépendance des communes : les com-
munes du moyen-ige avaient le droit de se régir librement
et de s'imposer : en s'associant a I'unité monarchique,
elles ont conservé le droit de se créer, sous la protection
royale , des ressources utiles aleur prospérité.

2° Modes d’administration et de geslion. — La percep-
tion de l'octroi fait partie des attributions de 'adminis-
tration municipale (1). 11y a, dans I'état actuel de la lé-
gislation , quatre modes d’administration et de pereep-
tion : la régie simple, le bail a ferme, la régie intéressée,
I'abonnement avee 'administration des finances.

Dans la régie simple, la perception de I'octroi est sous
l'administration immédiate des maires : les maires ne sont
ni gérans ni comptables, mais ils exercent une surveil-
lance directe sur le préposé en chef des oetrois. Le préposé
en chef est nommé par le ministre des finances sur la pré-
sentation du maire; les autres employés sont nommés par
le maire , sous I'approbation du préfet.

Le conseil municipal arréte les réglemens , fixe les frais
de perception, qui , d’apres le décret de 1809 , ne doivent
pas dépasser 12 pour 100. Le maire organise le personnel,
surveille I'ordre général du serviee, décide toules les ques-
tions non judiciaires ; il est investi du droit de transiger

)

(1) L. 27 frim. an VIII, art, 9.
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sur les proces-verbaux , et méme d’autoriser la décharge
des droits.

La régie simple est le mode vraiment municipal : les
produits sont tout entiers au profit de la commune, sauf le
prélevement du dixiéme.

Dans l'octroi mis en bail a ferme , c'est le droit de perce-
voir les produits qui est adjugé aux enchéres, sur un cahier
des charges et pour un prix déterminé par l’adjudication.

Par ce mode de gestion, le maire renonce a 'adminis-
tration, et a la nomination des employés ; le fermier nomme
les employes, sous 'approbation du pr'efet : le préposé en
chef est surveillant et non directeur de I'octroi. Tous les
produits sont pour le fermier qui est libéré par 'acquitte-
ment de son prix; seulement il ne peut transporter son
droit de gestion & un tiers sans le consentement de la com-
mune.

La régie intéressée a pour obhjet de diminuer les incon-
véniens du bail a ferme, en ce que les bénéfices faits par les
traitans , au dessus du prix d’adjudication, sont partagés
par moitié entre eux et la commune. Les régisseurs ont le
méme droit que les fermiers pour la nomination des em-
ployés. La moitié des 1,420 octrois qui existent sont gérés a
titre de ferme ou de régie intéressée, mode de gestion qui
a cependant contre lui ce dilemme : ou les traitans font
des bénéfices, et alors c¢’est un impot de trop pour la com-
mune : ou les traitans se ruinent, et alors ¢’est un gain im-
moral pour la ville. Mais cette gestion a pour elle I'exemp-
tion des soins d’administration que la régie simple impose
aux maires; et cest la sans doute ce qui a donné un si
grand effet a la disposition facultative de la loi du 28 avril
1816 (1).

L’abonnement avee 'administration des contributions in-
directes est un dernier mode de gestion d’apres lequel tous
les produits de l'octroi sont versés dans la caisse munici-
pale,, sous la réserve des frais de perception réglés avee
I'administration. — Nulle surveillance directe n’est impo-

(1) De U'administration des octrois. p. 91.
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sée aux maires : seulement ils conservent leur plus bel at-
tribut, la justice gracieuse , méme aprés la condamnation
prononeée pour cause de contravention.

3 Perception effective. — Régle générale : en matiére
d’octroi, nul ne peut prétendre a laffranchissement des
droits (1); mais toute personne n’est pas sujette a la vi-
site aux entrées des villes. Ceux qui voyagent & pied et i
cheval en sont affranchis : les voitures particuliéres n’en
sont plus exemptes depuis la loi de 1834. L’application
méme du principe de D'égalité peut s’étendre aux wvoi-
tures de lamaison du roi , d’apres une ordonnance du 15 fé-
vrier 1775.

Les porteurs ou conducteurs d’objets assujettis a I'octroi
sont obligés de faire la déclaration des objets avant leur in-
troduction , ou de montrer 'acquit-a-caution ; les préposés
de P'octroi peuvent suivre et saisir a l'intérieur les objets
qu'ils ontvus pénétrer. — La saisie des objets introduits en
frande n’entraine pas leur confiscation, comme en matiére
ordinaire de contributions indirectes. Mais ils sont déposés
au bureau, et mis en vente, si, dans les dix jours, le pro-
priétaire ne se présente pas pour payer I'amende, ou ne
forme pas opposition a la vente. Les objets qui ne peuvent
étre vendus et qui se trouvent délaissés par les maitres
sont affectés aux hospices.

La surveillance est exercée concurremment et par les
employés de l'octroi et par les employés des contributions
indirectes. Il y a échange de services entre les deux admi-
nistrations : la force armée légalement reqmse doit leur
préter main-forte.

Le principe de 'uniformité de la perception a Dégard
des personnes ne s appllqu(‘ pas i des services publlcs d'un
certain ordre : ainsi, les prouslons destinées a la marine
royale, et les matiél'es nécessaires a la fabrication des pou-
dres, sont exceptées de application des tarifs d’oetroi.

RAPPORTS DES OCTROIS AVEC L'INDUSTRIE ET LE COMMERCE. —
L’octroi ne peut frapper sur les matiéres premiéres qui

(1) Ord. 9 dée.]1814, art. 105.
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servent d’élément a 'industrie, et sur les objets destinés au
commerce. C’est un impot de consommation locale, et qui ,
meme parmi les objets de consommation, doit épargner ab-
solument les objets de premiére nécessité, comme les grains
el les sels. Aucun tarif en France ne porte sur ces deux es-
peces de produits.

L’octroi ne peut tendre a isoler la commune par ses pro-
hibitions, car alors il renouvellerait en partie 'ancien abus
des douanes intérieures; il ne doit nullement entraver la
circulation des produits de toute espece que le commerce
veut transporter d’un lieu dans un autre ; de la les facultés
de passe-debout, de transit, d’entrepdt réel et fictif, qui pro-
tégent le commerce contre les droits d’octroi , comme elles
le garantissent du paiement des droits d’entrée au profit de
I'Etat.

RarrorTs pES 0cTROIS AVEG L'ETAT. — Depuis le XVI¢ sie-
cle, le trésor a toujours prétendu a un droit de prélévement
sur les octrois. Le prélevement du dixieme sur le produit
net a ét¢ exigé par la loi du 24 avril 1806, pour tenir lieu
de la retenue qui se faisait sur les octrois pour le pain de
soupe des troupes [75]. Adopté en 1814, il a été confirmé
encore en 1816, pour toute la durée de la loi du 28 avril :
il existe aujourd’hui par Ueffet de cette disposition [153];
il n’a done vraiment , dans la législation actuelle, qu’'un
caractere provisoire. Cest un impot préjudiciable aux villes,
qui sont souvent obligées de recourir a des emprunts; c¢’est
un impot qui manque a la condition fondamentale de no-
tre systeme de contribution , 'égalité ; une ville paie plus
qu’une autre, car elle paie i raison du chiffre de sa recette,
sans aucun égard aux proportions inégales qui peuvent
exister entre les charges et les ressources.

Les frais du casernement des troupes, autres que la gen-
darmerie, sont & la charge de I'Etat (1); mais comme les
taxes d’octroi augmentent les dépenses nécessaires pour la
consommation des troupes, il est juste que les villes indem-

(1) Les frais de casernement de la gendarmerie sont a la charge des départe-
mens [Décr. 11 juin 1810]. — En aucun cas, ces dépenses ne peuvent étre sup-
portées par les communes.
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nisent I'Etat de ce sureroit de charges : de la est venue la
régle administrative que les communes doivent contribuer
aux dépenses du casernement. La loi des finances du 15 mai
1818, pour éviter toute difficulté entre les villes et I'Etat
sur le mode de contribution, astatué qu’il pourrait étre fait,
sur les centimes ordinaires et extraordinaires des communes,
un prélevement qui ne pourrait s’élever, par chaque année,
au dessus de 7 fr. par hommeet de 3 fr. par cheval. De plus,
I'ordonnance du 5 aott 1818 a établi que, dans les villes
qui percoivent des octrois, les fonds nécessaires au paie-
ment de U'indemnité serontcompr ischaque année au budget
des communes, et qu’ils seront percus d’apres le mode
suivi pour le prelt,\rement du dixieme de I'octroi. Les con-
seils municipaux peuvent demander I'autorisation de eon-
vertir en abonnement fixe, et d’une fraction constante de
Poctroi, le produit moyen de l'indemnité établie par la
loi (1).

Nous avons déja fait observer que, dans certains cas, les
droits d’octroi pouvaient étre appelés & tenir lieu, envers
le trésor, de 'impot personnel et mobilier des habitans
d’une ville. Le systeme de la conversion facultative de
I'impot direct en impot indirect est reconnu par la loi du
21 avril 1832; mais comme il tend a dénaturer I'impot
mobilier, dont I"assiette repose sur une présomption appa-
rente de revenus, et qu’il ne peut exister qu’en vertu d'une
ordonnance 1-0yale on doit considérer ce rapport éventuel
de I'octroi avee 'Etat comme étani de nature & se réaliser
seulement dans de rares circonstances.

En résumé, l'octroi est un impot indireet, mais il em-
brasse bien plus d’objets divers que les contributions in-
directes proprement dites : et il est fidele, dans les tarifs,
a la loi fondamentale qui défend &’ attemdre les objets de
premiére nécessité. Dans I'état actuel de notre législation,
quatre dispositions semblent solliciter vivement sur elles
Vattention et la réforme législatives :

1° Celle qui permet I'établissement des octrois d’office,

(1) Ord. 5 aotit 1818, arl. 101. Traité de Vorganisation et des attributions des
corps municipaux, par M. Bost, . 11, p. 228,

Source BIU Cujas



§ 1. DOUANES. VUES D'ECONOMIE SOCIALE. 239

par ordonnance royale et contre le veeu des conseils muni-
cipaux;

2 Celle qui permet la gestion par bail a ferme et régie
Intéressée ;

3° Celle qui établit le droit du dixiéme en faveur de
I'Etat.

4° Celle qui autorise la conversion de I'impdt mobilier
en impot de consommation locale.

SECTION I1II.

DROITS DE DOUANES.

Les droits de douanes sont ceux qui frappent les mar-
chandises étrangeres a l'importation en France, et les mar-
chandises nationales a I'exportation.

Les questions de douanes touchent profondément aux
bases de I'économie sociale et de la richesse publique : elles
ont donné lieu a la législation réglementaire la plus sur-
chargée de détails : plus de vingt volumes en forment la
collection...... Nous ne pouvons ici embrasser une analyse
qui réclamerait seule un volume (1).

Deux points de vue généraux renferment tout ce qui se
rattache essentiellement a notre plan : nous devons consi-
dérer les douanes,

1° Dans leur rapport avec le principe d’économie sociale
ue s’est proposé le législateur ;

2° Dans leur rapport avec le régime administratif et
Papplication des droits.

§ Ier, — DOUANES DANS LEUR RAPPORT AVEC LES VUES D'ECONOMIE
SOCIALE.

Le premier législateur francais en matiére de douanes,
¢’est Henri 1. Avant lul existaient les traites a 'intérieur
(les douanes entre provinces); de plus, certaines mar-
chandises d'une rare consommation , comme les draps d’or
et d’argent, subissaient un droit d'importation ; mais ¢’est
par son édit de 1581 qu’une taxe fut établie a I'importa-

(1) Il a été publié en 1836 un Résumé analytique des lois ef reglemens des
douanes, par M. Fasquel, un vol. in-4e,
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tion sur toutes les marchandises. C’était une ressource pu-
rement financiere : il n’y entrait aucune vue de protection
pour l'industrie de la France, aucune appréciation des
produits respectifs de la France et des autres contrées.

Le second législateur, ¢’est Colbert : il fut vraiment le
créateur d’un systeme qui reposait sur une idée grande et
féconde; il voulut protéger les développemens de I'industrie
nationale par des entraves mises a la concurrence de l'in-
dustrie étrangere; il eréa un systéme de protection et non
un systéme prohibitif et absolu. La déclaration du 18 aoit
1667 ordonna la perception de certains droils a toutes les
entrées du royaume, et une perception uniforme a la sortie
seulement de quelques matieres premieres. L’ordonnance
du 1e février 1687, rendue apres Colbert , mais conformé-
ment a ses vues, devint, par son farif et les réglemens
qu’elle contenait, le code de la douane.

Le troisieme législateur, c¢’est I'assemblée constituante :
I’économie politique et les usages des nations européennes
lui donnaient & choisir entre quatre systemes : le systeme
prohibitif absolu, pratiqué par 'Espagne; le systéme de
réciprocité proposé par I’Angleterre , laquelle, par son in-
dustrie avancée, devait en absorber les avantages; le sys-
téme de liberté illimitée qu’exaltaient "les économistes, et
enfin le systeme restrictif de Colbert. I’assemblée adopta
I'idée de Colbert, en modifiant le tarif existant selon les
besoins de 'industrie nationale : elle vit dans la douane,
reportée aux frontieres, autre chose que le produit des
20 millions que la taxe avait procurés a I'Etat en 1789
(revenu mnet, 14 millions). — Le rapport du 23 avril 1791
contient toute sa pensée : « Ce serait mal juger les douanes,
« dit organe du comité, que de placer au premier rang
¢ le produit qui en résulte pour le trésor public : les droits
« de douane doivent étre essentiellement considérés sous
¢ le rapport de I'économie politique, parce qu’ils sont un
< moyen de prolection pour agriculture et les manufactures
¢ de la nation. » — Le comité expose les principes fonda-
menlaux d’¢conomie sociale que s’est proposés le législateur

-

Source BIU Cujas



§ 1. — DOUANES. REGIME ADMINISTRATIF. 241

de 1791, et qui gouvernent encore la matiére des douanes.
Ces principes peavent se résumer ainsi :

1° Mettre des entraves a U'introduction de tous les objets
que nos fabriques peuvent fournir a notre consommation,
el a la sortie de tous ceux qui sont essentiels a I'industrie
nationale ;

2¢ Etablir des droits pour favoriser la concurrence de
nos manufactures avec les manufactures étrangeres ;

3 Appeler par un affranchissement absolu les matieres
premieres dont nous sommes dépourvus.

Tel est le fondement des décrets du 2 mars et du 22 aoat
1794, qui dominent encore notre législation. Laloi du 10
brumaire an V, dirigée surtout contre I'industrie anglaise,
et les lois des 17 décembre 1814 el 28 avril 1816, ont ap-
porté successivement quelques modifications dans les dé-
tails, quelques changemens motivés par les circonstances;
mais les principes sont restés ceux de Colbert, ceux de I'as-
semblée constituante. Et méme anjourd’hui, en présence
des 112 millions que produisent annuellement les droits de
douanes, on doit dire encore avee le rapporteur du Comité
du commerce de 1791 : « Ce serait mal juger les douanes
« que de placer au premier rang le produit qui en résulte
« pour le trésor publie. »

§11. — DOUANES DANS LEURS RAPPORTS AVEC L& REGIME ADMINISTRATIF
ET L’APPLICATION DES DROITS.

Cette branche importante des revenus publics est placée
dans les attributions du ministre des finances. L’adminis-
tration centrale se compose d'un directeur et de quatre
sous-directeurs ¢ui forment le conseil d’adminisiration (1).
— L’administration locale est distribuée en 26 directions
dont les limites sont fixées par ordonnance. — L’organisa-
tion est civile et militaire ; membres d'une organisation ci-
vile, les employés de la douane prétent serment devant
les tribunaux , et ils sont compétens pour faire , en maticre
de douanes, les actes du ministere des huissiers; membres

(1) Ord. 17 mai 1817.
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d’une organisation militaire; ils sont distribués en quatre
légions du nord, du sud, de I'est, de 'ouest (1).

La surveillance spéciale des douanes s'exerce dans les
circonseriptions qui constituent le rayon-frontiére de terre
et le rayon maritime. Le rayon de terre comprend quatre
lieues a partir de la ligne des frontieres : les étrangers qui
seraient propriétaires d’'un domaine en France ala distance
d’une lieue seulement de la ligne frontiére seraient libres
d’exporter leurs récoltes, a charge de réciprocité pour les
Francais qui seraient, a ¢égale distance, propriétaires sur
le sol étranger. La libre circulation, dans le rayon-fron-
tiere , des bestiaux et des objets de consommation qui ne
font pas route vers I'étranger, est assurée par les lois des
22 aolt 1791 et 19 vendémiaire an V1. Des ordonnances
du roi, en maintenant ces dispositions, peuvent renouve-
ler ou modifier toute autve disposition des reglemens sur
les formalités & ohserver et les précautions a prendre(2).

Le rayon maritime s’étend a quatre lieues en mer, paral-
lelement aux cotesde France. La surveillance quela douane
doit exercer dans ce rayon donne le droit aux employés
de se rendre a bord des batimens qui entrent dans cette li-
gne, de demander la copie du manifeste , et de signer I'o-
rignal.

Dans I'étendue de ces rayons frontiére et maritime , pour
I'entrée et la sortie des marchandises, on a di déterminer
des points particuliers ou se feraient la vérification des mar-
chandises et la perception des droits : ce sonl les bureaux
de la douane. La loi du 22 aott 1791 [tit. 3, art. 1] porte
qu'il ne peut étre établi ni supprimé aucun burean des
douanes sans un déeret du corps législatif. « Mais le sens
« de cet article, dit Merlin, n’est pas qu’une loi est néces-
« saire pour établir ou supprimer un bureau sur une ligne
« de douanes déja autorisée par une loi existante. Get arti-
« cle signifie seulement, et c’est ainsi qu’il a été constam-
« ment entendu, qu’il faut une loi pour pouvoir transpor-
« ter une ligne de douanes d’un département qui cesse d'¢-

1) Ord. 31 mai 1831.
(2) Loi 28 avril 1816, arl. 37
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« tre frontiere dans un autre département qui commence &
« I'étre.» [Reép., Douanes, § 1°.]

Le mouvement des marchandises par importation et ex-
portation donne lieu a application des droits.

Les conditions de 'importation par mer sont le dépot a
la donane, avant le débarquement, du manifeste et du rap-
port de mer, et, de plus, la déclaration détaillée des objets
a débarquer.

La condition de l'importation par terre est la déclaration
au bureau de la douane le plus voisin du point d’ar-
rivee.

La condition de I'exportation est la déclaration des mar-
chandises, a quelqueclabbe qu'elles appartiennent de mar-
chandises soumises aux droits, de marchandises en fran-
chise légale,, de marchandises exportées avec primes.

Les droits doivent étre payés a U'entrée ou a la sortiedu
r