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RESUME :

Le concept de la rationalisation du parlementarisme a été dégagé par Boris Mirkine-
Guetzevitch en 1928 a partir de son étude des Constitutions adoptées dans les nouveaux
pays européens issus du Traité de Versailles. Il renvoie a une démarche de codification
écrite des pratiques et des usages régissant les rapports entre le pouvoir exécutif et les
assemblées dans un régime parlementaire, afin de les aménager selon une finalité
déterminée.

En France, a l’instar d’autres pays européens durant la méme période, cette
démarche a éteé poursuivie par les constituants en 1946, puis en 1958. Toutefois, I’idée de
rationaliser le parlementarisme en fonction d’une représentation donnée du régime
parlementaire a dans notre pays des origines bien antérieures, remontant méme au XI1X°®
siecle, a la généralisation du recours a cette technique apres la Premiére, puis la Seconde
Guerre mondiale au sein des démocraties parlementaires européennes.

En outre, les approches de 1’idée de rationalisation, au travers des différents corpus
forgés par les acteurs politiques et les publicistes, apparaissent plus denses et nombreuses
dans le débat constitutionnel frangais au point que 1’on puisse évoquer des rationalisations
du parlementarisme en France et distinguer, dans une classification générale, trois
catégories — camérale, gouvernementale et arbitrale — de rationalisation du
parlementarisme. Ces trois catégories ont pu €tre mises en ceuvre, alternativement ou
cumulativement, en France a la fin de la 111°, puis sous les V¢ et V¢ République avec des
effets contrastés sur le fonctionnement des institutions. Aujourd’hui, la rationalisation du
parlementarisme demeure un des piliers structurants du régime parlementaire francais.

Descripteurs : droit constitutionnel — histoire constitutionnelle — histoire des idées politiques

TITLE AND ABSTRACT :

The concept of the rationalization of parliamentarism was cleared by Boris
Mirkine-Guetzévitch in 1928 from his study of the Constitutions adopted in the new
European countries from the Treaty of Versailles. It refers to a process of written
codification of the practices and usages governing the relationship between the executive
power and the assemblies in a parliamentary system, in order to adapt them to a specific
purpose.

In France, like other European countries during the same period, this process was
pursued by the constituents in 1946 and again in 1958. However, the idea of rationalizing
parliamentarism according to a given representation of the regime in our country, our
parliamentary origins go back much as far back as the nineteenth century to the widespread
use of this technique after the First and Second World Wars in European parliamentary
democracies.

In addition, the approaches of the idea of rationalization, through the different corpora
forged by the political actors and the publicists, appear more dense and numerous in the French
constitutional debate to the point that one can evoke rationalizations of parliamentarism in
France. and distinguish, in a general classification, three categories - cameral, governmental and
arbitral - of rationalization of parliamentarism. These three categories could be implemented,
alternately or cumulatively, in France at the end of the third, then under the Fourth and Fifth
Republic with contrasting effects on the functioning of institutions. Today, the rationalization of
parliamentarism remains one of the structuring pillars of the French parliamentary system

Keywords : constitutional law — constitutional history — history of political ideas
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Introduction générale

« Congu[e] comme une tentative de créer, par des procédures contraignantes, les
conditions de 1’efficacité et de la stabilité gouvernementales telles que I’histoire les a
fait naitre en Grande-Bretagne »!, la rationalisation du parlementarisme? a
véritablement ordonnancé 1’écriture du Titre VI de la Constitution du 27 octobre 1946
et du Titre V de la Constitution du 4 octobre 1958. Cette opération est fondée sur « la
croyance en la vertu des dispositions formelles en vue d’assurer le bon fonctionnement
des institutions politiques »3.

Quasi-systématiquement, la doctrine ouvre la présentation de ce concept de
rationalisation du régime parlementaire en renvoyant a I’entreprise de codification des
regles coutumiéres, des usages et des pratiques du parlementarisme, réalisée a travers
les nouvelles Constitutions adoptées par les pays de 1’Europe centrale et orientale au
lendemain de la Premiére Guerre mondiale, telle que 1’a décrite Boris Mirkine-
Guetzévitch a la fin des années 1920. Rarement, en effet, concept a pu étre identifié* a
celui qui en a forgé I’expression. A I’entrée Parlementarisme rationalisé ou

rationalisation du parlementarisme, la plupart des dictionnaires® et lexiques®

L Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, 2¢ éd., coll. « Que sais-je », Puf, 1997, p. 81.

2 C’est le terme initialement utilisé par Boris Mirkine-Guetzévitch en 1928 : « Le choix du ministére
par la Chambre, pratiqué dans certaines constitutions nouvelles, n’est en aucune fagon une altération
du parlementarisme, comme le supposent quelques critiques ; c’est, au contraire, 1’achévement du
processus de rationalisation du parlementarisme » dans Les constitutions de [’Europe nouvelle,
Delagrave, p. 21. Le terme de parlementarisme rationalisé apparait sous sa plume en 1930 dans un
article a la Revue du Droit Public : Le « parlementarisme nouveau qui, dans notre conception, est un
parlementarisme rationalisé parce ce qu’il correspond aux tendances générales de la rationalisation du
pouvoir, tendances caractéristiques du droit constitutionnel nouveau » dans « Les nouvelles tendances
du droit constitutionnel, Le renforcement de I’exécutif et le régime parlementaire », RDP, 1930, p. 520.
Les deux termes sont équivalents dans le sens que leur donne leur auteur.

3 Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 81.

4 Ainsi, si le concept de « parlementarisme absolu » reste largement associé a Raymond Carré de
Malberg, peu de manuels attribuent, a 1’inverse, 1’expression de « constitution Grévy » & son auteur,
Marcel Prélot.

5 Voir J. Gicquel, « Parlementarisme rationalisé » in Dictionnaire constitutionnel, O. Duhamel et
Y. Meny (dir.), Puf, 1992, p. 695. Voir aussi M. de Villiers et A. Le Divellec, Dictionnaire de droit
constitutionnel, 8¢ éd., Sirey, 2011, p. 261.

6 P. Avril et J. Gicquel, Lexique de droit constitutionnel, 28 éd., coll. « Que sais-je ? », Puf, 2009, p. 87.
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constitutionnels, a I’instar des traités’, manuels® et articles de la doctrine® étudiant ce
concept, débutent la présentation de son contenu en faisant directement référence a
celui qui I’a dégagé initialement.

Pour définir ce concept du parlementarisme rationalisé, la doctrine se référe a la
fois & la méthode utilisée et a la finalité donnée a la démarche de rationalisation mise
c€n ccuvre.

Au point de vue de la méthode utilisée, la rationalisation du parlementarisme
correspond a la traduction « par des regles juridiques écrites et des meécanismes
formels, [d]es modes de fonctionnement du systéeme parlementaire, [pour] les aménager
dans une perspective rationnelle »°. Il renvoie a la « codification »!! des relations entre
’exécutif et les assemblées, a la « réglementation juridique des rapports politiques »'?,
a une « maniére de jeu de société »'3. Pour autant, en elle-méme, cette codification
constitue « une formule essentiellement neutre »*. Pour en apprécier les pleins effets,
il convient d’identifier la « démarche finalisée »** au service de laquelle est mise la
codification en cause.

Selon les périodes et les régimes en cause, la rationalisation du parlementarisme
a pu tout aussi bien étre placée sous le signe d’« une grande méfiance vis-a-vis de
I’exécutif »®  qu’ultérieurement «se proposer comme objectif la  stabilité

gouvernementale »*’. Elle a pu «viser aussi bien a consolider la position

"D. Baranger et A. Le Divellec, « Régime parlementaire », in D. Chagnollaud de Sabouret et M. Troper
(dir.), Traité international de droit constitutionnel, t. Il, Distribution des pouvoirs, Dalloz, 2012,
p. 187.

8 Voir P. Ardant et B. Mathieu, Droit constitutionnel et institutions politiques, 30¢ éd., LGDJ, 2018,
p. 237. Voir J. Gicquel et J-E. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, 32¢ éd., LGDJ,
2018, p. 175. Voir F. Rouvillois, Droit constitutionnel, 1. Fondements et pratiques, 6° éd., Champs
universités, 2015, p. 331. D. Chagnollaud de Sabouret, Droit constitutionnel contemporain, 1. Théorie
générale, les régimes étrangers, 8¢ éd., Dalloz, 2015, p. 146.

9 P. Avril, « Le parlementarisme rationalisé », RDP, 1998, p. 1508. A. Le Divellec, « Vers la fin du
“parlementarisme négatif” a la frangaise ? Une problématique introductive a 1’étude de la réforme
institutionnelle de 2008-2009 », in Le Parlement francais et le nouveau droit parlementaire, Jus
Politicum, Revue de droit politique, Hors-série, Dalloz, 2012, p. 27.

10 Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 80.

1 Sur cette idée, voir J. Gicquel, M. de Villiers, A. Le Divellec, P. Avril, F. Rouvillois, P. Ardant,
B. Mathieu, op. cit.

12 Voir P. Avril, « Le parlementarisme rationalisé », art. cité, p. 1508.

13]. Gicquel, « Parlementarisme rationalisé » in Dictionnaire constitutionnel, op. cit., p. 696.

14 A, Le Divellec, « Vers la fin du “parlementarisme négatif” a la frangaise ? ... », art. cité, p. 27.

15 ], Gicquel, « Parlementarisme rationalisé » in Dictionnaire constitutionnel, op. cit., p. 696.

16 Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 80.

17 Ibid., p. 81.
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constitutionnelle des assemblées qu’a tempérer leur moyen d’action sur le
gouvernement »!8, consacrer « la suprématie du Parlement »*° que donner « la priorité
au renforcement de I’exécutif »%°.

En outre, probablement parce qu’il relevait davantage chez son auteur d’une
démarche comparatiste d’observation hic et nunc que d’une véritable construction
théorique, le concept de parlementarisme rationalisé présente la particularité d’avoir
rapidement vu sa pertinence et son efficacité en pratique contestées précocement par
Boris Mirkine-Guetzévitch lui-méme, quelques années apres en avoir fait la promotion.
Jusqu’a sa mort en 1955, il n’y reviendra que pour contester 1’efficience d’une
rationalisation du parlementarisme.

Le rapport du concept de parlementarisme rationalisé au parlementarisme
francais est multiple. D’abord, parce que, dés 1928, comme le reléve Mirkine-
Guetzévitch, parmi « les modeéles tout faits dont une longue expérience a[vait] permis
d’éprouver la valeur »%! ¢’est le modeéle francais du parlementarisme, pratiqué depuis
la crise du 16 mai 1877, plutét que le modeéle britannique que les constituants de
I’Europe nouvelle ont entendu reprendre, en en codifiant les usages. Ensuite,
relativement a la réception immédiate de ce concept par la doctrine francaise
contemporaine : cette derniéere, sous les plumes principalement de Joseph Barthélémy
et de Georges Burdeau, s’avéra relativement sceptique et critique a 1’égard du concept
du parlementarisme rationalisé, marquant cependant un réel intérét a I’égard de certains
des mécanismes décrits par Boris Mirkine-Guetzévitch en qu’ils pourraient contribuer
a remédier au mauvais fonctionnement du régime parlementaire de la 111° République
finissante??. Enfin, si le régime parlementaire de la 111°® République n’avait pas été
touché par la premiére vague du parlementarisme rationalisé en 1919-1920, les
constituants de la IV® République en 1946, pour leur part, ont recouru pleinement a « la
technique parlementaire telle qu’elle s’[était] établie et construite dans les Etats de
I’Europe centrale et orientale aprés 1918 »?% a I’instar des constituants du régime

italien ou de celui de 1I’Allemagne fédérale au méme moment.

18 A, Le Divellec, « Vers la fin du “parlementarisme négatif” a la frangaise ? ... », art. cité, p. 27.
9P, Ardant et B. Mathieu, Droit constitutionnel et institutions politiques, op. cit., p. 238.

2 1bid., p. 238.

2L B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit, p. 20.

2 Voir infra.

23 B. Mirkine-Guetzévitch, « L’échec du parlementarisme “rationalisé” », RIHPC, 1954, p. 100.
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Ainsi, Mirkine-Guetzévitch inscrivait-il le parlementarisme rationalisé de la
Constitution du 27 octobre 1946 dans la continuité directe de celui des constitutions de
I’Europe nouvelle de I’aprés-Premiere Guerre mondiale. En 1’occurrence, « la pensée
politique de la Résistance »?* et tout particuliérement les travaux menés dans le cadre
de la Commission d’Etudes de la réforme de la Constitution?, mise en place par La
France Combattante a Alger, avaient, a ses yeux, servi de relais entre les conceptions
du parlementarisme rationalisé adoptées en 1919-1920 et le texte constitutionnel de la
V¢ République.

Pour Boris Mirkine-Guetzévitch, la cause était entendue : « le parlementarisme
rationalisé de la Constitution frangaise, n’a de racines, ni dans le passé constitutionnel
de la France, ni méme dans sa doctrine. L’ Assemblée constituante n’a pas saisi le sens
historico-politique du régime qu’elle créait ; et I’expérience de 1’Europe apres la
Premiére Guerre ne fut pas évoquée »?°.

Suivre sur ce point l’inventeur du concept de la rationalisation du
parlementarisme reviendrait donc a faire, en quelque sorte, du Titre VI de la
Constitution du 27 octobre 1946 et, par ricochet?’, du Titre V de la Constitution du 4
octobre 1958, les enfants naturels des Constitutions de I’Europe nouvelle de 1919-
1920.

Un tel a priori parait cependant réducteur au regard de la longue histoire du
parlementarisme francais. Il nous semble, au contraire, que la rationalisation du
parlementarisme, mise en ceuvre en 1946, puis en 1958, puise de solides racines dans
le « passé » comme les doctrines constitutionnelles de la France et qu’elle constitue un
invariant du débat institutionnel depuis I’instauration de la République parlementaire
en 1875. Avant de chercher a la démontrer, il nous parait utile de confronter le concept
de rationalisation du parlementarisme dégagé par Boris Mirkine-Guetzévitch (section

1) a une étude des mecanismes adoptées ou envisagés, des les origines du

2 |bid., p. 105.

% Voir ibid., p. 106-107. Sur les travaux de cette commission présidée par André Philip et qui comptait
parmi ses membres René Capitant, Paul Coste-Floret, Pierre Cot et Jules Moch, voir J. Bougrab, Aux
origines de la Constitution de la 1V¢ République, Dalloz, 2002, p. 193 et s. Voir aussi infra.

% B. Mirkine-Guetzévitch, « L’échec du parlementarisme “rationalisé” », art. cité, p. 108.

27 Au regard de la continuité manifeste entre les dispositions rationalisatrices inscrites dans la
Constitution de 1946, le révisionnisme constitutionnel de la fin de la V¢ République et I’écriture du
Titre V de la Constitution de 1958, voir infra.

-12 -
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constitutionnalisme francgais et par plusieurs régimes antérieurs au régime
parlementaire de 1875, pour ordonner les rapports entre le pouvoir exécutif et le
Parlement. Cette étude démontre que 1’idée méme de rationalisation n’était pas si
étrangére a ’esprit du parlementarisme frangais en gestation. Tout comme, au XI1X°®
siecle les réflexions de plusieurs « publicistes libéraux répond[a]nt les principes d’une
théorie du régime parlementaire considéré comme celui de I’avenir »?® semblent aussi
renvoyer a une « croyance en la vertu de dispositions formelles en vue d’assurer le bon

fonctionnement des institutions politiques »%° (Section 2).

Section 1 — La rationalisation du parlementarisme, un concept dégagé par
Boris Mirkine-Guetzévitch

En 1928, Boris Mirkine-Guetzévitch®® publie Les Constitutions de I'Europe
nouvelle qui présente les textes constitutionnels de dix-huit nouveaux Etats issus de la
chute des empires allemand, austro-hongrois et russe et du traité de Versailles. Sur la
base de cette présentation, il prétend « essayer de définir, d’une maniére synthétique,
quelques-unes des tendances du nouveau droit constitutionnel européen » 3!, dont
« I’affirmation de la souveraineté du peuple, la tendance a inscrire I’existence des partis
politiques dans les textes constitutionnels, la diminution du role des chambres hautes
[...] la législation provisoire consistant a favoriser 1’adoption de « reglements de
nécessité ou de décrets-lois », le contréle de constitutionnalité des lois [...], les
modifications affectant « la construction du fédéralisme » [...], I’adoption d’une
nouvelle forme de parlementarisme, la poussée des droits sociaux et la tendance a

’internationalisation du droit constitutionnel »%2,

28 Ph, Lauvaux Le parlementarisme, op. cit., p. 19.

29 |bid., p. 81.

%0 Sur le parcours personnel de Boris Mirkine-Guetzévitch, né en 1892 a Kiev, agrégé de droit
international a la faculté de Petrograd en 1916, proche des socialistes mencheviks en 1917, réfugié en
France en 1920 aprés sa condamnation a mort par les bolcheviks, naturalisé en 1933, p. 597-600 et S.
Pinon, « Les idées constitutionnelles de Boris Mirkine-Guetzévitch », dans Les juristes face a la
politique, Le droit, la gauche, la doctrine sous la Troisiéme République, t. Il, C-M. Herrera (dir.),
Editions Kimé, 2015, p. 61 et s.

31 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, Delagrave, 1928, p. 7.

323, Pinon, « Les idées constitutionnelles de Boris Mirkine-Guetzévitch », art. cité, p. 73.
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Parmi ces nouvelles tendances, Mirkine-Guetzévitch met particulierement en
avant, une tendance « déterminante et fondamentale », qu’il définit comme « la
tendance a la rationalisation du pouvoir [considérant qu’Jon peut en déduire, dans ses
grandes lignes, toute 1’évolution progressive du droit constitutionnel contemporain » 3.

Dégagé par Boris-Mirkine-Guetzévitch (81), puis contesté par son auteur lui-
méme (82), le concept de la rationalisation du parlementarisme a été recu avec intérét

par une partie de la doctrine francgaise de 1’époque (§3).

§ 1 — Les origines du concept de parlementarisme rationalisé dans la

pensée de Boris Mirkine-Guetzévitch

Le concept de la rationalisation du parlementarisme dégagé par Boris Mirkine-
Guetzévitch a la fin de la décennie 1920 correspondait selon lui & déclinaison
particuliere du phénomeéne plus large de la « rationalisation du pouvoir » (A) et
renvoyait, dans la théorie du parlementarisme a une nouvelle forme de régime moniste,

alternative au modele du gouvernement parlementaire britannique (B).

A —Le «parlementarisme rationalisé », une déclinaison de la
« rationalisation du pouvoir »

Pour Boris Mirkine-Guetzévitch, le concept de la rationalisation du
parlementarisme constituait une des déclinaisons du processus en cours de
« rationalisalition du pouvoir » (1) et renvoyait a la codification dans les Constitutions
de I’Europe nouvelle, issue du Traité de Versailles, de la pratique parlementaire de la

[11° République francgaise (2).

1 — La « rationalisation du pouvoir »

33 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 7.
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Pour Mirkine-Guetzévitch, la notion de « rationalisation du pouvoir » repose sur
«1’idée de la suprématie du droit ». Ce « processus de rationalisation du pouvoir [...
tend] a soumettre au droit I’ensemble de la vie collective »3*. Quelques années plus
tard, il précisera la définition de ce processus entendu comme « la tendance a remplacer
le fait métajuridique du pouvoir par des régles de droit écrit, c’est 1’évolution
progressive de la démocratie »®,

Mirkine-Guetzévitch reprendra, plus tard, cette définition en soulignant que la
rationalisation du pouvoir «s’cfforce d’enfermer dans le réseau du droit écrit
I’ensemble de la vie politique. Ainsi, le politique et le social deviennent juridiques.
Cette rationalisation du pouvoir, par quoi le fait métajuridique du pouvoir le céde aux
regles du droit écrit est un phénoméne constant du devenir constitutionnel moderne
[...] Pour un rationalisme juridique, toutes les régles coutumiéres se transforment en
regles constitutionnelles. La rationalisation du pouvoir dans le droit constitutionnel,
c’est la substitution du juridique a 1’historique »%°,

A la fin de la décennie 1920, I’ancien opposant au régime tsariste adhére avec
enthousiasme a ce « nouveau droit constitutionnel européen »%’. Sa mise en ceuvre lui
parait indissociablement rattachée aux progres de la démocratie : «Le droit
constitutionnel n’est pas quelque chose d’immuable, il se modifie d’apres les idées et
les phénomeénes politiques de la vie. Il est étroitement 1ié¢ a 1’idéal démocratique, non
pas parce que les théoriciens du droit constitutionnel ont été, et seront toujours des
démocrates, mais parce que la démocratie exprimée en langue juridique, c’est I’ Etat de
droit, c’est la rationalisation juridique de la vie, parce que la pensée juridique
conséquente méne a la démocratie, comme unique forme de droit de 1’ Etat »%,

Tout particulierement, Mirkine-Guetzévitch insiste sur le « grand role » joué par
la « science juridique » *° dans la préparation des constitutions des nouveaux Etats de
I’Europe centrale et orientale. C’est le principe de « la rationalisation démocratique du

pouvoir [...] qui a inspiré les constructeurs de ces Etats nés dans la nouvelle Europe

% 1bid., p. 13.

% B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
intervention a la séance du 20 mai 1933 a 1’Académie des Sciences morales et politiques, Librairie
Félix Alcan, 1934, p. 40.

3% B. Mirkine-Guetzévitch, « L’échec du parlementarisme “rationalisé” », art. cité, p. 102.

37 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 7.

8 1bid., p. 17

% 1bid., p. 12.
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apres la guerre et les révolutions, et ce n’est pas un hasard que certaines démocraties
ont chargé de ce soin des techniciens et des théoriciens du droit constitutionnel. Et ce
n’est pas un hasard que les chefs de ces démocraties ont reconnu que si le texte de la
constitution est pratiquement le résultat de compromis parlementaires, d’accords
politiques entre partis, seule la technique scientifique du droit peut donner des formules
adéquates et précises. [...] le nom du professeur Preuss est inséparable de la
Constitution allemande, et celui du professeur Kelsen de la Constitution autrichienne.
C’est grace a la collaboration des juristes que le processus de rationalisation du pouvoir
a atteint son expression la plus compléte »%.

Pour Mirkine-Guetzeévitch, la rationalisation du parlementarisme constitue une
des déclinaisons de la « rationalisation du pouvoir ». Il la définit comme la réception
par le régime parlementaire d’une « formule juridique précise » dans les textes
constitutionnels, «un phénoméne nouveau, la “constitutionnalisation” du principe
parlementaire »*.

Cette « constitutionnalisation » se matérialise notamment, pour Mirkine-
Guetzévitch, par I’inscription dans les textes constitutionnels du principe de 1’élection
du chef du gouvernement par les assemblées. Elle se traduit également a travers les
dispositions des constitutions allemande, tchécoslovaque ou autrichienne imposant
expressément le retrait du ministére, si la chambre basse lui exprime sa défiance par un
vote solennel (seulement ?). Ainsi, ce dernier exemple, démontre pleinement comment
le parlementarisme, « dans les nouvelles constitutions [...] est formulé d’une fagon
nette et circonstanciée, alors que 1’on se contentait d’affirmer auparavant le principe
de la responsabilité ministérielle collective (par ex. I’article 6 de la loi frangaise du 25
février 1875) »*.

2 — La codification de la pratique parlementaire de la Il1°
République francaise

40 |bid., p. 58.

4 B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 44.

42 B, Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 18-19.
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Au sortir de la Grande Guerre, les nouveaux Etats d’Europe centrale et orientale,
soucieux d’importer la démocratie, ont privilégié dans la construction de leur systéme
constitutionnel le choix du modéle parlementaire des Etats européens victorieux plutot
que celui du modele présidentiel américain.

Les projets constitutionnels adoptés par ces nouveaux Etats furent trés
largement portés par les « milieux avancés »*, par les chefs des gauches ayant accédé
au pouvoir aprés la chute des empires centraux. Leurs doctrines étaient avant tout
marquées par une véritable méfiance a I’égard du pouvoir exécutif assimilé a I’ancien
pouvoir impérial.

A ces partisans de la primauté du pouvoir parlementaire dans les institutions, le
parlementarisme de la I11° République offrait un modéle séduisant et transposable :
« Les auteurs des nouvelles constitutions avaient constamment sous les yeux des
modeles tout faits dont une longue expérience a permis d’éprouver la valeur. De toutes
les anciennes constitutions, c’est la Constitution frangaise qui a ét¢ fréquemment
utilisée. Les auteurs des nouveaux textes connaissaient trés bien, évidemment,
I’histoire des lois de 1875, mais ils savaient aussi que |’expérience les avait
sanctionnées, que la Constitution frangaise était viable, qu’elle avait victorieusement
traversé les épreuves terribles de la guerre »*.

Boris Mirkine-Guetzévitch reviendra, sur les raisons de ce choix : «Les
Assemblées constituantes convoquées apres la Premiere Guerre ne songeaient a établir
aucun autre régime que celui du parlementarisme ; ils avaient a choisir entre le régime
anglais et le régime francais. Elles appréciaient la pratique anglaise, mais étaient
déroutées par son caractére « irrationnel », pragmatique. Par contre, la dépendance de
I’Exécutif, par rapport au Législatif du régime francais, était particuliérement conforme
aux godts et aux besoins idéologiques des Assemblées constituantes européennes de
I’époque [...] Les auteurs des Constitutions européennes d’apres 1919 ont adopté la
variante francaise du régime parlementaire, mais une variante systématisée,

dogmatisée, rationalisée ; et le parlementarisme qui, au Xi1x°® siécle, fut un ensemble

%3 Ipid., p. 12.
% Ipid., p. 53.
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mouvant, purement coutumier, de régles empiriques, se transforme dans ce droit
constitutionnel nouveau, en une doctrine homogeéne et rigide »*.

Les constituants des nouveaux FEtats européens s’appliquérent donc a
transformer en dispositions écrites les régles conventionnelles mises en ceuvre par la
[11° République depuis la crise du 16 mai, sous le paradigme du « parlementarisme
absolu ». Pour autant, conscients de certains dysfonctionnements périodiques du
parlementarisme francais, et pour se « protéger [...] contre un parlementarisme trop
houleux et contre les chutes trop rapides des cabinets », ils s’efforcérent de réglementer
« le vote de confiance, et, sans attenter a la liberté du Parlement, de donner au
gouvernement des garanties contre un vote hatif ou irréfléchi de défiance »*.
Instruments destinés a consacrer au niveau constitutionnel la pratique de la Il1°¢
République®’, les techniques de la rationalisation du parlementarisme devaient aussi

permettre d’en corriger certains travers.

B — L’inscription du « parlementarisme rationalisé » dans la théorie
du parlementarisme

A partir des analyses dégagées dans son étude des Constitutions de I’Europe
nouvelle, Boris Mirkine-Guetzévitch confronte le concept du parlementarisme
rationalisé a la théorie du parlementarisme. Selon lui, loin de constituer « des
altérations du parlementarisme », les procédures du parlementarisme rationalisé

doivent étre considérées « au contraire, comme son perfectionnement rationaliste »®.

4 B. Mirkine-Guetzévitch, « L’échec du parlementarisme “rationalisé” », art. cité, p. 102.

4 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 22.

47 « Ce qui est curieux, ¢’est que ce qui était une maladie a été copié par plusieurs Etats comme un type
d’institution politique. Aprés la guerre de 1914-1918, de nombreux Etats européens ont calqué leur
constitution non pas sur le principe de notre régime, mais sur la pratique politique. Non nous aimait
tant alors qu’on elit copié jusqu’a nos verrues. On vit ainsi de soi-disant régimes parlementaires sans
chef d’Etat, et, bien entendu, sans dissolution, avec des ministéres nommés par les Chambres. On a
appelé cela la “rationalisation” du parlementarisme... mais le mot n’a pas sauvé la chose et, trés vite,
les Etats qui s’étaient ainsi fourvoyés se lancérent dans d’autres voies » : G. Burdeau, Droit
constitutionnel et institutions politiques, 15° éd., p. 156.

48 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 22.
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Cette notion de « perfectionnement » semble d’ailleurs renvoyer clairement a 1’idée
d’une évolution et d’une transformation du parlementarisme*°,

Mirkine-Guetzévitch analyse d’abord le parlementarisme rationalisé au regard
de la théorie classique du régime parlementaire fondé « sur le principe de 1’égalité et
de la collaboration des pouvoirs, ¢’est-a-dire le postulat d’une parité entre le Parlement
et le chef de I’Etat devant lesquels est responsable un gouvernement qui procéde

0. 1l considére que la rationalisation du parlementarisme

d’abord de ce dernier »
« détruit en quelque sorte cette théorie de 1’équilibre du parlementarisme »°* défendue
par Léon Duguit puis par Robert Redslob.

Selon Mirkine-Guetzévitch, cette « théorie de 1’équilibre ne répond pas aux
conditions modernes de la démocratie. Pour la démocratie, le probleme méme de
1I’équilibre disparait. Dans la démocratie moderne, le pouvoir exécutif, tout en ayant
acquis un caractere de création politique inconnu sous 1’ancien régime, n’en a pas
moins perdu toute indépendance en ce qui concerne son origine et son existence. La
démocratie moderne est un systéme de gouvernement issu du suffrage universel, et la
« souveraineté du peuple » apparait non pas dans le vote de confiance aux ministres,
mais dans la composition méme du ministére »°2

Cing années plus tard, Boris Mirkine-Guetzévitch reviendra sur la « critique

assez sévére »*3 adressée par Robert Redslob® a « cette nouvelle forme du régime

49 Nous employons ici a dessein les mots d’« évolution » et de « transformation » du parlementarisme
qui sont ceux qu’utilisera René Capitant en 1933 dans son article Régimes parlementaires dans les
Mélanges Carré de Malberg. L’idée est la méme chez les deux auteurs, méme si Mirkine-Guetzévitch
I’aborde avant tout dans sa réflexion sur le parlementarisme rationalisé et que Capitant 1’inscrit plus
largement dans la perspective du « grand conflit qui, dans les temps modernes, oppose le monarque et
I’assemblée ». Voir René Capitant, « Régimes parlementaire », Mélanges Carré de Malberg, Sirey,
1934, p. 34.

50 Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 25-26.

51 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 20.

52 |bid., p. 21-22.

8 B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 47.

% Voir par exemple les critiques de Robert Redslob sur la Constitution de la Baviere, pour laquelle,
avec la procédure rationalisée de mise en ceuvre de la responsabilité ministérielle, « on n’est plus en
présence de la responsabilité classique, mais d’une révocabilité pure et simple, déguisée sous les
vocables fallacieux de comptes a rendre et de vote de méfiance », R. Redslob, Le régime parlementaire,
Giard, 1924, p. 331, ou ses remarques sur le role résiduel laissé au chef de I’Etat dans la Constitution
autrichienne : « La Constitution autrichienne a la méme tendance que la Constitution bavaroise. Elle
place le centre de gravité de I’Etat dans le corps des représentants élus par le peuple. Guidée par cette
tendance, elle va méme jusqu’a confier le choix des ministres au Conseil national. C’est un trait d’autant
plus frappant qu’il existe un Président de la République autrichienne et que la constitution du
gouvernement devrait donc lui échoir comme office naturel. Or, la question se pose quelle peut étre
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parlementaire rationalisé ». Pour lui, « ce que M. Redslob appelle le parlementarisme
“authentique™, c’est tout simplement la description du régime parlementaire du
commencement du Xix® siecle, ou ce régime établissait un certain équilibre entre le
parlement et le roi dynastique ». Or, cette théorie ne correspond plus selon lui aux
circonstances présentes dans lesquelles « les origines du pouvoir exécutif et du pouvoir
législatif sont les mémes, [...] le chef de 1’Etat est issu des élections populaires soit
directement, soit indirectement ». Dés lors, Mirkine-Guetzévitch conteste la notion de
regime parlementaire « authentique »: «il y a des régimes parlementaires qui
fonctionnent et d’autres qui ne fonctionnent pas, c’est la seule distinction réaliste
possible. L’¢élection du ministére par le Parlement doit étre critiquée au point de vue du
fonctionnement et du mauvais rendement qu’elle a donné, mais ce n’est pas un
probléme de principe, c’est une question d’opportunité »*°.

Aux yeux de Mirkine-Guetzévitch, le « parlementarisme contemporain » est
fondé, au contraire, en rupture avec la théorie de 1’équilibre, sur une véritable fusion
des pouvoirs qui fait de la majorité parlementaire « la maitresse des destinées du
gouvernement »%. Dans ses travaux d’ailleurs, le promoteur de la rationalisation du
parlementarisme « cite régulierement [Bagehot] a 1’appui de ses démonstrations »,
souscrivant complétement a la notion d’une « imbrication fonctionnelle des pouvoirs »,
défendant un systéme dans lequel « I’Exécutif et le Législatif ne sont plus que deux
branches de I’activité d’un parti politique occupant le pouvoir »°’.

Ainsi  Mirkine-Guetzévitch distingue-t-il au sein du « parlementarisme
contemporain », définitivement moniste, entre le parlementarisme « classique », qui
renvoie au parlementarisme britannique ou a celui de la I11°* République francaise, et
«une nouvelle variante du parlementarisme » renvoyant au parlementarisme
rationalisé. C’est a dessein qu’il emploie le mot de « variante », car « si la différence
entre le parlementarisme nouveau et celui de I’Angleterre est trées grande, cette

différence s’efface indubitablement a la lumiére de 1’analyse juridique. Le fait est qu’en

’autorité d’un chef de ’Etat dépouillé de cette prérogative qui lui semble inhérent. Pareil Président
n’est-il pas sacrifié d’avance ? », ibid., p. 333.

%5 B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 47-48.

%6 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 20.

7S, Pinon, « Les idées constitutionnelles de Boris Mirkine-Guetzévitch », art. cité, p. 85-86.
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raison de la prédominance des partis, du fait que 1’électeur est organisé et qu’il existe
une majorité parlementaire nette, le fonctionnement du parlementarisme nouveau et
celui du parlementarisme classique n’offrent pas de différences sensibles. Dans la
mesure ou dans le pays existent des partis organisés, la majorité parlementaire est la
maitresse des destinées du gouvernement. Le sens politique du parlementarisme
contemporain n’est pas en ceci que le ministére doit avoir la confiance de la majorité
du parlement, mais dans le fait que c’est la majorité qui compose le cabinet » %8,

Pour illustrer cette différence de degré et non de fond entre les deux variantes
du parlementarisme contemporain, Mirkine-Guetzévitch prend 1’exemple des
conditions pratiques de la nomination des ministres : «le droit constitutionnel
coutumier » qui impose, en Grande-Bretagne, au souverain de confier le portefeuille de
Premier ministre au chef du parti arrivé en téte aux élections « aboutit, dans la pratique
[...] aux mémes résultats que le systéme en vigueur en Prusse ou en Autriche ». Ainsi,
pour Mirkine-Guetzévitch, «le choix du ministére par la Chambre, pratiqué dans
certaines constitutions nouvelles, n’est en aucune fagon une altération du
parlementarisme, comme le supposent quelques critiques ; c’est, au contraire,
I’achévement du processus de rationalisation du parlementarisme. Les constitutions de
Prusse ou de Baviére ne font que déclarer dans des articles spéciaux ce qui se passe en
fait en Angleterre et en France. Seulement, ni en Angleterre, ni en France, ce processus
n’est juridiquement rationalisé ; il reste un processus politique, alors que dans certaines
constitutions nouvelles il est devenu un processus juridique : le texte constitutionnel

déclare explicitement que le ministére est nommé par la Chambre »°°,

8 2 — La contestation de la pertinence du concept de parlementarisme

rationalisé par Boris Mirkine-Guetzévitch lui-méme

Dés la fin des années 1920, les institutions de plusieurs nouveaux Etats d’Europe
centrale et orientale ont connu des évolutions notables en marge des textes
constitutionnels. Boris Mirkine-Guetzévitch reconnait, lui-méme, dans Les

Constitution de |’Europe nouvelle « qu’entre les textes et la vie politique réelle, il

%8 B. Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 20.
59 [bid., p. 21.
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existe dans certains pays une autonomie fatale [...] Alors que les auteurs des
constitutions s’étaient efforcés d’assurer la prédominance du législatif, de mettre le
parlementarisme a la base de la vie gouvernementale, 1’expérience de plusieurs pays
consacra au contraire la prédominance de I’exécutif, échappant de plus en plus au
contrdle parlementaire »%,

Pour autant, a cette date, Mirkine-Guetzévitch minimise 1’importance de ce
décalage : « cette régression politique que 1’on observe dans quelques pays ne signifie
nullement que les nouvelles constitutions aient été mauvaises, ou que I’idée méme de
la démocratie ait été impuissante ou prématurée ». Il considére que, dans certains de
ces Etats, «la crise provient non pas d’un excés de démocratisme inscrit dans la
constitution, mais plutdét du contraire ; c’est une crise de la psychologie nationale et
non des institutions démocratiques, et c’est pourquoi, en dépit des textes tout a fait
démocratiques, la vie échappe a ces formules juridiques sous 1’influence des vieilles
traditions despotiques ou nationalistes »%2.

C’est a partir de 1931 que Boris Mirkine-Guetzévitch va lui-méme remettre en
cause I’efficience du concept de parlementarisme rationalisé. Estimant d’abord qu’il a
été mis au service d’une conception désormais erronée a ses yeux du régime
parlementaire (A). Considérant ensuite, que [’instrument du parlementarisme
rationalisé semble, en définitive, au regard de 1’expérience des nouveaux FEtats
européens, moins efficace pour réguler le fonctionnement du régime parlementaire

qu’une bonne organisation du systéme des partis (B).

A — Le parlementarisme rationalisé, instrument mis au service d’une
conception erronée du régime parlementaire

Pour Boris Mirkine-Guetzévitch, les « nouvelles Constitutions ont établi la
primauté du pouvoir parlementaire. Les auteurs de ces Constitutions agissaient sous
I’influence des théories constitutionnelles les plus avancées de la fin du xix® siecle et

du début du xx® siécle, lesquelles professaient une certaine méfiance a 1’égard de

% Ibid., p. 14.
61 Ibid., p. 15.

-22 -



Jean-Félix de Buiabpoux| Thése de doctorat | décembre 2019

I’Exécutif ; de plus, c’est une tradition commune a toutes les révolutions de donner la
primauté au pouvoir législatif ». Or, au début de la décennie 1930, il considére que la
« conception » d’une primauté du pouvoir des assemblées/pouvoir parlementaire « tout
en faussant le sens du régime parlementaire, ne correspond|...] plus aux besoins les
plus impérieux de la vie politique de ces pays »°%.

En 1919-1920, « I’idée de rationaliser le parlementarisme », était bien une idée
« juste », répondant aux « problémes purement techniques de la constitutionnalisation
du régime parlementaire ». Mais pour autant, selon Mirkine-Guetzévitch, les
constituants des nouveaux Etats européens, «ils n’ont pas compris la signification
politique du pouvoir exécutif dans la démocratie moderne ». Il en résulte une
« construction défectueuse des rapports entre le pouvoir lIégislatif et le pouvoir exécutif
dans les nouvelles Constitutions », une « erreur de construction »%.

Boris Mirkine-Guetzévitch récuse vigoureusement la conception d’un
parlementarisme fondé sur la primauté absolue du pouvoir des chambres : « La
faiblesse de I’Exécutif n’est pas caractéristique pour les régimes parlementaires, mais
au contraire, le régime parlementaire, dans sa conception véritable, est le plus grand
renforcement de I’Exécutif qui puisse étre établi par la démocratie. Cet Exécutif, il est
vrai, reste toujours sous contrdle, - il est exercé au nom du suffrage universel et ne doit
pas avoir un caractere personnel - ; mais tant que cet Exécutif fonctionne, tant que les
hommes qui sont portés au pouvoir par la volonté du suffrage universel ne sont pas
révoqués soit par le méme suffrage soit par I’opinion publique, ils sont forts, ils sont
puissants, et c’est seulement par leur force, leur puissance, qu’ils servent la cause de la
liberté ». Ainsi, selon Mirkine-Guetzévitch : « La primauté politique de I’Exécutif que
nous considérons comme |’essence véritable du parlementarisme moderne est un
phénomene qui transforme la signification du parlementarisme »%.

Dans le méme temps, au cours de ces premiéres années de la decennie 1930, il
continue, néanmoins, a pointer le role positif que peut jouer la rationalisation dans les

conditions de la formation du pouvoir exécutif dans certaines hypothéses : « malgré les

62 B. Mirkine-Guetzévitch, « L’exécutif dans le régime parlementaire », Revue politique et
parlementaire, 1931, p. 157-158.

83 B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 61-62.

6 B. Mirkine-Guetzévitch, « L’exécutif dans le régime parlementaire », art. cité, p. 158-159.
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vives critiques qu’a suscitées le systéme de 1’élection du ministére par le parlement, il
faut reconnaitre que ce parlementarisme rationalisé correspond parfaitement bien a la
nature juridique du parlementarisme républicain, ou I’Exécutif a les mémes origines
démocratiques que le Législatif ». Mais il nuance, immeédiatement, son propos en
insistant sur le fait que « bien entendu 1’élection du ministére par le parlement suppose

les partis organisés et trés peu nombreux »%°.

B —L’influence déterminante du systéeme des partis pour la stabilité
ministérielle

Au-dela du mauvais emploi de la technique rationalisatrice au service d’une
conception erronée du sens du régime parlementaire, Boris Mirkine-Guetzévitch en
vient plus largement, en 1933, a contester 1’idée que I’on puisse réguler le bon
fonctionnement du régime parlementaire uniquement et principalement par une
« formule juridique »°.

Il considére dorénavant que « I’essence du régime parlementaire réside dans la
force de I’Exécutif qui dispose d’une majorité stable. Sans cette majorité, I’Exécutif ne
sera pas fort ; sans un Exécutif fort, le régime parlementaire dégénere. Sous le régime
parlementaire, le probléme de la majorité joue un réle plus important qu’un paragraphe
constitutionnel ; et le probléme de la majorité n’est pas un probléme juridique mais un
probléme purement politique »%’.

Le promoteur du « parlementarisme rationalisé » a la fin de la décennie 1920 se
heurte aux constats établis par I’observateur de la vie politique et institutionnelle des
nouveaux Etats européens au début de la décennie suivant. Recherchant « la cause
générale de [la] crise » observée dans les régimes parlementaires issus des nouvelles
Constitutions européennes, il doit reconnaitre que « le juriste ne peut donner une
réponse compléte a cette question. Le probléme du fonctionnement du régime

parlementaire n’est pas seulement un probleme de technique juridique ; c’est I’histoire

% B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 46.

% 1bid., p. 44.

57 1bid., p. 65-66.
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politique, I’histoire sociale, 1’histoire tout court qui peut expliquer la faillite des
gouvernements libres en Europe centrale »%,

Mirkine-Guetzévitch en vient ainsi a admettre que « le régime parlementaire
n’est pas seulement un article constitutionnel, mais surtout la pratique politique, les
meeurs, ’attitude des partis, etc., et le régime parlementaire a fait faillite en Europe
centrale et orientale, non a cause des textes constitutionnels. Sous un autre climat
politiqgue les mémes textes pouvaient créer une autre réalité ; mais les peuples pour
lesquels ces Constitutions étaient élaborées n’étaient pas préts ni préparés au régime
parlementaire »%°.

Définitivement, a partir de la premicre moiti¢ des années 1930, I’organisation
des partis constituera, aux yeux de Boris Mirkine-Guetzévitch jusqu’a la fin de sa vie,
le facteur principal d’une réelle stabilit¢ du régime parlementaire au détriment du
facteur juridique. Il pose cette idée dés 1933 : « La stabilité gouvernementale n’est pas
une question de droit, et I’on ne peut pas remédier a cette instabilité par des paragraphes
constitutionnels ou législatifs. C’est une question de situation des partis politiques,
c’est une question de majorité, c’est le fait de I’existence de trois ou quatre partis bien
organisés ou d’un arc-en-ciel de petits partis impuissants. Le probléeme de la stabilité
gouvernementale n’est pas un probléme constitutionnel et aucune loi, aucune regle
rigide ne peut la réaliser si, dans la vie des partis d’un pays, il n’y a pas les éléments
nécessaires pour cette stabilité. Les regles constitutionnelles de la procédure sont
presque inutiles lorsqu’il s’agit d’un gouvernement ayant une forte majorité ; quand il
s’agit au contraire d’un gouvernement de coalition s’appuyant sur une majorité
instable, précaire, cette procédure ne peut pas assurer la stabilité gouvernementale ».

Pour affirmer la primauté du « facteur politique » sur les mécanismes juridiques,
Mirkine-Guetzévitch met en exergue I’exemple du régime parlementaire
tchécoslovaque. Régime parlementaire rationalisé dans les textes, il fonctionne surtout,
en pratique, sur le modeéle de la 111 République francaise dans la période combiste sous

la direction d’un comité des représentants de la coalition ministérielle, « qui donne la

% |bid., p. 43.

% Ibid., p. 71.

0B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 54-55.
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direction supérieure au Gouvernement de la coalition »"™ comme la Délégation des
gauches au début du xx°® siécle en France.

Ainsi, « la discipline des partis politiques et la nécessité du gouvernement des
coalitions aboutissent a la création d’un organe super-gouvernemental non prévu par la
Constitution et qui a une direction véritable sur la vie politique ». Dés lors, selon
Mirkine-Guetzévitch, « méme I’exemple tchécoslovaque nous montre encore une fois
que le probléme de la stabilité gouvernementale n’est pas un probléme de droit, mais
un probléme de partis politiques, de majorité parlementaire »"2.

Dans le méme temps, a propos du débat sur la révision des Lois
constitutionnelles de 1875, le promoteur de la rationalisation du parlementarisme de
1928 en vient a défendre, finalement, la souplesse des textes constitutionnels de la 111°
République et leur adaptabilité, tournant définitivement le dos a la primauté donnée
autrefois & la technique constitutionnelle : « Toute sommaire qu’elle soit, la
Constitution de 1875 a bien servi la France et elle satisfait actuellement les besoins
politiques de ce pays. Une Constitution sommaire devient, nécessairement, trés souple,
parce que ses lacunes sont comblées par la pratique. La souplesse de la Constitution de
1875 est évidente. Cette Constitution si incompléte a créé par I’interprétation et la
jurisprudence constitutionnelle, un droit constitutionnel solide et fort »3.

Ainsi, en 1933, Mirkine ne recommande en définitive que de restaurer en
pratique le droit de dissolution «la seule réforme constitutionnelle qu’on puisse
considérer comme politiqguement utile. Elle se rattache au fonctionnement souple du
régime parlementaire »’. 1l insiste, parallelement, sur le fait « que la « pauvreté » du
texte de 1875, comparé avec celui des nouvelles Constitutions européennes, ne doit et
ne peut étre considérée comme un argument décisif en faveur de la révision. La richesse
théorique des nouvelles Constitutions européennes (n’étant) pas un argument

décisif »™.

1 B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’aprés-guerre,
op. cit., p. 55.

2 1bid., p. 56.

3 B. Mirkine-Guetzévitch, « La révision constitutionnelle », Revue politique et parlementaire, 1933,
p. 337-338.

" 1bid., p. 349.

S 1bid., p. 346.
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8 3 — La réception du concept de parlementarisme rationalisé par la

doctrine francgaise contemporaine

La doctrine contemporaine francaise a naturellement appréhendé le concept de
rationalisation du parlementarisme, en particulier a travers le stravaux de Joseph
Barthélémy et de Georges Burdeau. L’un et 1’autre, tout en critiquant sa méthode et sa
finalité (A), ont recherché de quelle maniére la mise en ceuvre des mécanismes en cause

pourraient permettre d’améliorer le fonctionnement du régime de la I111° République

(B).

A — La critique du concept de la rationalisation du parlementarisme

C’est a travers sa recension de I’ouvrage de Boris Mirkine-Guetzévitch publié
en 1931 Les nouvelles tendances du droit constitutionnel que Joseph Barthélémy est
amené a s’interroger sur le concept de « rationalisation du pouvoir ». Il en retient la
définition suivante : « C’est, si tout au moins j’ai bien compris, la tendance a soumettre
a un ensemble tres précis de régles concretes ce qui autrefois flottait dans 1’arbitraire
ou restait soumis a un ensemble de regles traditionnelles et coutumiéres. Il s’agit, en
somme, d’enfermer toute la vie publique dans un réseau de plus en plus serré de régles
positives, de plus en plus étroit et descendant de plus en plus profond dans les détails ».

Loin de voir dans la « rationalisation du pouvoir » une pratique nouvelle du droit
constitutionnel, Joseph Barthélémy se référe a 1’histoire constitutionnelle frangaise
pour exprimer son scepticisme quant a cette notion de « nouvelle tendance »,
puisqu’elle s’aveére en réalité ancienne : « C’est I’exagération, somme toute, de la
tendance qui excitait la verve sarcastique de M. de Bonald. Le doctrinaire monarchiste
et catholique estimait insensée la prétention d’écrire, noir sur blanc, une constitution
qui ne pouvait étre que 1’ceuvre des siécles. Notre constitution de 1875 avait en somme
aussi peu écrit que possible, se bornant a la mention et au rappel des régles
traditionnelles du gouvernement parlementaire. Le professeur Mirkine-Guetzévitch

constate que cette sobriété passe de mode. Au fond, la tendance moderne a la
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rationalisation est un retour aux tendances qui fleurirent des les premiers temps de la
Révolution frangaise et qui trouverent leurs manifestations les plus caractéristiques

dans les trois cents articles de la Constitution de 1’An III »'C,

Dans son ouvrage Le régime parlementaire dans les Constitutions européennes
d’aprés-guerre, publié en 1932, Georges Burdeau manifeste lui aussi son scepticisme
a I’égard du concept de la rationalisation du pouvoir. Mais sa critique porte moins sur
I’entreprise de codification des pratiques parlementaires intrinséque a cette
rationalisation du pouvoir que sur la finalité de cette démarche, puisqu’il considére, en
effet, qu’elle «se présente avant tout comme liée a la primauté de 1’organe
Iégislatif »".

Pour Georges Burdeau, la «méthode» de la «rationalisation du
parlementarisme » employée dans les nouvelles Constitutions européennes vise
principalement a y transcrire des « pratiques parlementaires » reprises de la I11°
République francaise, telles que « les entraves apportées au droit de dissolution,
1’¢élection du Cabinet par le Parlement, la reconnaissance officielle du réle des partis »,
c’est-a-dire autant de pratiques que Burdeau considere, lui-méme, comme autant de
« déformations déja existantes du parlementarisme »

A son sens, les assemblées constituantes des nouveaux Etats européens « ne se
sont pas suffisamment rendu compte que cette suprématie [du Parlement] était moins
dangereuse dans un Etat politiquement constitué depuis plus d’un siécle autour de
directives gouvernementales solides que lorsqu’elles étaient accordées a un Parlement
dénué de toutes traditions parlementaires ».

Georges Burdeau souligne en ce sens que « M. Mirkine Guetzévitch, auquel le
droit constitutionnel doit de si pénétrantes études sur les institutions contemporaines,
ne brosse pas toujours un tableau tres rassurant du résultat des nouvelles procédures.
Tandis qu’en 1928, dans les premiers articles qu’il consacrait aux constitutions

récentes, il paraissait pénétré des bienfaits de cette rationalisation, en 1930, son

6 3. Barthélémy, « Les nouvelles tendances du droit constitutionnel », Revue politique et parlementaire,
1931, p. 363.

" G. Burdeau, Le régime parlementaire dans les Constitutions Européennes d’aprés-guerre, Les
Editions internationales, 1932, p. 71.
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efficacité lui semblait moins évidente. C’est qu’entre temps les événements avaient
montré que 1’organisation établie par les Chartes d’aprés-guerre ne se révélait pas
particulierement propre a assurer un développement constitutionnel harmonieux aux
Etats qui I’avaient adoptée. »"®

Pour autant, comme Joseph Barthélémy, Georges Burdeau va témoigner son
intérét pour la technique de la « rationalisation du parlementarisme » dés lors qu’elle

serait mise en ceuvre pour corriger les déséquilibres des institutions de la III°®

République.

B — L’intérét pour les mécanismes rationalisateurs afin d’améliorer
la pratique du régime de la 111¢ République

Joseph Barthélémy manifeste surtout son intérét, dans la recension de 1’ouvrage
de Boris Mirkine-Guetzévitch, pour « les efforts que, principalement sous 1’influence
de professeurs comme Preuss, en Allemagne, et Hans Kelsen en Autriche, les
constitutions nouvelles ont accumulés pour « rationnaliser » la responsabilité politique
des ministres »"°

Il pointe, a cet égard, le caractere sibyllin de 1’article 6 de la loi constitutionnelle
du 25 février 1875, qui consacre le principe de la responsabilité des ministres devant
les Chambres de la politique générale du gouvernement et de leurs actes personnels et,
plus précisément, le mauvais usage qui en est fait: «Il en résulte d’apreés
I’interprétation donnée par la pratique que, a la minute méme ou la Chambre cesse
d’avoir confiance dans le gouvernement, celui-ci doit démissionner. Mais, dans quelle
forme cette méfiance parlementaire doit-elle se manifester ? La Constitution est muette.
Le renvoi d’un gouvernement est une chose grave. Y a-t-il des garanties contre un
entrainement passager, irréfléchi, et dont les conséquences peuvent étre irrémédiables ?
Aucune [...] Notre technique de la responsabilité ministérielle est primaire,
embryonnaire, inorganique. Elle est sortie de la pratique anglaise et puis elle est venue

tranquillement chez nous, en passant le canal ».

78 \bid., p. 71-72.
9 J. Barthélémy, « Les nouvelles tendances du droit constitutionnel », op. cit., p. 364.
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Citant les mécanismes inscrit dans la Constitution de Weimar qui prévoit un
vote expres du Reichstag pour retirer sa confiance au gouvernement, de la Constitution
tchécoslovaque qui prévoit « toute une procédure du parlementarisme » ou tirés de
« I’accumulation de précaution dont le professeur Mirkine Guetzévitch donne d’autres
exemples en Prusse, en Autriche, en Grece », Joseph Barthélémy considére que 1’on
pourrait peut-étre « glaner quelques dispositions inoffensives et cependant utiles que
I’on pourrait insérer non point nécessairement dans les textes constitutionnels, mais
tout simplement dans le réglement des Chambres »%°,

Le fait que Joseph Barthélémy imagine d’inscrire ces nouvelles « dispositions »
dans les réglements des assemblées démontre qu’il entend faire des mécanismes
rationalisateurs un usage restreint, avant tout destiné a améliorer le fonctionnement du
parlementarisme de la I11° République, sans en bouleverser profondément les équilibres
généraux.

A Dinstar de Joseph Barthélémy, Georges Burdeau s’intéresse tout
particuliérement aux mécanismes rationalisateurs des constitutions des nouveaux Etats
européens qui visent a combattre 1’instabilité ministérielle : « Reconnaissons toutefois
que les constitutions que nous €tudions n’ont pas obstinément copié les déformations
du parlementarisme. Son fonctionnement dans les pays les plus anciens a su aussi leur
inspirer de salutaires dispositions. C’est ainsi que cette expérience enseignant que les
chutes trop fréquentes du ministére aboutissent a 1’affaiblissement du pouvoir, les a
conduits a protéger parfois le gouvernement contre les acces de mauvaise humeur de
I’ Assemblée. Par des procédures inédites certaines lois constitutionnelles s’efforcent
de réglementer le vote de défiance et, sans attenter a la liberté du Parlement, donnent
au ministére des garanties contre un vote irréfléchi (Const. tchécoslovaque. art. 75 et
76 ; Const. prussienne, art. 57 ; Const. autrichienne, art. 74 ; Const. hellénique, art.
88). »8!

Cette 1dée d’utiliser les techniques rationalisatrices pour « protéger [...] le
gouvernement », Georges Burdeau la développe encore plus largement a travers la

conclusion de son ouvrage dans laquelle il préconise d’examiner les « enseignements

8 Ibid., p. 364-365.
81 G. Burdeau, Le régime parlementaire dans les Constitutions Européennes d’aprés-guerre, op. Cit.,
p. 72.
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positifs que 1’on peut retirer de I’histoire constitutionnelle récente de I’Europe » sur le
« renforcement », nécessaire a ses yeux, du role donné a 1’exécutif dans le cadre du
parlementarisme.

D’abord, il s’attache encore aux effets positifs qu’une « réglementation des
votes de défiance et de confiance » pourrait produire « dans les Etats ol prévaut le
régime des groupes dont [’entrainement démagogique prime toute autre
consideration ».  Afin de préserver le gouvernement des « embuscades
parlementaires », il s’agirait, selon Georges Burdeau, soit d’exiger « une majorité
qualifiée pour le dépot et le vote de la motion de censure », soit d’introduire « un délai
entre le débat et le vote »%2, soit enfin de décider « que la démission du Cabinet ne sera
obligatoire qu’au cas ou le vote de 1I'une des deux Chambres sera confirmé par
I’autre »% dans I’hypothése d’un systéme bicaméral.

Mais Georges Burdeau étend sa réflexion au-dela de la question de la
réglementation des votes de défiance ou de confiance. Il préconise également de limiter
le role de 1’Assemblée « a 1’adoption des principes généraux qui devront inspirer la
politique du gouvernement, I’ccuvre 1égislative n’en sera que meilleure surtout si, par
I’institution d’une seconde Chambre, chaque loi est obligée de subir un double examen.
Cela ne pourra étre, il est vrai, qu’un point de départ dans le sens d’une amélioration
de la production législative ; qu’il nous suffise d’indiquer ici la question si délicate
d’un aménagement meilleur de la procédure parlementaire et de rappeler qu’elle est
subordonnée a un probléme d’ordre plus général, qui intéresse directement les rapports
entre I’exécutif et I’ Assemblée, a savoir la répartition entre eux des moyens de création
du droit. La préparation des lois aussi bien que les mesures d’exécution doivent étre
restituées a I’exécutif plus apte a s’entourer des compétences indispensables pour
I’accomplissement de I’ceuvre technique qu’il s’agit de réaliser. Quant au Parlement, il
doit se limiter — volontairement sans doute, mais cela n’est pas impossible avec une

Chambre disciplinée — 1’adoption des textes essentiels »34,

82 [pid., p. 429-430.
8 Ipid., p. 420.
8 Ibid., p. 430-431.
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Georges Burdeau suggeére aussi « que si 1’ Assemblée tente de sortir du rdle pour
lequel elle est qualifiée [...] une loi constitutionnelle ou, mieux encore, la coutume,
établisse une série de garanties au profit du gouvernement »%,

Selon lui, « les vices principaux qui affectent le travail des Assemblées étant le
désordre et 1’obstruction, il serait ais¢ d’y porter reméde sans attenter a la liberté de
I’organe délibérant. Contre le désordre et 1’éparpillement des travaux I’institution de
sessions périodiques mais relativement courtes ne saurait avoir qu’un effet salutaire.
Quant a la réalité du contréle parlementaire elle serait assurée par la possibilité de
sessions extraordinaires mais dont la réunion serait subordonnée a la réalisation de
conditions suffisamment strictes pour n’en point faire de simples formalités. A
I’encontre de I’obstruction, particuliérement grave en matiere budgétaire, I’existence
d’une Chambre haute serait d’une utilité certaine : on pourrait décider que, en ce qui
concerne les projets dont I’adoption présente une importance vitale pour 1’Etat,
I’acceptation d’un seul des deux colléges suffira, au bout d’un certain délai & dater de
leur dépot par le Cabinet, pour légitimer leur entrée en vigueur »%.

De I’analyse du concept du parlementarisme rationalisé par Joseph Barthélémy
et Georges Burdeau, il convient de retirer deux enseignements principaux : d’abord, a
l’inverse de ce qu’écrira Boris Mirkine-Guetzévitch en 19548 sur son absence de
« racines [...] dans le passé constitutionnel de la France »®, le lien potentiel entre ce
concept et de vieilles tendances du constitutionnalisme francais, des « tendances qui
fleurirent dés les premiers temps de la Révolution francaise »%° ; ensuite, la possibilité
de recourir a la rationalisation du parlementarisme a d’autres fins que celle d’assurer
«la primauté de D’organe législatif »*, mais plutdt pour « protéger parfois le
gouvernement contre les accés de mauvaise humeur de I’ Assemblée »°* et méme, plus

largement, pour établir, dans le cadre « d’un aménagement meilleur de la procédure

8 Ibid., p. 431.

8 |bid., p. 431-432.

87 Voir supra.

8 B. Mirkine-Guetzévitch, « L’échec du parlementarisme “rationalisé” », art. cité, p. 108.

8 J. Barthélémy, « Les nouvelles tendances du droit constitutionnel », art. cité, p. 363.

% G. Burdeau, Le régime parlementaire dans les Constitutions Européennes d’aprés-guerre, op. cit.,
p. 71.

% |bid., p. 72
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parlementaire », toute « une série de garanties au profit du gouvernement » afin
d’éviter que « I’Assemblée tente de sortir du role pour lequel elle est qualifiée »%.
Les analyses de Joseph Barthélémy imposent donc d’interroger 1’histoire du
parlementarisme francais avant 1875, pour dégager d’éventuelles prémisses a 1’idée
d’une rationalisation des rapports entre le pouvoir exécutif et les assemblées, et celles
de Georges Burdeau relativement aux différents objets possibles de cette
rationalisation : assurer la primauté de I’ Assemblée ou protéger le gouvernement, pour
distinguer si des entreprises ou des réflexions portant sur la codification de ces rapports

ont pu viser 1’un ou I’autre de ces objets.

Section 2 — L’idée d’une rationalisation du parlementarisme dans I’histoire

du parlementarisme francais avant 1875

Parlementarisme rationalisé, rationalisation du parlementarisme, ces termes
n’apparaissent évidemment pas dans la doctrine francaise avant que Boris Mirkine-
Guetézévitch n’en ait forgé 1’expression en 1928. Y recourir pour analyser des
mécanismes et des théories élaborées bien avant I’entre-deux-guerres pourrait donc
sembler totalement anachronique.

Pour autant, faut-il considérer que le concept en lui-méme du parlementarisme
rationalisé, défini par la codification, a travers des « régles juridiques écrites et des

mécanismes formels », des pratiques inhérentes au parlementarisme « dans une

93 94

perspective rationnelle » *° et «au service d’une démarche finalisée »*, ait été
réellement absent des pratiques et des réflexions ayant présidé a la réception du
parlementarisme en France avant son établissement en 1875 ? A cet égard, la remarque
de Joseph Barthélémy qui renvoyait, en 1931, «la tendance moderne a la
rationalisation »% aux tendances des temps anciens du mouvement constitutionnel
francais est riche de perspectives.

Sur le plan des textes constitutionnels, ¢’est au travers de 1’article 6 de la Loi du

25 fevrier 1875 relative a ’organisation des pouvoirs publics que le « principe

92 |pid., p. 430-431.

% Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 80.

% J. Gicquel, Dictionnaire constitutionnel, op. cit., p. 696.

% J. Barthélémy, « Les nouvelles tendances du droit constitutionnel », op. cit., p. 363.
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fondamental du parlementarisme »%, celui de « la responsabilité gouvernementale
devant une assemblée élue »%, a été consacré solennellement pour la premiére fois.
Toutefois, dans la pratique, avant cette date, plusieurs régimes, depuis le systeme de
1790-91 jusqu’a la période de I’Empire libéral de la fin de la décennie 1860 et, tout
particuliérement, le régime de la Monarchie de Juillet ont été riches de ce que Philippe
Lauvaux a qualifié, a propos du premier d’entre eux, de « virtualités parlementaires »%.
Il convient donc d’examiner si ces « Vvirtualités parlementaires », ont pu s’accompagner
en l’espéce et, spécialement, au niveau des textes infra-constitutionnels, de
« virtualités » proto-rationalisatrices des rapports entre le pouvoir exécutif et le pouvoir
parlementaire/les assemblées.

Mais, 1’observation de pratiques proto-rationalisatrices (81) ne peut suffire, a elle
seule, a confirmer 1’émergence d’une rationalisation d’un pré-parlementarisme
francgais. Au-dela des pratiques, il conviendra donc d’examiner tout autant au niveau
des représentations constitutionnelles si I’idée rationalisatrice, dans sa substance sinon
dans sa sémantique, a aussi été présente, sous une forme ou une autre, dans les écrits
de plusieurs publicistes parmi les plus éminents, défenseurs du régime représentatif et

du gouvernement parlementaire au xi1x® siécle (8§2).

8 1 — Des pratiques renvoyant a l’idée d’une rationalisation des rapports

entre les pouvoirs avant 1875

\

Au sein de plusieurs régimes politiques antérieurs a [’instauration de la
République parlementaire de 1875, il nous semble posisble d’identifier des mécanismes
et des pratiques correspondant a 1’idée d’une rationalisation des rapports entre le
gouvernement et les assemblées aussi bien dans le régime pre-parlementaire de la
monarchie de Juillet (A) que dans d’autres régimes confrontés a la question de

I’instauration d’un régime parlementaire (B).

% Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 19.

 Ibid., p. 29.

% Ph. Lauvaux, Les grandes démocraties contemporaines, 3¢ éd., Puf, 2008, p. 226 et Ph. Lauvaux, A.
Le Divellec, Les grandes démocraties contemporaines, 4¢ éd., Puf, 2015, p. 235.
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A — Dans le régime pre-parlementaire de la monarchie de Juillet

C’est sous la monarchie de Juillet que « la notion de responsabilité politique des
ministres commence a se concrétiser dans la pratique parlementaire »%, sans qu’il y ait
dans la Charte, ou dans un texte de niveau inférieur, Iégislatif ou réglementaire, de
« disposition qui exigerait la démission d’un cabinet, en cas de vote, par une majorité
de députés ou de pairs, d’une motion de défiance »*®°. C’est «la dimension
psychologique » qui prime. Il revient « aux ministres, dés lors qu’ils sont persuadés
qu’une Chambre peut les renverser, d’interpréter les signes qu’elle envoie a son
intention : ainsi, un projet de loi rejeté, une adresse hostile, ou un vote d’un ordre du
jour de défiance, consécutif a une interpellation, seront des éléments plus ou moins
clairs qui pourront inciter les ministres & démissionner »°%,

Bien qu’aucun ministére de la monarchie de Juillet n’ait été contraint a se retirer

a la suite du vote d’un ordre du jour de défiance!®?

, c’est surtout a I’étude du mécanisme
de I’interpellation et a la codification de ses modalités procédurales qu’il convient de
s’attacher pour rechercher si les acteurs politiques ont envisagé de codifier, et pour
quelles finalités, les pratiques parlementaires. D autant que la demande d’interpellation
deviendra le vecteur privilégié du contrdle parlementaire et de la mise en jeu de la
responsabilité ministérielle sous la 111® République®®,

Apparue en novembre 1830 & la Chambre des députés, la technique de

I’interpellation s’est imposée progressivement comme un instrument privilégié du

% Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 18.

100 A, Laquiéze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), Puf, 2002, p. 294,

101 |pid., p. 294.

102 Si le ministre de Broglie s’est retiré en février 1836 a la suite d’un vote négatif de la Chambre des
députés, ce vote était intervenu sur un texte financier et non & la suite d’une interpellation, voir
T. Pasquiet-Briand, La réception de la Constitution anglaise au x1x® siecle, Une étude du droit politique
francais, Institut Universitaire Varenne, Collection des théses, 2017, p. 401.

103 « Dans le parlementarisme traditionnel [...] I’interpellation représente la voie normale de mise en
jeu de la responsabilité gouvernementale. L’interpellation est une demande adressée par un
parlementaire (ou plusieurs) & un ministre ou au gouvernement, tendant & ouvrir un débat de politique
générale ou sur un point déterminé. A I’issue du débat, I’assemblée vote un ordre du jour, qui est une
résolution par laquelle elle fait connaitre explicitement ou implicitement son attitude a 1’égard du
gouvernement. L ordre du jour est “pur et simple” ou “motivé”. Le vote d’un ordre du jour pur et simple
signifie que ’assemblée, sans exprimer explicitement son opinion a 1’égard du gouvernement, passe a
I’ordre du jour (au sens propre) de ses travaux. L’ordre du jour motivé, en revanche, exprime la
confiance ou la défiance » (Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 75).
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contrdle parlementaire sans toutefois que, dans les premiers temps, les modalités de sa
mise en ceuvre soient prévues dans le réglement de la Chambre !4,

Il devait revenir a la Chambre des Pairs de réglementer la premiere, dés mars
1831 la pratique de I’interpellation’® sur 1’insistance de son président, le Chancelier
Pasquierl®, Cette réglementation adoptée le 29 mars 1831, qui deviendra 1’article 58
du réglement général du 13 juin 1833 de la Chambre des Pairs, prévoyait ainsi que la
demande d’interpellation déposée par un des pairs devait étre nécessairement appuyée
par deux autres membres de cette assemblée, et ne pourrait étre discutée qu’avec
I’approbation de la Chambre dans son ensemble.

La Chambre des députés devait retenir le méme dispositif en 1834, sans toutefois
en inscrire les modalités dans son propre réglement. C’est au cours des séances des 4
et 5 mars 1834 que la Chambre des députés discuta au fond de I’organisation de
I’exercice du droit d’interpellation. Dans ce débat, deux conceptions du droit
d’interpellation s’affrontérent, défendues par Odilon Barrot et par Frangois Guizot.
Selon le premier, chef de file de la gauche dynastique, le droit d’interpellation devait
étre considéré comme « un droit essentiellement individuel ». La Chambre devait
seulement, afin d’en régler 1’exercice et éviter les abus, pouvoir décider elle-méme du
jour auquel serait discutée la demande d’interpellation en cause « de maniere a ce que
la discussion ne fGt pas troublée »'%. Au contraire, Guizot, alors ministre de
I’Instruction publique et orateur du gouvernement en I’espéce, contesta que le droit
d’interpellation puisse étre considéré comme un droit individuel et sans limites au
détriment « des droits de la Chambre et du bon ordre de ses discussions ». Selon lui,
« le droit d’interpellation des membres (était) dominé par le droit placé au-dessus, par

le droit de la majorité d’admettre ou de ne pas admettre les interpellations »%8,

104 A Laquiéze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 329 et s. (spéc.
p. 330).

105 \voir ibid., note 2 p. 333.

106 Cité par M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. Il, Sirey-Armand
Colin, 1932, p. 276 : « Le droit d’interpellation est un droit nouveau exercé souvent et avec éclat dans
I’autre Chambre, et qui, j’en conviens, est d’une grande utilité. Je ne dis pas que la Chambre des pairs
ne doive pas également user de ce droit. Je crois qu’il faut que le Président soit fixé sur cette importante
question de savoir quand, comment, dans quelles formes, ce droit peut étre exercé. »

107 Archives parlementaires, t. LXXXVII, séance du 4 mars 1834, p. 131.

108 Archives parlementaires, t. LXXXVII, séance du 5 mars 1834, p. 155-156
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Tenu par Guizot comme un « démembrement »% du droit d’initiative, le droit
d’interpellation devait seulement étre dispensé de quelques-unes des formalités
imposées a ce droit d’initiative, en 1’occurrence : I’examen et I’approbation de deux a

110 3u moins ; I’exigence que I’interpellation ait pour objet une proposition

trois bureaux
formelle. Pour autant, dans le débat, le ministre refuse de considérer que le droit
d’interpellation soit « étranger, supérieur a toute juridiction de la Chambre, que tout
député peut faire entendre a la Chambre, sans la consulter, telles choses qu’il lui
conviendra, ouvrir telle discussion qu’il lui plaira ». Selon lui, « le droit de parler, de
discuter, quelque sacré qu’il soit dans son principe, quelque étendu qu’il soit dans son
exercice, n’est donc pas illimité. Il est placé sous le contrdle de la majorité, et elle
exerce ce contrdle tous les jours, soit en refusant la parole, soit en fermant la discussion.
Si vous reconnaissez le principe contraire, si vous admettiez un droit individuel qui fat
affranchi du controle de la majorité, il lui serait supérieur et le pouvoir de la Chambre
disparait devant celui d’un seul membre »*!%,

En définitive, la Chambre des députés décida donc d’organiser I’exercice du
droit d’interpellation sur le modele du dispositif adopté par la Chambre des Pairs. Saisie
d’une demande d’interpellation, la Chambre aurait, désormais, a se prononcer « sur
deux points : 1’autorisation de 1’interpellation et la fixation du jour des débats ».
Codifiée dans les modalités de sa mise en ceuvre, I’interpellation s’affirme, ainsi,
comme « un droit collectif et non individuel, ce qui signifie qu’un député ne pouvait
interpeller le gouvernement si la majorité de ses collégues y étaient opposés ». Et cela
dans le but d’éviter toute « discussions inutiles (ou) tactiques d’obstruction »2,

Clairement, les formalités imposées a 1’exercice du droit d’interpellation sous la
monarchie de Juillet visaient a en empécher 1’abus en limitant les prérogatives

individuelles des députés. Confier a la « majorité » le soin d’apprécier le caractére

abusif ou non de la demande d’interpellation déposée renvoyait au caractere ambigu de

109 Ibid., p. 156.

110 Le principe de la division de 1’Assemblée en bureaux investis de la prérogative de discuter des
différents textes soumis a la délibération pléniére avait été adopté en 1789 par I’Assemblée
Constituante. Il avait été repris a I’article 45 de la Charte de 1814 puis a I’article 39 « pour discuter les
projets qui lui ont été présentés de la part du roi ». Sous la monarchie de Juillet, les neuf bureaux de la
Chambre des députés comptaient chacun 51 membres tirés au sort par les 459 députés. Ces bureaux
étaient renouvelés mensuellement.

111 1bid., p. 156.

112 A Laquieze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 334.
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cette notion de majorité. En 1’espéce, s’agissait-il d’une majorité de délibération,
ponctuelle, obtenue sur un vote donné, sans qu’elle soit forcément le reflet des clivages
politiques existant, et se constituant seulement pour fixer le bon ordre de la délibération
parlementaire ? Ou bien s’agissait-il d’une majorité de soutien au gouvernement, qui
acquerrait de la sorte le moyen de se défendre plus efficacement contre les attaques des
oppositions ? Guizot, en considérant qu’« il n’y a point de droit dans le monde qui ne
soit soumis a un contrdle supérieur ; et [que] la majorité elle-méme est soumise au
contrdle du pays par 1’élection »'*3 semble renvoyer a la deuxiéme interprétation de
cette notion de majorité et trancher ainsi en faveur d’une réglementation du droit
d’interpellation ayant pour finalité principale de protéger le gouvernement des humeurs
de la Chambre des députés.

Pendant au développement de I’interpellation, le mécanisme de la question de
confiance est utilisé le 11 mars 1831 a I’initiative du président du Conseil, Jacques
Laffitte, puis, a plusieurs reprises pendant la présidence de Casimir Perier!4,

Dans les premiéres années de sa mise en ceuvre, la question de confiance est
posée conjointement au vote d’un texte : projet de loi, projet de douziémes provisoires,
ordre du jour motivé de soutien au gouvernement. Il faut attendre le 18 novembre 1834,
pour que « pour la premiere fois — et, il faut le souligner, pour la seule fois pendant
toute la monarchie de juillet — cette question de confiance (soit) posée isolément, sans
rapport avec le vote d’un quelconque texte législatif »™° par le ministére Mortier
comprenant en son sein Guizot et Thiers.

Apres 1834, le mécanisme de la question de confiance ne sera plus utilisé
jusqu’a la fin du régime. « Sur ce point, la parlementarisation du régime, perceptible
depuis le ministere Laffitte, apparait bloquée. Les explications de ce phénoméne
doivent étre recherchées dans plusieurs directions. L’affermissement de la monarchie
et corrélativement, ’influence grandissante de Louis-Philippe dans les activités
gouvernementales peuvent constituer une premiere raison : les ministres disposent,

dans ces conditions, d’une moindre autonomie dans la détermination de la politique du

113 Archives parlementaires, t. LXXXVII, séance du 5 mars 1834, p. 156.

1% Sur les circonstances de la mise en ceuvre de ces questions de confiance, voir A. Laquiéze, Les
origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 337 et s.

15 |bid., p. 339.
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gouvernement et ceux qui tentent de s’opposer a la volonté royale — Victor de Broglie,
Adolphe Thiers notamment — sont écartés rapidement, sans avoir pu bénéficier de

I’appui d’une majorité parlementaire solide »'

. L’explication donnée par Alain
Laquiéze souligne combien le champ d’action du chef de 1’Etat pourrait étre remis en
cause a travers un recours accru a des pratiques proto-rationalisatrices. Quelle pourrait
étre, en effet, la latitude d’action du chef de I’Etat pour arbitrer un conflit entre le
gouvernement et les assemblées dans I’hypothése ou des régles préalablement adoptées
s’appliqueraient automatiquement pour le dénouer dans un sens ou dans un autre. C’est
une des raisons probables pour lesquelles les défenseurs de la prérogative royale et du
« pouvoir modérateur » attribué au monarque ne semblent pas avoir poussé
véritablement leur réflexion sur le fonctionnement du régime représentatif dans le sens

d’une réglementation stricte des rapports entre le gouvernement et les Chambres!?’.

B - Dans les autres régimes confrontés a la question du
parlementarisme

Au-dela du régime pré-parlementaire de la monarchie de Juillet, il nous semble
possible d’identifier des mécanismes et des pratiques renvoyant a une rationalisation
du parlementarisme dans des régimes riches de « virtualités parlementaire » 118, en
I’occurrence le systeme de 1791 (1) comme les régimes de la 11° République et du

Second Empire (2)

1 — Une disposition formelle tendant & favoriser un controle
parlementaire : la déclaration solennelle de perte de confiance
du décret des 27 avril-25 mai 1791

Au début de la Révolution francaise, 1’ Assemblée Constituante n’a pas voulu

établir un régime parlementaire. Néanmoins, « le systéme constitutionnel de 1790-1791

116 |bid., p. 340.

17 Voir infra.

118 ph, Lauvaux, Les grandes démocraties contemporaines, op. cit., p. 226 et Ph. Lauvaux, A. Le
Divellec, Les grandes démocraties contemporaines, 4¢ éd., op. cit., p. 235.

-39 -



'Y
) §

I 1

\\\1,<“—-HJ “J s Jean-Félix de Buiapoux| Thése de doctorat | décembre 2019

était riche de virtualités parlementaires »*°. A plusieurs reprises!?, 1’ Assemblée fut
amenée a débattre de 1’établissement d’une responsabilité politique des ministres,
critére fondateur du parlementarisme. A la lecture du contenu de ces débats, les
« virtualités parlementaires » en cause nous semblent bien étre complétées par des
velléités proto-rationalisatrices embryonnaires. Tel parait bien étre le cas avec
I’adoption en avril 1791 par I’ Assemblée constituante d’un mécanisme de déclaration
solennelle destinée a signifier au roi que les ministres ont perdu la confiance de la
nation. Les promoteurs d’une réglementation de la mise en cause de la responsabilité
ministérielle en 1888 se réfeéreront d’ailleurs expressément a ce dispositif inscrit a
I’article 28 du décret des 27 avril — 25 mai 1791 relatif a I’organisation du ministére.

Ce fut d’abord de maniere empirique que 1’idée d’une déclaration solennelle de
perte de confiance a 1’encontre des ministres devait apparaitre. Le 19 octobre 1790,
relativement aux troubles survenus au sein de 1’escadre de Brest, le député Menou,
rapporteur des comités diplomatiques, colonial, militaire et maritime de Ila
Constituante, proposa a 1’Assemblée de décréter que son président « se retirera par-
devers le roi pour représenter a Sa Majesté que la méfiance que les peuples ont congue
contre les ministres actuels apporte les plus grands obstacles au rétablissement de
I’ordre public, a I’exécution de lois et a I’achévement de la Constitution ». Soulevant
la question de la portée effective de ce décret et ses conséquences, le député Cazalés,
au nom du principe de la séparation des pouvoirs, dénonga vigoureusement 1’adoption
d’un tel décret par lequel « le Corps législatif usurp(erait) le pouvoir de nommer les
ministres » ?! au risque d’une confusion du pouvoir parlementaire et du pouvoir
exécutif préjudiciable a I’intérét général.

De circonstancié a la question des troubles survenus au sein de I’escadre de
Brest, le débat devint théorique a 1’occasion de I’intervention en séance de Barnave le
lendemain 20 octobre. Il défendit, en effet, la proposition de Menou en faisant le
parallele avec les pratiques en vigueur outre-Manche: « Toutes les fois qu’en

Angleterre la proposition qu’on vous fait a été proposée ou admise, elle I’a été comme

119 ph, Lauvaux, Les grandes démocraties contemporaines, op. cit., p. 226 et Ph. Lauvaux, A. Le
Divellec, Les grandes démocraties contemporaines, 4¢ éd., op. cit., p. 235.

120 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. Il, op. cit., p. 118 et
B. Mirkine-Guetzévitch, « Le parlementarisme sous la Constituante », 1939, p. 311.

121 Archives parlementaires, t. X1X, séance du 19 octobre 1790, p. 715.
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une marche constitutionnelle, et nul ne 1’a regardé comme un attentat a 1’autorité
royale, a la Constitution. On I’a rarement employée, parce que les ministres, délibérant
dans la Chambre des communes, ne peuvent servir utilement que quand ils ont la
majorité. Quand ils ne 1’ont plus, le roi, averti qu’il ne peut leur conserver plus
longtemps sa confiance, la leur retire. C’est une chose constitutionnelle en Angleterre,
que la Chambre des Communes peut présenter telle adresse qu’elle veut, et, quant a la
déclaration que les ministres ont perdu la confiance publique, il est certain que vous
devriez adopter cette forme, plutot encore qu’en Angleterre, ou le roi est averti par un
signe extérieur. Vous n’avez pas d’autre moyen de lui faire connaitre une vérité
nécessaire a I’intérét de la Constitution et décisive pour lui »?2,

Barnave justifiait ainsi clairement 1’établissement d’une procédure formelle de
déclaration destinée a matérialiser la perte de confiance au motif qu’en France les
régles excluant les membres de 1’Assemblée du ministére empéchent que puissent
jouer, désormais, les usages en vigueur en Grande-Bretagne. Il s’agit bien d’une des
premicres tentatives dans I’histoire constitutionnelle frangaise de reproduire, par le
biais de mécanismes formels, des usages en vigueur dans le parlementarisme
britannique.

« Cazalés, soutenu par Malouet, Clermont-Tonnerre, Bouthillier et Dupont de
Nemours, parvi[nt] & faire repousser [la] motion tendant a assortir la déclaration de
“perte de confiance” d’un effet obligatoire. La responsabilité politique qu’ils
I’admettent ou non (comme Bouthillier), était pour eux une question de fait qui n’avait
pas a étre enserrée strictement dans les déterminations du droit. Cette responsabilité,
on peut 1’appeler « inchoative » parce qu’elle apparait en pratique comme un
préliminaire potentiel de la pleine responsabilité, soit que le roi ait décliné 1’adresse ou
soit méme, comme il advint, que la motion ait été repoussée a I’Assemblée lors du
vote »2. L’ Assemblée repoussa, en effet, la motion proposée par les comités par une
majorité de 440 voix contre 403.

Pourtant, envisagée comme un simple usage, la déclaration solennelle de perte
de confiance devait étre élevée au niveau législatif. Le 7 mars 1791, dans un contexte

de forte méfiance envers les ministres, le député Démeunier présente au nom du comité

122 1hid., séance du 20 octobre 1790, p. 733. Nous soulignons.
123 ph, Lauvaux, A. Le Divellec, Les grandes démocraties contemporaines, op. cit., p. 235.
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de la Constitution le rapport sur le projet de décret sur I’organisation du ministére.
L’article 28 du projet de décret dispose que : « Le Corps législatif pourra présenter au
roi telles adresses qu’il jugera convenables sur la conduite de ses ministres »%4. A
I’inverse de la motion des comités en octobre 1790, le texte ne fait pas directement
référence, a 1’expression d’une quelconque défiance de la nation exprimée par ses
représentants a 1’égard des ministres et le terme d’« adresses » semble renvoyer a une
simple expression de I’Assemblée. L’Assemblée décide finalement d’ajourner
I’examen du décret pour un ensemble de raisons allant au-dela du seul article 2812,

Lorsque le projet de décret revint en discussion a 1’Assemblée le 6 avril, le
comité retira I’ancien article 28 au motif, selon Démeunier, qu’il avait été « hué »'?® en
séance. Le député Buzot en réclame, pourtant, le rétablissement au motif qu’« il est
beaucoup de circonstances ou la responsabilité [pénale] ne peut s’exercer d’une
maniére active et qu’il faut réserver a cet égard des droits au Corps législatif »'%’;
autrement dit, comme le soulignera Maurice Deslandres, « la responsabilité pénale
[était] trop étroite, il [fallait] la doubler de la responsabilité politique »'?8. Buzot
proposa, ainsi, de faire évoluer significativement la formulation initiale de cet article
28 en y ajoutant la possibilité expresse pour I’Assemblée de demander le renvoi des
ministres : « Le Corps législatif pourra présenter au roi telles adresses qu’il voudra sur
la conduite de ses ministres et en demander le renvoi »'%,

Comme aux yeux de Barnave en octobre 1790, I’établissement de dispositions
formelles apparaissait nécessaire a certains députés afin de donner sa pleine effectivité
a la déclaration de 1’Assemblée en cas de refus du roi de renvoyer les ministres. Le
député Guillaume Goupil de Préfern proposa méme « que le Roi ft obligé de révoquer
le Ministre contre lequel deux législatures auraient formulé des votes semblables »*3,

Déja a I’ouverture du débat, le 6 avril, le député Pétion avait proposé, sur la question

124 Archives parlementaires, t. XXII1, séance du 7 mars 1791, p. 724.

125 Sur ce point, voir les explications qu’en donnent L. Duguit, « La séparation des pouvoirs et
I’Assemblée nationale de 1789 », Revue d’Economie Politique, 1893, p. 365 et M. Troper, La
séparation des pouvoirs dans [’histoire constitutionnelle fran¢aise, LGDJ, 1980, p. 73 et 74.

126 Archives parlementaires, t. XXIV, séance du 6 avril 1791, p. 610.

127 |pid., p. 609.

128 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. I, op. cit., p. 119.

129 Archives parlementaires, t. XXV, séance du 6 avril 1791, p. 610.

130 |hid., p. 610.
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de la nomination des ministres, une disposition visant a encadrer I’exercice de la
prérogative royale. Il suggérait que I’ Assemblée déclare que les ministres nommés par
le roi ne le soient « que pour un temps limité » et que pour leur « réélection », selon
ses propres termes, « le Corps législatif fut autorisé a déclarer, s’il y a, ou non, lieu a
la réélection ; par ce moyen, le ministre serait intéressé a conserver I’opinion publique.
Quand le Corps législatif aurait déclaré qu’il n’y aura pas lieu a une nouvelle
nomination, le roi serait le maitre de nommer le méme ministre »3,

Adoption d’une déclaration solennelle pour signifier au roi que les ministres
avaient perdu la confiance de 1’Assemblée, nécessité d’une double délibération pour
obliger le roi a révoquer les ministres en cause, accord nécessaire de I’Assemblée pour
confirmer les ministres dans leurs fonctions : c’est donc bien toute la mise en place
d’une véritable réglementation des rapports entre 1’Assemblée et le pouvoir exécutif
qui était proposée par plusieurs députés. L’ensemble de ces « dispositions formelles en

vue d’assurer le bon fonctionnement des institutions »'2

2 seraient d’ailleurs agencées
en vue d’un objectif commun : encadrer 1’action du pouvoir exécutif et donner toute
leur force aux prérogatives et aux décisions du Corps législatif.

En définitive, I’Assemblée adopta sur la proposition de Démeunier, 1’article 28
suivant : « Le Corps législatif pourra présenter au Roi telles observations qu’il jugera
convenables sur la conduite des ministres, et méme lui déclarer qu’ils ont perdu la
confiance de la nation ». Selon Maurice Deslandres, « cette solution était maladroite.
Le droit reconnu a 1’ Assemblée était trop fort ou trop faible. Elle pouvait constamment
critiquer le Gouvernement, soulever des conflits entre elle et lui, miner I’autorité des
Ministres. Elle ne provoquait pas a coup sdr la révocation des Ministres incapables et
n’assumait pas la responsabilité des révocations qu’elle pouvait provoquer. C’est sans
doute ce qui fit que dans 1’¢laboration finale de la Constitution de septembre 1791,
I’article 28 de la loi du 27 avril 1791 disparut, la responsabilité pénale des Ministres
subsistant seule. L’ Assemblée avait été tout prét du parlementarisme, finalement elle

s’en éloigna »%3,

131 |pid., p. 608.
132 Ph, Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 81.
133 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. I, op. cit., p. 119.
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Rapporteur du comité de révision, Thouret s’opposa, au moment de la discussion
du projet de Constitution, le 14 aoGt 1791, aux députés qui réclament d’introduire dans
ce projet I’article 28 du décret : « Il nous a paru que c’était une disposition qui ne
méritait pas dans I’acte constitutionnel, car aux termes du décret, le roi peut garder les
ministres malgré la déclaration du Corps législatif ; or, nous ne croyons pas digne de
la constitution d’y mettre ces sortes de disposition qui n’aboutissent a aucune
exécution »*4, Duguit retient des « paroles de Thouret [qu’elles] établissent nettement
que dans la pensée du comité de révision et de I’Assemblée qui accepte ses conclusions,
I’article 28 de la loi du 25 avril 1791 n’oblige point le roi a renvoyer les ministres dans
lesquels le corps 1égislatif déclare n’avoir plus confiance, qu’il donne au corps législatif
un simple droit d’adresse, de pétition, mais un droit sans sanction immédiate, qu’en un
mot, il ne consacre point la régle de la responsabilité politique »*3,

Pour autant, nombre de députés semblaient considérer, méme aprés 1’adoption
de la Constitution, que ’article 28 était toujours en vigueur et suggéraient de le mettre
en ceuvre. Le 2 février 1792, le député Brémontier réclama de faire jouer I’article 28
pour présenter au roi des observations sur la conduite du ministre de la Marine
Bertrand. Intervenant a I’appui de la proposition de Brémontier, le député Reboul
devait dégager une « théorie » des déclarations prévues a 1’article 28, qui renvoie
clairement a 1’idée d’une responsabilité politique des ministres. Selon lui, le Corps
1égislatif devait utiliser I’article 28 « toutes les fois que les ministres lui paraiss[ai]ent
s’écarter de la véritable régle qui [devait] les diriger ; toutes les fois que par maladresse,
par négligence ou par mauvaise foi, ils mettent en danger la chose publique. Le Corps
législatif a, sans contredit, le droit de censure sur les ministres. Ce droit est le
contrepoids qui peut balancer le veto du pouvoir exécutif »¢,

Tel Barnave, une année et demie plus t6t, Reboul se réclama aussi de la pratique
de la Chambre des Communes : « Telle est, Messieurs, la théorie qu’ont exposée les
membres du corps constituant qui ont fait la Constitution ; telle est aussi celle qui existe
dans le gouvernement anglais qu’on vous propose si souvent en exemple, bien qu’on

ait allégué, j’ose dire d’une manicre si fausse et illusoire, qu’on ne pouvait accuser en

134 Archives parlementaires, t. XX1X, séance du 14 ao(t 1791, p. 434.
135 | . Duguit, « La séparation des pouvoirs et I’ Assemblée nationale de 1789 », art. cité, p. 368.
136 Archives parlementaires, t. XXXVIII, p. 94.
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Angleterre que dans les cas de prévarications. Je pourrais opposer aux allégations qui
vous ont ¢té faites a ce sujet, d’autres allégations aussi vagues, aussi dénuées de
fondements. Mais je me contenterai d’y opposer ’autorité d’un oracle du Parlement
d’Angleterre, et je demanderai seulement a lire trois phrases qui sont du célébre Charles
Fox : “Il ne s’agit plus, dit Fox, de convaincre, de punir. Il ne s’agit que d’¢éloigner un
ministre des conseils de Sa Majesté. Il est conforme aux lois et aux usages du Parlement
de demander I’¢loignement d’un ministre, sans en alléguer les raisons. Il y a une grande
différence entre demander qu’on fasse le procés a un ministre, ou simplement qu’il soit
¢loigné du conseil. Dans le premier cas, il faut produire des chefs d’accusation, en
fournir séparément les preuves. Dans le second, il suffit d’inférer de la conduite d’un
ministre sommairement envisagée, que sa présence est nuisible”. Telle est, Messieurs,
la doctrine du gouvernement anglais ; telle est aussi celle de la Constitution ».

Pour Reboul, I’adoption d’une déclaration solennelle de perte de confiance
devait clairement conduire au départ des ministres en cause : « Il est certain que si le
ministre qui aurait excité la défiance de la nation, dont la conduite aurait éte suspecte,
pouvait rester impunément a la téte des affaires, malgré la déclaration du Corps
législatif, malgré la haine de ses concitoyens, la République serait dissoute. Il n’y aurait
plus de liberté. Il n’y aurait plus de Constitution. Tels sont les principes sur lesquels je
crois fonder dans ce moment la conduite du Corps législatif »3. L’Assemblée
législative ne suivit pas, en définitive, les propositions des députés Brémontier et
Reboul.

Clairement, dés les débats de 1’Assemblée constituante de 1789-91, 1’idée
d’importer, a travers des mécanismes formels, les pratiques du parlementarisme
britannique, s’est fait jour sur certains bancs de 1’Assemblée, préfigurant les débats a

venir sous la I11° et de la V¢ République.

2 — L affirmation progressive de [’interpellation comme moyen
privilégié du contrdle parlementaire sous la 11° République et le
Second Empire.

197 |bid., p. 94.

-45 -



R TN Jean-Félix de Buiapoux| Thése de doctorat | décembre 2019

Pratique permettant d’établir progressivement un contréle parlementaire,
I’interpellation constitue le principal mécanisme qui renvoie a la mise en ceuvre d’une
rationalisation des rapports entre le gouvernement et le Parlement sous la II°

République (a) et le Second Empire (b).

a — Un droit d’interpellation individuel et peu réglementé
sous la 11° République

Le régime de la 11°* République se rattache-t-il au parlementarisme ? Le critere
principal du régime parlementaire — la responsabilité ministérielle — trouve-t-il a s’y
appliquer ? Plusieurs auteurs de la doctrine 1’ont écarté en insistant sur la séparation
stricte des pouvoirs établie par la Constitution de 1848. D’autres, tels Maurice
Deslandres ou Michel Troper, considerent que la responsabilité ministérielle s’applique
bien devant 1’Assemblée 1égislative, quitte a aboutir a ce que le premier qualifie de
« parlementarisme boiteux » et de contrdle parlementaire « défiguré »%,

Maurice Deslandres souligne, en effet, que «la Constitution de 1848 se
rapprochait et s’écartait a la fois du régime normal du parlementarisme ». Elle s’en
rapprochait en organisant une « collaboration » 3 entre les pouvoirs conforme au
modéle du parlementarisme, mais s’en « écartait » particulierement en ajoutant une
responsabilité présidentielle a la responsabilité ministérielle. « Alors qu’elle semblait
développer la responsabilité, [la Constitution de 1848] 1’énervait. » Car, en faisant
jouer la responsabilité des ministres, les députés actionnaient, indirectement, la
responsabilité présidentielle au risque de « s’en prendre a I’élu du pays tout entier et
provoquer de la part du pays un jugement décisif entre son élu unique et ses multiples
représentants. Ainsi, le contréle du Gouvernement par I’Assemblée était a la fois
exagéré et compromis »40,

Michel Troper conclut également a I’existence d’une responsabilité politique
des ministres devant 1’ Assemblée 1égislative sous la II1®* République, une responsabilité

admise par les acteurs comme le soulignent aussi bien « les termes mémes du rapport

138 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. I, op. cit., p. 356.
139 |pid., p. 354.
140 |pid., p. 355.
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de Marrast, présentant le projet de Constitution a 1’Assemblée, le 19 juin 1848, que
ceux d’Odilon Barrot dans sa pratique ministérielle’*? et dans ses mémoires’*s. A
I’argument selon lequel le texte constitutionnel de 1848 ne contient pas de dispositions
accordant a I’Assemblée le droit de révoquer les ministres, Michel Troper répond en
s’appuyant sur la distinction opérée par la doctrine sous la monarchie de Juillet, entre

«la responsabilité “légale” ou “juridique” »***

et «la responsabilité “morale” ou
“générale”. La responsabilité 1égale est celle qui découle de la Charte ou des lois. C’est
en termes modernes, la responsabilité pénale. Quant a la responsabilité générale, c’est
I’obligation de quitter le pouvoir si la majorité est hostile. Elle ne découle pas des textes
car, selon un ouvrage de droit constitutionnel qui connut sous la monarchie de Juillet,
plusieurs éditions!*®, 1a responsabilité générale n’a pas besoin de loi. Ainsi, s’explique
que les Constituants de 1848 n’aient pas fait figurer dans le texte qu’ils votérent une
disposition accordant a 1’ Assemblée le droit de révoquer les ministres »%46,

Dés lors que 1’on admet le principe d’une responsabilité ministériclle devant
1’ Assemblée législative sous la II® République, il convient de s’attacher a I’examen des

mécanismes infra-constitutionnels retenus pour faciliter la mise en ceuvre de cette

responsabilité, au premier rang desquels ’interpellation.

141 « L’ Assemblée seule demeure maitresse de tout le systéme politique ; ce que le président propose,
elle a le droit de le repousser ; si la direction de I’ Administration lui déplait, elle renverse les ministres ;
si le Président persiste a violenter I’opinion, elle le traduit devant la Haute Cour de justice et I’accuse »
cité par M. Troper, La séparation des pouvoirs dans [’histoire constitutionnelle frangaise, op. Cit.,
p. 95.

142 Voir I’analyse qu’en fait S. Sanchez, Les réglements des Assemblées nationales 1848-1851,
Naissance du droit parlementaire moderne, Dalloz, 2012, p. 305-306.

143 Voir M. Troper, La séparation des pouvoirs dans [’histoire constitutionnelle francaise, op. Cit.,
p. 95 : « Critiquant la Constitution de 1848, Odilon Barrot déplore la situation faite aux ministres. Dans
I’hypothése ou 1’Assemblée et le Président auraient deux politiques contraires, que devraient faire les
ministres ? Se prononcer pour 1’Assemblée ? Le Président les « destituerait ». Suivre le Président ?
« L’Assemblée les briserait » [...] Ce n’est pas par hasard qu’Odilon Barrot emploie le verbe
« destituer » quand le sujet est le Président, et celui de « briser » quand il s’agit de 1’Assemblée. Il
entend exprimer ainsi que le Président est investi d’une prérogative juridique lui permettant de révoquer
les ministres, alors que 1’Assemblée ne dispose que de moyens indirects pour parvenir au méme
résultat. »

144 1bid., p. 97.

145 C.G. Hello, Du régime constitutionne!/ dans ses rapports avec l’état actuel de la science sociale et
politique, 3¢ édit, 1848, cité par M. Troper, La séparation des pouvoirs dans [ histoire constitutionnelle
francaise, op. cit., note 20, p. 98. Marcel Morabito souligne que Pellegrino Rossi « opposait également
la “responsabilité morale et politique” — forme normale — a la “responsabilité judiciaire”, celle-ci
constituant a ses yeux “un des actes les plus graves du systéme représentatif, une ultima ratio, une sorte
de révolution politique” (Cours de droit constitutionnel) ».

146 M. Troper, La séparation des pouvoirs dans [’histoire constitutionnelle frangaise, op. cit., p. 97-98.
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Ce droit d’interpellation avait, d’abord, été réaffirmé dés la séance du 6 mai
18487 3 1’Assemblée constituante. Il devenait clairement un droit individuel et
I’ Assemblée n’avait désormais la possibilité de se prononcer que sur la fixation du jour
de la discussion de I’interpellation. Enfin, la mise en ceuvre du droit d’interpellation
aboutit en pratique aux démissions d’Adolphe Crémieux, puis d’Hippolyte Carnot'*,
Cependant, « I’abus patent et systématique des demandes d’interpellation »**° dans les
premiers temps de I’ Assemblée 1égislative'™®, dénoncé par le député Hyacinthe Corne
au nom de la commission du Réglement en juin 1849, devait entrainer son encadrement
par le Réglement intérieur adopté le 6 juillet 1849.

L’article 79 de ce Reglement disposait que, dorénavant, les demandes
d’interpellation seraient remises par écrit au président de 1’Assemblée qui, seul,
donnera lecture de leur objet sommaire. L’article 80 prescrit qu’apres avoir entendu un
membre du Gouvernement, I’ Assemblée fixerait, par assis-debout, sans débat, le jour
ou les interpellations seraient débattues. Aprés les interpellations et la cléture de la
discussion, 1’Assemblée reprendra son ordre du jour. L’article 81 disposait qu’aucun
ordre du jour motivé ne pouvait étre présenté, s’il n’était rédigé par écrit et déposé sur
le bureau du Président qui en donnerait lecture. L’ordre du jour pur et simple, s’il est
réclamé, aurait toujours la priorité. L’article 82 disposait que si 1’ordre du jour pur et
simple était écarté, 1’Assemblée déciderait, par assis et levé, sans débats, si elle en
renverrait dans les bureaux I’examen de 1’ordre du jour motivé. En cas de renvoi dans
les bureaux, 1’Assemblée, sur le rapport d’une Commission, statuerait comme en
matiére d’urgence®®.

Cet ensemble de formalités procédurales visait clairement a réglementer la
délibération relative a la demande d’interpellation et a rationaliser les modalites de son
examen. Mais, sur le fond, la demande d’interpellation conservait le caractére

individuel acquis en 1848 et I’ Assemblée ne pourrait plus s’opposer, par un vote de sa

1473, Sanchez, Les réglements des Assemblées nationales 1848-1851, Naissance du droit parlementaire
moderne, op. cit., p. 299.

148 1bid., p. 300-303.

149 H. Corne, Le Moniteur, 25 juin 1849.

105, Sanchez, Les reglements des Assemblées nationales 1848-1851, Naissance du droit parlementaire
moderne, op. cit., p. 573.

181 |bid., p. 684.
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majorité, a la discussion elle-méme d’une demande d’interpellation comme elle en avait
le pouvoir sous le régime de la monarchie de Juillet.

La réeglementation a minima de 1’usage d’interpellation, en particulier aux fins
de mettre en cause les ministres, se mettait en place dans un sens beaucoup plus
favorable au pouvoir délibérant que sous le régime précédent. Néanmoins, comme sous
la monarchie de Juillet, aucune demande d’interpellation n’aboutira directement a la
démission d’un cabinet sous la II®* République. En effet, le seul retrait d’un cabinet
ministériel intervenu aprés un vote parlementaire sous la 11° République, en janvier
1851, a ’occasion de la crise politique®® provoquée par la mise a I’écart du général
Changarnier, ne procéde pas directement d’un débat portant sur une demande
d’interpellation.

La décision du Président de la République d’écarter le général Changarnier, le
9 janvier, provoqua la démission des ministres en place qui contestaient cette décision.
Le chef de I’Etat constitua donc un nouveau ministére. Le 10 janvier, Charles de
Rémusat interpella le gouvernement et fit voter la création d’une commission chargée
d’étudier les mesures que les circonstances pourraient exiger. Le 14 janvier, le député
Lanjuinais présenta le rapport de la commission qui proposait a I’Assemblée d’adopter
la résolution suivante : « L’ Assemblée nationale, tout en reconnaissant que le pouvoir
exécutif a le droit incontestable de disposer des commandements militaires, blame
I’usage que le ministére a fait de ce droit, et déclare que 1’ancien général en chef de
I’armée de Paris conserve tous ses titres au témoignage de la confiance que I’ Assemblée
lui a donnée dans sa séance du 3 janvier »™3, S’ensuivent plusieurs jours de discussion
générale sur le rapport de la commission. Le 18 janvier, I’Assemblée passa a I’examen
des amendements au projet de résolution de la commission proposés par les députés.
L’Assemblée nationale adopta par 417 voix contre 270 un texte proposé par Sainte-
Beuve : « L’ Assemblée déclare qu’elle n’a pas confiance dans le Ministére et passe a
I’ordre du jour ».

A la suite de ’adoption de I’amendement Sainte-Beuve, les ministres décidérent de

démissionner et, le 24 janvier, dans un message a 1’Assemblée, le Président de la

152 Sur ses origines et son déroulement, voir M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de
1789 a 1870, t. I, op. cit., p. 437 et s.
158 Compte-rendu des débats de 1’ Assemblée 1égislative, séance du 14 janvier 1851, p. 395.
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République acceptant cette démission, devait annoncer la constitution d’un « ministére
de transition », tout en protestant de 1’indépendance du pouvoir exécutif. Or, si 1’on
s’en tient a une interprétation parlementariste du régime, « la Constitution ne rendait
pas du tout les deux pouvoirs indépendants I’un de 1’autre, mais au contraire rendait et
le Président et les Ministres responsables devant 1’Assemblée. Ne former qu’un
Ministére de transition aprés que 1’Assemblée avait provoqué la chute du Ministere

était une protestation incorrecte contre un acte parfaitement régulier »4,

b — La réapparition et l’assouplissement progressif des
modalités du droit d’interpellation a la fin du Second
Empire

A la fin de la décennie 1860, le Second Empire semblait s’engager sur le chemin
d’une parlementarisation du régime ou, au moins, de 1’établissement d’un contrdle
parlementaire renforcé. A cet effet, le régime impérial fut amené a renouer avec des
pratiques de la monarchie de Juillet, en mettant en place un droit d’interpellation
d’abord strictement réglementé par le décret du 19 janvier 1867, puis « désentravé » 1>
par le sénatus-consulte du 8 septembre 1869. Ainsi, pendant les quelques mois
correspondant a la vie du ministere du 2 janvier 1870, une pratique parlementariste
tendit a se mettre en place dans le régime de la France impériale.

Point de départ de la libéralisation du régime, le décret du 24 novembre 1860 vint
restaurer I’adresse, en permettant qu’elle soit discutée en présence de ministres sans
portefeuille chargés de défendre le point de vue du gouvernement. Apres les élections
legislatives de 1863, avec la progression de 1’opposition et le retour a la Chambre de
ténors comme Thiers ou Berryer, la discussion de 1’adresse devint un moment majeur
du débat parlementaire, propre a mettre le gouvernement en difficulté, et pouvait
prendre « plusieurs mois ». Dans le méme temps, si les interpellations étaient

demeurées illégales, « Morny les autoris[a] sous le nom d’« observations », a condition

154 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. I, op. cit., p. 440.
155 T. Pasquiet-Briand, La réception de la Constitution anglaise au xix® siécle, Une étude du droit
politique frangais, op. cit., 760.
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qu’elles soient « présentées avec tact, loyauté et bon esprit ». Certains opposants s’en
firent une spécialité »°°.

Le décret du 19 janvier 1867 « qui rempla[¢ait] 1’adresse par le droit
d’interpellation et envo[yait] les ministres au Sénat et au Corps législatif en vertu d’une
délégation spéciale, pour y participer a certaines discussions »*’, accompagné de la
publication d’une lettre adressée par I’Empereur au ministre d’Etat, Eugéne Rouher,
véritable exposé des motifs du décret, marque une nouvelle étape de 1’évolution du

198 véritable « deuxiéme temps possible du processus de parlementarisation »°

régime
du régime apres le décret du 4 novembre 1860.

Dans son article 1°', le décret du 19 janvier 1867 conféra aux membres du
Sénat et du Corps législatif le droit d’interpeller le gouvernement. Toutefois,
conformément a la volonté exprimée par Napoléon Ill, ce droit était strictement
« réeglementé » par deux conditions : la demande d’interpellation devrait étre collective
et sa discussion serait soumise a 1’accord préalable des bureaux des assemblées.

L’article 2 du décret imposait, en effet, que la demande d’interpellation soit
« écrite et signée par cing membres au moins ». Cette demande devrait expliquer
« sommairement 1’objet des interpellations » et serait transmise au président de
I’assemblée en cause, qui la communiquerait au ministre d’Etat et la renverrait a

I’examen des bureaux!®?,

Aux termes de I’article 3 du décret, la demande
d’interpellation ne pourrait étre discutée en séance que si elle était soutenue par quatre

bureaux du Corps législatif ou deux bureaux du Sénat.

1%6 J, Garrigues (dir.), Histoire du Parlement de 1789 a nos jours, J. Garrigues (dir.), Armand Collin,
2007, p. 232.

157 3.B. Duvergier, Collection complete des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du Conseil
d’Etat, année 1867, p. 21 et s.

158 1 ’Empereur écrivait ainsi au ministre d’Etat : « Le décret du 24 novembre 1860 a eu pour but
d’associer plus directement le Sénat et le Corps législatif a la politique du gouvernement ; mais la
discussion de I’adresse n’a pas amené les résultats qu’on devait en attendre : elle a parfois passionné
inutilement I’opinion, donné lieu a des débats stériles et fait perdre un temps précieux pour les affaires.
Je crois qu’on peut, sans amoindrir les prérogatives des pouvoirs délibérants, remplacer 1’adresse par
le droit d’interpellation sagement réglementé », Le Moniteur, 20 janvier 1867.

159 T, Pasquiet-Briand, La réception de la Constitution anglaise au xix® siécle, Une étude du droit
politique francais, op. cit., p. 757.

160 3.B. Duvergier, Collection complete des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du Conseil
d’Etat, année 1867, p. 21 ets.

161 Le Second Empire avait repris la régle de la division des Chambres en bureaux, adoptée par
1’ Assemblée Constituante puis par les Chambres des monarchies censitaires (voir note supra). Sous le
Second Empire, le Corps législatif comptait neuf bureaux de 31 a 32 membres tirés au sort chacun pour
292 députés au total.
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Au-dela de ces limites procédurales, le décret restreignait considérablement la
portée effective de ’interpellation. Son article 4 disposait, en effet, que : « Apres la
cloture de la discussion, la Chambre prononce 1’ordre du jour pur et simple ou le renvoi
au gouvernement. » L’article 5 précisait : « L’ordre du jour pur et simple a toujours la
priorité. » Et, selon ’article 6 : « Le renvoi au gouvernement ne peut étre prononcé que
dans les termes suivants : « Le Sénat (ou le Corps législatif) appelle 1’attention du
gouvernement sur I’objet des interpellations. » Dans ce cas, un extrait de la délibération
est transmis au ministre d’Etat ». Enfin, I’article 7 disposait que les ministres
pouvaient, « par une délégation spéciale de I’Empereur, étre chargés, de concert avec
le ministre d’Etat, les présidents et les membres du Conseil d’Etat, de représenter le
gouvernement devant le Sénat ou le Corps législatif, dans la discussion des affaires
publiques ou des projets de loi ».

Malgré leur rétablissement, il est permis de s’interroger avec Maurice
Deslandres sur le point de savoir si « des interpellations ainsi ligotées et sans sanction
étaient [...] aussi efficaces que I’adresse, cette grande interpellation annuelle »2 2
Selon le député républicain Jules Favre, I’interpellation tel qu’elle était réglementée
apparaissait surtout comme « un flot contenu par I’écluse des bureaux protecteurs ; la
majorité tient les vannes »'%, « Dans L 'Opinion nationale, Guéroult, proche du prince
Napoléon tout en siégeant a la gauche du Corps législatif, écrivit que « 1’édifice ne
[s’était] pas encore couronné, mais il [s’était] élevé d’un étage », en ajoutant aussitot
que le remplacement de 1’adresse par des interpellations était une regression :
« I’opposition échangel[ait] un droit, contre une faculté subordonnée & une autre volonté
que la sienne »1%4,

En encadrant ainsi fortement les modalités de I’interpellation, le décret du 19
janvier 1867 s’inscrivait assez largement dans la continuité des usages et dispositifs
adoptes par les assemblées de la monarchie de Juillet destinés a réeglementer le droit
d’interpellation afin d’éviter qu’il ne soit utilis€ comme une arme récurrente contre le

pouvoir exécutif.

162 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. I, op. cit., p. 634.

163 Cité par M. Morabito, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a nos jours, 12¢ éd.,
Montchrestien, Lextenso-Editions, 2012, p. 282.

164 E. Anceau, L Empire libéral, t. |, Genése, avénement, réalisations, éditions SPM, 2017, p. 185.
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Apreés les élections législatives de mai-juin 1869 marquée par une poussée des
oppositions libérale et républicaine, Emile Ollivier et 115 de ses collégues déposerent,
dés I’ouverture de la session, le 6 juillet, une demande d’interpellation « sur la nécessité
d’associer le pays d’une maniere plus efficace et plus compléte a la direction des
affaires publiques. Ils réclamaient « la constitution d’un ministére responsable, le droit
pour le Corps législatif de régler les conditions organiques de ses travaux et de ses
communications avec le gouvernement »*%. En réponse, un message de I’Empereur au
Corps législatif, le 12 juillet, annonca une série de réformes concrétisées par le Sénatus-
consulte du 8 septembre 1869.

Le Sénatus-Consulte du 8 septembre 1869 réforma en particulier le droit
d’interpellation institué par le décret du 19 janvier 1867 sur trois points majeurs :
L’interpellation devenait un droit individuel, puisque selon I’article 7 du décret : « Tout
membre du Sénat ou du Corps législatif a le droit d’adresser une interpellation au
gouvernement ». La discussion de la demande d’interpellation n’était plus soumise a
I’accord préalable des bureaux pour la discussion en séance de 1’interpellation. Enfin,
I’article 7 prévoyait que « des ordres du jour motivés peuvent étre adoptés », tout en
ajoutant que « le renvoi aux bureaux de I’ordre du jour motivé est de droit quand il est
demandé par le gouvernement. Les bureaux nomment une commission sur le rapport
sommaire duquel I’assemblée se prononce ».

On en revenait donc, cette fois, a la réglementation applicable aux
interpellations sous la 11°* République, largement favorable au pouvoir parlementaire/a
la chambre. La réglementation adoptée devait servir a améliorer le déroulement de la
délibération parlementaire, mais ses modalités ne protégeaient plus vraiment le
gouvernement contre la multiplication des interpellations.

En outre, le Corps législatif se voyait attribuer I’initiative des lois, partagée avec
I’Empereur (article 1°). Les ministres pouvaient, désormais, étre membres du Sénat ou
du Corps législatif. Ils disposaient du droit d’entrée dans les assemblées et devaient
étre entendus toutes les fois qu’ils le demandaient (article 3). Le Corps législatif
pouvait, dorénavant, élire son président, ses vice-présidents, ses secrétaires et ses

questeurs a 1’ouverture de la session (article 6). Le Sénat et le Corps législatif

165 Cité par P. Tollu, « Démocratie et liberté », in Regards sur Emile Ollivier, Etudes réunies par Anne
Troisier de Diaz, Publications de La Sorbonne, 1985, p. 134.
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établissaient, depuis lors, leur réglement. « Sans doute, ce n’était pas encore le
parlementarisme intégral, la responsabilité parlementaire des Ministres faisant
légalement défaut, mais toutes les pierres en étaient rassemblées »'%, ainsi qu’en
témoigne la pratique suivie dans les derniers mois du régime. De la sorte, la voie d’un
Empire parlementaire était ouverte.

Le 27 décembre 1869, I’Empereur pria Emile Ollivier de lui « désigner les
personnes qui [pourraient] avec [lui] former un cabinet homogéne représentant
fidelement la majorité du Corps législatif et résolu a appliquer dans sa lettre comme
dans son esprit le sénatus-consulte du 8 septembre »%7. Le ministére fut constitué, non
sans difficulté, le 2 janvier 1870. S’adressant au Corps législatif le 10 janvier, Emile
Ollivier détailla la pratique a venir d’un régime renvoyant au parlementarisme
dualiste : « Il est nécessaire que nous jouissions de la confiance du souverain. Il est
nécessaire, en outre, que votre confiance vienne s’ajouter également a celle du
souverain »18,

L’expérience parlementariste du ministére du 2 janvier se doubla d’une réforme
constitutionnelle ayant pour objet de la conforter. Le sénatus-consulte du 21 mai 1870
fixant la Constitution de I’Empire devait correspondre en ce sens a « Une remise au
point générale, destinée a synthétiser et a achever les modifications intervenues depuis
dix ans »*°,

Le sénatus-consulte faisait évoluer les textes en vigueur du point de vue de la
responsabilité ministérielle. Son article 19 disposait : « L’Empereur nomme et révoque
les ministres. Les ministres delibérent en conseil sous la présidence de I’Empereur. Ils
sont responsables ». L’article 2 du sénatus-consulte du 8 septembre 1869 prévoyait
dans son article 2 : « Les ministres ne dépendent que de I’Empereur. Ils délibérent en
conseil sous sa présidence. lls sont responsables. Ils ne peuvent étre mis en accusation
que par le Sénat ».

Du reste, Marcel Morabito souligne « deux omissions intéressantes. La premiére

concerne la mise en jeu de la responsabilité pénale. La suppression de la formule “ils

166 M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. 1, op. cit., p. 656.

167 Cité dans R. Rémond, La vie politique en France 1848-1879, nouvelle édition revue et mise a jour,
coll. « Agora », Pocket, 2005, p. 238.

188 Cité par M. Morabito, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a nos jours, op. cit., p. 287.
189 |bid., p. 287.
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ne peuvent étre mis en en accusation que par le Sénat” semble devoir signifier que le
Corps législatif détient également maintenant la faculté de déclencher la procédure. Le
second oubli est, cela dit, le plus significatif. Le nouveau texte ne précise plus, en effet,
que “les ministres ne dépendent que de I’Empereur”. Ce silence, joint au maintien de
I’interpellation avec force de loi (puisque ni reprise, ni abrogée par le sénatus-consulte,
cf. art. 43) plaide en faveur de la responsabilité politique »*.

A terre quelques mois plus tard, le Second Empire ne s’est pas, par conséquent,
transformé en régime parlementaire. La pratique des derniers mois du régime fut
cependant bien celle d’un ministére parlementaire, celui du 2 janvier 1870, confronté
au flot des interpellations déposées par 1’opposition républicaine, devait ainsi, sans
cesse, s’atteler a rassembler une majorité traversée par les conflits internes.

L’opposition républicaine recourait, sans cesse, en effet, la technique de
I’interpellation pour mettre en cause la politique du gouvernement. Ainsi, le 22 février,
le Corps 1égislatif discuta de 1’interpellation déposée par Jules Ferry sur la politique
extérieure. La discussion de cette I’interpellation se conclut par 1’adoption de 1’ordre
du jour déposé par la majorité témoignant de sa confiance au gouvernement. Malgré
les réticences des moins libéraux des députés de la majorité face a la multiplication des
interpellations, « le gouvernement tenait & laisser fonctionner ce qui présentait le
double avantage de prouver son libéralisme et de démontrer les excés auxquels un
parlementarisme sans frein pouvait conduire, sans prendre de grands risques puisqu’il
disposait d’une large majorité »'"1, Parallélement a la technique des interpellations, le
gouvernement utilisa lui-méme le mécanisme de la question de confiance, ainsi le 4
juin a P’occasion de la discussion du projet de loi sur les Conseils généraux, pour
repousser les critiques venant des députés de sa propre majorité, L’ordre du jour de
confiance fut, a cette occasion, largement voté.

Enfin, dans les premiers jours de la guerre franco-allemande, apreés les défaites
francaises, la chute du ministére du 2 janvier intervint elle-aussi dans le cadre des
procédures du régime parlementaire. Le 9 aodt, 1870, Emile Ollivier posa la question

de confiancel’2. Une motion déposée par le député bonapartiste Duvernois disposant

170 |pid., p. 289.
11 E. Anceau, L’Empire libéral, op. cit., t. 1, p. 613.
172 \/oir M. Deslandres, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 a 1870, t. II, op. cit., p. 713.
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que « La Chambre décidée a soutenir un cabinet capable d’organiser la défense du pays,
passe a l’ordre du jour » et désavouant clairement le gouvernement fut votée a
I’unanimité, amenant Emile Ollivier & remettre la démission du ministére a

I’Impératrice-régente.

8 2 — Des écrits doctrinaux renvoyant a I’idée d’une rationalisation des

rapports entre les pouvoirs avant 1875

L’idée d’une rationalisation du parlementarisme au sens de 1’appel a la mise en
place de « mécanismes formels » destinés a garantir le bon fonctionnement du régime
parlementaire est présente, & notre sens, dans les écrits de plusieurs éminents
publicistes ayant contribué a la fin du xvin® siécle et au xix® siecle, avant sa
consecration constitutionnelle, a « répan[dre] les principes d’une théorie du régime
parlementaire considéré comme celui de I’avenir »3, Nous nous référerons ici aux
écrits des défenseurs les plus actifs du parlementarisme, a savoir ceux de Victor de
Broglie et Anatole-Lucien Prévost-Paradol (A), dont les réflexions avaient été
précedées, en la matiere, par celles de Benjamin Constant et de Madame de Staél (B).

Un parti-pris chronologique aurait pu s’imposer pour pister le cheminement de
I’idée d’une rationalisation du parlementarisme chez ces différents auteurs. Nous avons
choisi de privilégier une analyse de leurs réflexions distinguant le plan sur lequel cette
rationalisation pouvait étre appelée a se déployer selon eux : soit au niveau des rapports
directs entre le gouvernement et les assemblées, c’est d’ailleurs le niveau principal,
sinon exclusif, retenu par Mirkine-Guetzévitch, soit a un niveau faisant intervenir un
organe ou un pouvoir tiers aux pouvoirs exécutif et 1égislatif. Cette perspective peu
« mirkinienne » nous parait, en effet, propre a mieux prendre en compte les singularités
du parlementarisme francais lié & la question récurrente, dans notre histoire
constitutionnelle depuis la période révolutionnaire, des limites a porter a la puissance

de 1’Assemblée.

173 Ph, Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 19.



Jean-Félix de Buiabpoux| Thése de doctorat | décembre 2019

A — Deux idées différentes d’une réglementation des rapports directs
entre le gouvernement et le Parlement et de sa finalité : Prévost-
Paradol et le duc Victor de Broglie

A notre sens, on peut trouver 1’idée de rationalisation du parlementarisme aussi
bien dans les écrits de Prévost-Paradol (1) que dans ceux du duc Victor de Broglie (2).
1 — L’idée d’une rationalisation du parlementarisme, instrument

de la prépondérance de I’Assemblée €lue au suffrage universel
selon Prévost-Paradol

Lucien-Anatole Prévost-Paradol (1829-1870), que les contemporains appelaient
plus communément Paradol, appartient a la génération libérale de 1860. Publiciste,
journaliste, membre de 1’Académie frangaise, proche des milieux orléanistes, il fut
candidat malheureux aux élections législatives de 1863 et 1869. Il avait publié en 1868
un essai politique au grand retentissement, La France nouvelle, tracant « le plan d’une
réforme qui embrasse tout 1’Etat, depuis I’exercice du droit de suffrage, source de toute
autorité, jusqu’a I’organisation et au fonctionnement du pouvoir supréme »*’4.

Les idées constitutionnelles'’™ développées dans La France nouvelle ont nourri
largement les réflexions des constituants de 1875 et les institutions de la 111°
Républiqgue empruntent largement au schéma proposé par Paradol : un régime
constitutionnel fondé sur la souveraineté nationale ; la combinaison de la forme
républicaine de 1’Etat et du parlementarisme, la prépondérance affirmée du Parlement
sur le pouvoir exécutif ; un pouvoir exécutif bicéphale distinguant entre un chef de
I’Etat irresponsable et un chef du gouvernement responsable devant la Chambre élue
au suffrage universel'’® et ayant le pouvoir de prononcer sa dissolution ; une Chambre
haute!’” dotée de prérogatives importantes'’®, ayant d’abord pour mission d’« offrir un
point d’appui solide » au «gouvernement », particulierement en donnant son
« approbation » a I’exercice du droit de dissolution de la Chambre basse prononcée par

le cabinet.

174 A, Prévost-Paradol, La France nouvelle, réédition Les mémorables, Perrin, 2012, p. 40.

175 J-E. Gicquel, « Les idées constitutionnelles de Prévost-Paradol », Revue administrative, n° 316,
2000, p. 395 et s.

176 |_a seule a pouvoir renverser le gouvernement.

17 Composée de deux-cent cinquante membres élus pour dix ans au suffrage universel indirect par les
conseillers généraux et de cinquante membres de droit : hauts-fonctionnaires, maréchaux et amiraux,
représentants des académies de I’Institut de France notamment.

178 paradol défendait le principe d’un bicamérisme strictement égalitaire sur le plan législatif.
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a — La réglementation des rapports directs entre le
gouvernement et les assemblées

Clairement, Paradol proposait de réglementer les rapports entre le gouvernement
et les assemblées sur plusieurs points majeurs : la désignation du chef du
gouvernement, les modalités de la mise en cause de la responsabilité ministérielle et
I’aménagement de la procédure 1égislative. Nettement, cette réglementation avait pour
finalité de garantir la primauté du pouvoir des chambres et la « dépendance du
ministére a 1’égard de la majorité »7°,

Sur la désignation du chef du cabinet d’abord, Paradol suggérait, et c’est 1a une
rupture fondamentale dans la pratique institutionnelle francaise, d’en retirer la
prérogative au chef de 1I’Etat pour la confier a 1’Assemblée : « Il y aurait donc lieu
d’examiner s’il ne conviendrait pas de remettre directement a la Chambre ¢élective la
désignation formelle du Président du conseil ». En outre, Paradol insistait sur les
conséquences de ce mode de désignation pour conforter 1’autorité du chef du
gouvernement. Ce dernier, « une fois élu, choisirait librement ses collégues, et qui
serait investi par cette élection d’une bien plus haute autorité que par le passé soit
auprés d’un souverain constitutionnel, soit aupres du Président de la République, soit
enfin sur ces collégues eux-mémes. »'® Paradol entendait donc clairement faire du
président du Conseil un Premier ministre a 1’anglaise grace a des mécanismes formels
suppléant a I’absence d’un systéme stable des partis comparable a celui de la Grande-
Bretagne.

La désignation du président du Conseil par 1’Assemblée permettrait d’établir
une présomption de confiance en sa faveur, puisqu’elle « serait naturellement valable
pour un temps indéterminé, c’est-a-dire jusqu’a la démission de ce chef de cabinet ou
jusqu’a ce que la Chambre cr(t nécessaire, a défaut de cette démission, de procéder a
une élection nouvelle ». Pour Paradol, les conditions de la révocation eventuelle du

président du Conseil par 1’Assemblée devaient elles-mémes étre strictement

179 A, Prévost-Paradol, La France nouvelle, op. cit., p. 106.
180 1pid., p. 106-107.
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réglementées : « On pourrait décider par exemple, que, sur la demande du tiers de ses
membres, la Chambre serait tenue soit d’élire un successeur au président du Conseil,
soit de le confirmer dans ses fonctions par un nouveau vote, qui n’aurait alors pour
effet que de retremper son autorité »*8,

Le mécanisme imagine par Paradol préfigurait la motion de défiance
constructive de la Loi fondamentale allemande de 1949, et visait a garantir la stabilité
gouvernementale, sans doute en remede a I’instabilité gouvernementale qui a prévalu
pendant la premiere décennie de la monarchie de Juillet. Paradol concluait sa réflexion,
en soulignant que « notre Président du conseil deviendrait ainsi, dans toute la force du
terme, un véritable leader de la Chambre, mais sa situation aurait la netteté qui convient
a I’esprit frangais et serait mieux déterminée qu’en Angleterre »*82,

A Pinverse, sur la procédure législative, Paradol souhaitait libérer I’initiative
parlementaire de toutes les entraves et « restrictions » posées a I’initiative des députés
ou au droit d’amendement. Il entendait maintenir le principe d’une consultation par
I’ Assemblée du Conseil d’Etat, mais quand elle-méme le souhaiterait. Elle pourrait
méme confier a ce dernier le soin de rédiger un projet de loi ou mander les membres
du Conseil a intervenir dans les instances parlementaires, mais seulement a son gre.
Sur le vote du budget, Paradol soulignait que 1’Assemblée populaire devait pouvoir
discuter des recettes et des dépenses de I’Etat « avec le plus de liberté ». Les
attributions de la Chambre haute « seraient les mémes que celles de notre ancienne
Chambre des pairs, ¢’est-a-dire qu’elle exercerait le pouvoir 1égislatif en commun avec
I’autre Chambre, jouirait du droit d’initiative, d’interpellation et de tous les droits qui
constituent les Assemblées libres »'8. 11 s’agit 13 de la marque de 1’autonomie des
assemblées. Enfin, Paradol considérait qu’il leur revenait d’adopter elles-mémes leur
réglement intérieur, notamment pour 1’ Assemblée populaire : « Une assemblée qui a la
haute main sur les affaires du pays, doit avoir la haute main sur les siennes, et par
conséquent disposer avec la méme souveraineté que la Chambre des communes

d’Angleterre de son ordre intérieur, de son réglement, du choix de son président et de

181 |bjd., p. 108.
182 |bjd., p. 108
183 |bjd., p. 103.
184 |bid., p. 114.
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toutes les matieres qui touchent directement a sa streté, a sa liberté d’action ou a sa
dignité »1,

Tout juste, Paradol entendait-il codifier les rapports entre les deux assemblées
dans la navette parlementaire sur le modéle anglais: «Si le gouvernement
parlementaire est formé de deux Assemblées, et que 1’accord des deux Assemblées soit
indispensable a I’établissement de la loi, il faut emprunter a I’expérience de nos voisins
I’usage des conférences entre des commissaires nommés au besoin par chaque
Assemblée pour s’entendre directement sur les difficultés que peut soulever dans une
Chambre 1’adoption d’une loi élaborée dans 1’autre. La loi ne serait ainsi abandonnée
qu’aprés épuisement de tous les moyens de transaction et de toutes les chances
d’accords »*¢.

Tous les mécanismes concus par Paradol dans les rapports entre le ministére et les
assemblées avaient pour finalité principale de « mettre ce ministere dans la main du
Parlement sans lui dter la force nécessaire pour la conduite des affaires du dedans et du
dehors et pour la défense des intéréts nationaux »*’. En effet, s’en remettre aux seuls
usages parlementaires pour assurer la prépondérance de 1’ Assemblée et le respect des
volontés qu’elle exprime, voire a un dispositif de déclaration solennelle de perte de
confiance dans le ministére paraissait nettement insuffisant a Paradol au regard de
I’expérience des régimes antérieurs : « Le plus souvent, dans le gouvernement
parlementaire, la dépendance du ministere a 1’égard de la majorité n’est pas écrite dans
loi ; on se fie pour ’établir a la force des choses, a la nécessité évidente d’une bonne
intelligence entre le ministere et la majorité, au malaise moral qu’éprouverait un
cabinet a rester debout au milieu d’une Chambre hostile, enfin, comme ressource
supréme, a ces votes formels de manque de confiance qui équivalent pour un cabinet a
une mise en demeure de se retirer. On a vu cependant comment tous ces moyens
indirects de mettre le ministére dans la main de la majorité pouvaient échouer a defaut

d’une loi précise, et le funeste exemple de 1830 et des derniers moments de la seconde

185 |hid., p. 99.
18 |bjd., p. 104-105.
187 |bid., p. 107.
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république est présent a toutes les mémoires »', (C’était la justification de la

réglementation constitutionnelle envisagée par Paradol.

b — La question du réle exercé du chef de I’Etat dans la
représentation du parlementarisme selon Paradol

Relativement indifférent a la forme — monarchique ou républicaine — de 1’Etat,
Paradol considérait que, dans un régime parlementaire, le chef de I’ Etat pourrait étre
aussi bien un président de la République qu’un souverain héréditaire.

Selon lui, le chef de I’ Etat ne saurait prétendre, en aucune fagon, gouverner lui-
méme. Il devait étre un « surveillant général de 1’Etat [qui] doit rester au-dessus des
partis et n’appartenir a aucun. Il ne doit montrer de préférence pour aucun ministere,
pour aucune personne et, si cela est possible, pour aucune opinion »*° La
réglementation des rapports directs entre le gouvernement et les assemblées devait
aboutir a limiter I’intervention éventuelle du chef de 1’Etat dans le fonctionnement
courant du régime parlementaire. Il serait ainsi privé de la fonction élective. Toutefois,
Paradol continuait a vouloir que ce chef de I’Etat soit a8 méme d’exercer un rodle
d’« arbitre des partis »'*°, en particulier par le moyen du droit de dissolution.

En suggérant de conférer a I’ Assemblée le pouvoir de nommer et de révoquer le
président du Conseil, Paradol entendait faire évoluer la nature du parlementarisme
frangais pour le rapprocher d’un régime de « fusion des pouvoirs », tel que celui décrit
par Bagehot outre-Manche'®’. C’est d’ailleurs en s’appuyant sur la conception

traditionnelle d’un parlementarisme fond¢ sur la séparation et 1’équilibre des pouvoirs,

188 |bid., p. 106.

189 |pid., p. 106.

190 Ibid., p. 135.

11 Walter Bagehot avait d’ailleurs salué dans I’introduction de I’édition frangaise de The English
Constitution, la connaissance approfondie et la compréhension aigiie des institutions anglaises de
Paradol. Et notamment : « M. Prévost-Paradol comprend trés bien que si la France adopte une
Constitution nouvelle, il faudra qu’elle évite cette faute commise en 1848, qui consiste dans la
juxtaposition d’un pouvoir exécutif et d’un pouvoir 1égislatif tout a fait indépendants 1’un de ’autre
[...] Le pouvoir exécutif ne doit donc pas, en France, étre séparé du pouvoir 1égislatif ni mis en face de
lui ; mais alors comment combiner ces deux pouvoirs ? C’est le gouvernement de cabinet qui fournit la
solution du probléme. Dans le gouvernement de cabinet, le pouvoir législatif choisit 1’exécutif, sorte
de comité qu’il charge de ce qui concerne la partie pratique des affaires ; et il se trouve que ces deux
pouvoirs sont en harmonie, parce que le pouvoir législatif peut renouveler son comité, s’il n’en est pas
satisfait, ou s’il en préfére un autre ». W. Bagehot, La Constitution anglaise (1867), Germer-Bailliére,
1869, p. Il et 1V.
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ainsi que sur le role effectif d’arbitre du chef de 1’Etat, qu’Antoine de Saint-Girons,
puis, Adhémar Esmein par la suite, allaient critiquer directement les propositions de
Paradol.

Dans son Manuel de Droit constitutionnel, publié en 1884, Antoine de Saint-
Girons répondait directement a Prévost-Paradol : « Oserons-nous dire que c’est
précisément cette netteté qui nous parait dangereuse ? La place n’est pas faite aux
exceptions possibles, et surtout le Chef de 1’Etat devient un roi fainéant, tandis que la
réalité du pouvoir exécutif et pouvoir législatif appartient a la Chambre populaire.
Comment le Président pourrait-il, avec des ministres élus par les députés, garder son
indépendance et exercer le droit de sanction, le droit de demander une nouvelle
délibération, ajourner le Parlement, invoquer, en un mot, les diverses prérogatives que
lui donnent des moyens sur le Parlement au profit du pays ? Les ministres ne seraient
plus le trait d’union entre les pouvoirs publics, le meilleur moyen d’organiser leur
collaboration : ils deviendraient les instruments de I’omnipotence parlementaire »%,

Commentant, ensuite, les théories de Bagehot sur la fonction élective de la
Chambre des Communes, Saint-Girons défendait la nécessité de conserver au President
de la République un rdle actif, inspiré de celui retenu par les constituants de 1875 : « Si
le Cabinet est habituellement 1’¢lu du Parlement, il ne I’est pas nécessairement. Il suffit
de se rappeler que le Chef de 1’Etat peut former des ministéres de veto ou de dissolution.
Ici apparait I’importance considérable de la liberté laissée au Chef de 1’Etat pour le
choix des ministres. Le vrai réle du Roi ou du Président, sous le régime parlementaire,
c¢’est de conserver toujours au gouvernement un caractére national. Si le Chef de 1’ Etat
prend habituellement ses ministres dans la majorité du Parlement, c’est qu’en général
cette majorité est la fidele représentation du pays. Cela n’est pas toujours vrai, et de
tels événements peuvent se produire, qui modifient les idées et les sentiments des
électeurs de maniere a mettre le Cabinet en minorité dans le pays. Cela se produit
souvent et, plus d’une fois, a I’insu et au grand étonnement des ministres. Le Chef de

I’Etat a le droit et le devoir de pressentir et de consacrer ces mouvements de 1’opinion

192 A, de Saint-Girons, Manuel de Droit constitutionnel, Larose et Forcel, 1884, p. 438 et 439.
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publique. Il est donc obligé parfois de ne pas choisir les ministres dans la majorité du
Parlement s’il veut qu’ils possédent la majorité dans la nation »%,

Quelques années plus tard, au nom de la « séparation » des pouvoirs, Esmein
contestera lui aussi 1’idée de « fonction élective » du Parlement défendue par Bagehot,
ainsi que, plus largement, ses conceptions sur le cabinet, concu comme le comité
exécutif du législatif'®. « Le gouvernement parlementaire consommerait la confusion
des deux pouvoirs, si les ministres, comme le voudraient quelques-uns, étaient élus en
la forme par la Chambre des députés. Ils cesseraient alors d’étre vraiment les agents du
pouvoir executif ». Il critiqguera également les propositions faites en ce sens de
Paradol : « Comment cet esprit distingué, ne voyait-il pas que c’était la justement
I’anéantissement du gouvernement parlementaire, la création d’un ministere analogue
a ceux de la Convention ? La seule explication de ce passage, c’est qu’il écrit en France
en 1868 »'%,

Tout en retirant la fonction élective au chef de 1’Etat, Paradol considérait que ce
dernier devait demeurer titulaire d’un droit de dissolution inconditionné.

Au-dela du pouvoir de dissolution donné au cabinet, avec 1’accord de la
Chambre haute, Paradol entendait également confier au chef de I’Etat un droit de
dissolution, inconditionné celui-ci, de la Chambre basse. C’est la seule prérogative
majeure qu’il semblait laisser entre les mains du chef de 1’Etat.

C’est en raison de I’importance de cette prérogative que Paradol, relativement
indifférent a la forme républicaine ou monarchique de 1’Etat, semblait néanmoins
pencher pour 1’établissement d’un souverain héréditaire. Il hésitait a « confier a un
Président!% I’exercice d’une fonction si délicate et d’un si grand pouvoir ». Il craignait
principalement que, face & « un ministére attaché au pouvoir en dépit de 1’opinion et
une majorité attachée a son siége en depit des électeurs », un président de la République

issu du parti au pouvoir ne répugne a « appeler la nation a des élections nouvelles »'%,

193 | pid., p. 439-440.

1% Armel Le Divellec, « Adhémar Esmein et les théories du gouvernement parlementaire », in Stéphane
Pinon et Pierre-Henri Prélot (dir.), Le droit constitutionnel d’Adhémar Esmein, Montchrestien 2009,
p. 149-182.

195 A, Esmein, Eléments de Droit constitutionnel francais et comparé, Sirey, 1896, p. 313-314.

1% Dont Paradol ne précise pas les modalités de 1’élection.

197 A, Prévost-Paradol, La France nouvelle, op. cit., p. 134.
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comme pourrait le faire un monarque constitutionnel désintéressé en exercant la
dissolution « royale ».

Le pouvoir de dissolution donné au chef de 1’Etat renvoyait a la théorie dualiste
du régime parlementaire, puisque c’est par ce moyen indirect que le chef de 1’Etat
pouvait mettre en cause la responsabilité du chef du gouvernement désigné par
I’Assemblée. Mais la lourdeur de cette procédure devait aboutir a rendre trés
exceptionnelle la mise en cause du gouvernement par le chef de 1’ Etat.

Dans I’exercice de sa mission, si le chef de 1’Etat venait & constater que la
« majorité législative » avait « cessé pendant le cours d’une législature d’étre en
communauté d’opinion avec la majorité des citoyens », il avait le pouvoir, en exergant
son droit de dissolution, d’« appeler la nation a confirmer ou a détruire une majorité ou
un cabinet, soupconnés de ne plus représenter le sentiment général ». Paradol qualifiait
cette procédure de dissolution « royale ». Elle était prononcée par le souverain « dans
la plénitude de son pouvoir et sans le concours des ministres ». L’auteur de La France
nouvelle la distinguait de la dissolution ministérielle, « prononcée par un cabinet ayant
perdu la majorité ou n’ayant qu’une majorité insuffisante, et désirant de son plein gré

se retremper dans 1’opinion »*%,

2 — L’idée d’une rationalisation du parlementarisme, instrument
de [’encadrement de [’Assemblée €lue au suffrage universel
selon le duc Victor de Broglie

Moins affirmée que chez Paradol, 1’idée de rationalisation entre les pouvoirs
n’en parait, néanmoins, pas moins présente dans les écrits de Victor de Broglie, avec
pour objectif principal, cette fois, de protéger le pouvoir exécutif.

Issu d’une vieille famille de serviteurs de la monarchie francaise, gendre de
Madame de Staél, ami de Benjamin Constant et de Guizot, lié au groupe des
Doctrinaires sous la Restauration pendant laquelle il a siegé a la Chambre des Pairs, le
duc Victor de Broglie (1785-1870) est un représentant éminent de la génération libérale

de 1814. Ayant activement contribué a I’avenement de la monarchie de Juillet, il sera

198 |bid., p. 136-137.
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plusieurs fois ministre de Louis-Philippe et, en particulier, président du Conseil de mars
1835 a février 1836. Le duc de Broglie souhaitait introduire en France un véritable
régime parlementaire inspiré de la pratique anglaise et caractérisé par la prééminence*®
d’un chef du gouvernement, a la téte d’un ministére homogene et solidaire, pleinement
responsable devant les Chambres, ne laissant au monarque que peu d’influence sur la
conduite des affaires du pays.

Aprés le coup d’Etat de 1851, le duc de Broglie se retirera de la vie politique
pour se consacrer a I’¢tude. Il rédigera ainsi, en 1859, au temps de I’Empire autoritaire,
des Vues sur le Gouvernement de la France, qui tracaient un plan précis®® des
institutions nécessaires pour la France. Une édition tirée a usage privé en 1861 sera
saisie par le préfet de police. Son fils, le Albert duc de Broglie, fera publier I’ouvrage

en mai 1870%%! apres la mort de son pére, a la fin de la période de I’Empire libéral.

Héritier du constitutionnalisme libéral trouvant ses racines dans les écrits de
Montesquieu, Victor de Broglie s’en remettait pour garantir le bon fonctionnement du
régime parlementaire qu’il appelait de ses veeux, a un ensemble de principes,
d’agencements et de mécanismes constitutionnels.

Placé la téte de 1’Etat, un monarque héréditaire ou un président de la République
élu pour dix ans par les deux Chambres ; en charge de gouverner, tout en étant
responsable devant les Chambres, un « pouvoir exécutif » constitué d’un « ministére
choisi par le [chef de I’Etat], désigné par les Chambres » 22 ; en charge de légiférer un
« pouvoir délibérant [divisé] en deux corps, dont I’un représente 1’ascendant des idées

et des intéréts en progrés, I’autre, la stabilité des intéréts conservateurs »2%, la Chambre

19 A, Laquiéze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 271 et s.

200 3-p. Machelon, « Victor de Broglie et les Vues sur le Gouvernement de la France », in Coppet,
creuset de [’esprit libéral (Les idées politiques et constitutionnelles du Groupe de Madame de Staél)
Economica / Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2000, p. 187 et s.

201 Duc V. de Broglie, Vues sur le Gouvernement de la France, Michel Lévy, 2¢ éd., 1872,

202 | bid., p. LXI.

203 |pid., p. LXIX.
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haute?®* étant appelée a constituer «un tempérament et un contrepoids »*® a la
Chambre élue au suffrage universel.

C’est principalement sur les rapports entre le pouvoir exécutif, d’une part, et les
deux Chambres, d’autre part, ainsi que sur les moyens de réglementer la mise en cause
de la responsabilité ministérielle que portent les réglementations formelles suggérees
par Victor de Broglie, des réglementations renvoyant a une finalité principale :
encadrer les pouvoirs de la Chambre élue au suffrage universel.

Le bicamérisme concu par Victor de Broglie était un bicamérisme égalitaire en
droit et qui, «en fait [favoriserait] la prépondérance » de la Chambre haute, en
I’associant « a un certain degré a I’action du gouvernement, a la direction des
affaires »2%°,

Le duc de Broglie entendait d’abord « attribuer au Sénat, en matiére de finances,
un privilege égal au moins, a celui que 1’usage assigne, a I’autre Chambre, et dont on
ne saurait la priver ». Ensuite, afin d’équilibrer « 1’énorme prépondérance qu’assure, a
I’une des deux Chambres sur I’autre, 1’initiative et I’omnipotence qu’elle exerce dans
la discussion du budget », Victor de Broglie suggérait d’« attribuer au Sénat un
privilége égal sinon supérieur en importance réelle. Selon nous, les lois de douanes et
les lois relatives aux travaux publics seraient portées en premiére instance au Sénat »%7,

Dans le bicamérisme imaginé par le duc de Broglie, le Sénat viendrait ainsi,
appuyer le gouvernement en faisant prévaloir, dans la discussion de ces textes, 1’intérét
genéral au sens le plus élevé. Lorsque ce dernier présenterait les projets en cause devant
la Chambre des « représentants », apres leur discussion au Sénat, « il serait en bonne
position pour se faire écouter ; armé de 1’assentiment d’une bonne moitié du Corps

législatif, il aurait plus facilement raison de I’autre moitié »2%8,

204 Elle serait composée de membres choisis par le vote des conseils généraux assistés de notabilités
locales sur une liste établie dans chaque département, « livre d’or de la France » ou « figureraient toutes
les vraies et durables illustrations du pays » : c¢’est a dire, notamment, les chefs des familles ayant siégé
dans la Chambre des pairs ou le Sénat impérial et leurs descendants en ligne directe, les propriétaires
justifiant de dix mille francs de contributions directes ; les cardinaux et les évéques, les maréchaux et
officiers généraux, les premiers présidents de cours d’appel et les ministres et anciens ministres. Voir
ibid., p. 195 et p. 276.

25 1hid., p. XV.

206 |hid., p. 277. Ce Sénat ferait, également, office de Cour de Cassation, de Tribunal des conflits et de
Cour de justice politique.

27 1bid., p. 277-278.

28 1bid., p. 279.
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Plus largement, le duc de Broglie préconisait que le gouvernement porte « de
prime abord, devant le Sénat, les lois les plus épineuses, si I’on ose ainsi parler, celles
qui, par nature, éveillent le plus de prétentions ». A ses yeux, le gouvernement devrait
« s’appuyer » sur 1’autre Chambre pour « désarmer les résistances » des députés pour
« leur faire la guerre & deux contre un ». Ne pas le faire reviendrait & « annuler dans le
Corps législatif, I’¢lément éclairé, prévoyant, impartial, 1’¢lément politique, dans le
vrai sens du mot, au profit des erreurs et des entrainements de 1’autre »2%,

Le duc de Broglie entendait également remédier par I’établissement de
dispositions formelles aux dysfonctionnements du bicamérisme constatés sous la
Restauration et la monarchie de Juillet, en proposant un mécanisme préfigurant, d’une
certaine maniere, les futures commissions mixtes paritaires de la V¢ République.

Les relations étaient quasi-inexistantes entre les deux Chambres sous la
Restauration et la monarchie de Juillet, les assemblées se contentant de se transmettre,
sans véritable précision sur son contenu, le texte qu’elles avaient adopté. En outre,
chaque Chambre ayant le souci « d’éviter I’immixtion » des membres de 1’autre
Chambre dans son travail parlementaire, cela rendait difficile «la création de
commissions composées a la fois de pairs et de députés » obligeant, parfois, le
gouvernement a renoncer. En effet, « la proscription de commissions mixtes n’était
guére de nature a faciliter la conciliation entre les chambres si celles-ci étaient
désaccord sur un projet de loi ; dans ce cas en effet, le gouvernement, auteur du projet,
n’avait pas de moyens pour les inviter a s’entendre »?°. Néanmoins, en cas de
nécessité, les présidents des Chambres pouvaient jouer un réle utile pour parvenir a un
texte commun aprés une navette législative?!,

Dans ses Vues sur le Gouvernement de la France, le duc de Broglie préconisa
I’importation d’un mécanisme britannique destiné a améliorer les relations entre les
deux assemblées : « Les deux Chambre siégent et délibérent separément mais elles
doivent communiquer par voie de conférences. C’est par voie de message que les
projets de loi sont portés d’'une Chambre a ’autre [...] C’est par voie de conférences

qu’on doit essayer de concilier les différends entre les Chambres, chacune d’elles

209 |bid., p. 282-284.
210 A, Laquiéze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 187.
211 Voir ibid., p. 189.
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nommant a cet effet des commissaires. Cet usage consacré en Angleterre, et dont
quelquefois le Parlement s’est bien trouvé, doit lui étre emprunté, sans qu’il soit de
propos toutefois de conférer, en pareil cas, au Sénat des priviléges honorifiques qu’on
peut conserver quand on en jouit depuis nombre de si¢cles, mais qu’on n’inventerait
pas dans celui-ci »?12,

Le duc de Broglie entendait également formaliser les conditions dans lesquelles
devait s’exercer le controle parlementaire, en particulier par la voie de 1’interpellation.
Il proposait?*® de reprendre les pratiques en vigueur sous la monarchie de Juillet : « Le
droit d’interpellation, cette autre occasion de désordre et de divagation doit également
étre réglé. 1l ne doit étre adressé d’interpellation aux ministres qu’avec 1’autorisation
de la Chambre, laquelle, en I’accordant, doit fixer le jour et I’heure, de concert avec le
ministre. Toute interpellation doit aboutir a quelque proposition en forme, qui tombe
sous la compétence de la Chambre et puisse étre mise aux voix. Point de discussion en
I’air, sans dénouement régulier, sans conséquence immédiate ou prochaine »?%4,

Ainsi, on en revenait clairement a un droit d’interprétation considéré comme un
droit collectif et strictement encadré par 1’accord donné par la majorité de la Chambre,
le Gouvernement devant étre lui-méme consulté sur la date de la discussion de
I’interpellation. Et méme si Victor de Broglie ne donne pas de précision sur la nature
des textes — constitutionnels, 1égislatifs ou réglementaires - dans lesquels ces régles
pourraient étre inscrites, il s’agit bien de dispositions formelles ayant pour finalité de

protéger le gouvernement.

B — L’idée d’une régulation des rapports entre le gouvernement et le
Parlement exercée « par en haut », voire a plusieurs niveaux

Au-dela de la question de 1’élaboration de mécanismes portant sur les rapports
directs entre le pouvoir exécutif et le pouvoir délibérant, parfois méme, en en récusant

la nécessité, d’autres auteurs comme Benjamin Constant (1) et Madame de Staél (1)

212 Duc V. de Broglie, Vues sur le Gouvernement de la France, op. cit., p. 300.
23 En 1859, c’est-a-dire bien avant que le Second Empire rétablisse le droit d’interpellation, voir supra.
214 Duc V. de Broglie, Vues sur le Gouvernement de la France, op. cit., p. 305.
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ont eux-aussi réfléchi a la possibilité qu’une autorité extérieur a ces pouvoirs

intervienne pour régler leurs rapports.

1 — Benjamin Constant et [’idée d’une réglementation « par en
haut » du parlementarisme

Hostile a la mise en place de mécanismes juridiques visant a encadrer trop
strictement les rapports directs entre le pouvoir exécutif et les assemblées (a), Benjamin
Constant, en batissant la théorie d’un pouvoir neutre et préservateur, a étayé 1’idée

d’une rationalisation « par en haut » *> du parlementarisme (b).

a — La défiance a ['égard des mécanismes de
rationalisation dans les rapports directs entre le pouvoir
executif et les assemblees

Dans ses écrits, Benjamin Constant apparait clairement hostile a 1’égard de
’établissement de mécanismes formels encadrant directement les rapports entre le
pouvoir exécutif et les assemblées, parce que la mise en ceuvre de tels mécanismes
aboutirait, selon lui, a favoriser excessivement les assemblées au détriment de
1’équilibre institutionnel nécessaire.

Au début de la Restauration, plusieurs propositions de loi ont, en effet, été
présentées pour « réglementer la responsabilité ministérielle »?'® dans 1’enceinte des
Chambres. Parmi elles, la proposition Faget de Baure du 15 octobre 1814 qui formait
«un véritable code de la responsabilité ministérielle ; elle visait la responsabilité
politique (art. 2), la responsabilité pénale (art 3.) et la responsabilité civile (art. 4). La
Chambre ne prit pas cette proposition en considération pour le motif qu’a ce moment

elle s’occupait seulement de définir la trahison et la concussion »%7,

215 A, Laquiéze, « Le modéle anglais et la responsabilité ministérielle selon le groupe de Coppet », in
Coppet, creuset de I’esprit libéral : les idées politiques et constitutionnelles du groupe de Madame de
Staél, L. Jaume (dir.), Economica / Presses Universitaires d’ Aix-Marseille, 2000, p. 175.

216 A Laquiéze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 151 et voir
pages suivantes sur ces différentes propositions.

217 ], Barthélémy, L’introduction du régime parlementaire en France sous Louis XVIII et Charles X,
Giard et Briére, 1904, note 2, p. 277.
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Faget de Baure proposait de sanctionner la conduite des ministres pour des actes
qui ne relevent pas de la responsabilité pénale, mais qui ne sont pas « conforme[s] a
I’intérét de I’Etat ». Il s’agissait clairement de dénoncer les mauvaises décisions
politiques prises par les ministres. L’auteur « demandait que dans ces circonstances
une enquéte soit faite par une commission sur la conduite du ministre incriminé et
qu’une résolution conjointe des deux Chambres demandat au roi, qui serait libre de
’accorder ou de la refuser, le renvoi du ministre qui ne mériterait plus sa confiance »%8,
En outre, la proposition Faget de Baure entendait surtout viser la conduite individuelle
des ministres, elle n’établissait pas de « responsabilité politique solidaire »?'° du
cabinet.

Dans ses Principes de politique applicables a tous les gouvernements
représentatifs et particulierement a la constitution actuelle de la France publiés en mai
1815, Benjamin Constant s’éleva contre le projet d’« investir les assemblées
représentatives du droit de déclarer les ministres indignes de la confiance publique »%%°,
et ceci pour trois raisons principales.

Constant soulignait « d’abord que cette déclaration existe de fait contre les
ministres, toutes les fois qu’ils perdent la majorité dans les assemblées. Lorsque nous
aurons ce que nous n’avons point encore, mais ce qui est une nécessité indispensable,
dans toute monarchie constitutionnelle, je veux dire, un ministére qui agisse de concert,
une majorité stable, et une opposition bien séparée de cette majorité, nul ministre ne
pourra se maintenir s’il n’a pour lui le plus grand nombre des voix, a moins d’en appeler
au peuple par des élections nouvelles ». Constant craignait surtout qu’une procédure
formelle visant a codifier les usages du parlementarisme classique puisse étre utilisée
fréquemment par des assemblées factieuses plutdt que la voie de ’accusation, pour
affaiblir le pouvoir exécutif.

Ensuite, Constant voyait dans cette procédure formelle « une atteinte directe a
la prérogative royale. Elle dispute au prince la liberté de ses choix. Il n’en est pas de

méme de l’accusation. Les ministres peuvent étre devenus coupables, sans que le

218 1hid., p. 277.

219 A Laquieze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848), op. cit., p. 152.

220 B, Constant, « Principes de politique » (1815) repris in Ecrits politiques, Gallimard, coll. « Folio-
essais », 1997, p. 409.
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monarque ait eu tort de les nommer, avant qu’ils le fussent. Quand vous accusez les
ministres, ce sont eux seuls que vous attaquez : mais quand vous les déclarez indignes
de la confiance publique, le prince est inculpé, ou dans ses intentions, ou dans ses
lumiéres, ce qui ne doit jamais arriver dans un gouvernement constitutionnel »%2,

Ainsi, selon Constant, « la déclaration que 1’on propose, deviendra tour a tour
une formule sans conséquence, ou une arme entre les mains des factions » et «la
confiance dont un ministre jouit, ou la défiance qu’il inspire, se prouve par la majorité
qui le soutient ou qui I’abandonne. C’est le moyen légal, c’est 1’expression
constitutionnelle. Il est superflu d’en chercher une autre »?%2,

Constant considérait enfin qu’a I’inverse de la responsabilité pénale, il n’existe
«aucun tribunal (qui puisse) se prononcer sur la déclaration dont il s’agit » et que
« cette déclaration est un acte d’hostilité d’autant plus facheux dans ses résultats
possibles, qu’il est sans résultat fixe et nécessaire. Le roi et les mandataires du peuple
sont mis en présence, et vous perdez le grand avantage d’avoir une autorité neutre qui
se prononce entre eux »22,

La critigue de Benjamin Constant a 1’égard de mécanismes de proto-
rationalisation des rapports entre le pouvoir exécutif et les assemblées reposait donc
principalement sur le fait qu’actionnés relativement par ces dernieres, de tels
mécanismes leur permettraient d’affirmer leur prépondérance par rapport au pouvoir
exécutif??*, Largement prévisibles dans leurs effets, I’impossibilité pour les ministres
de se maintenir, ils viendraient aussi reduire considérablement le champ d’action du
pouvoir neutre ou préservateur théorisé par Constant.

En effet, si Constant voulait écarter 1’idée d’une rationalisation au niveau des
rapports directs entre les Chambres et le ministére, il semblait, cependant, en reprendre
le principe a un niveau supérieur, celui ou un pouvoir neutre ou préservateur aurait
pour mission d’arbitrer entre les pouvoirs 1égislatif et exécutif. Ainsi, selon Alain
Laquieze, « si I’on voulait forcer le trait, on pourrait dire que la théorie du pouvoir

neutre ou préservateur est une premiere tentative de rationalisation du parlementarisme.

221 |bjd., p. 409.

222 |pid., p. 411-412.

223 |pid., p. 410.

224 Voir ici ’analyse d’A Laquiéze, Les origines du régime parlementaire en France (1814-1848),
op. cit., p. 156-157.
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Il s’agit d’un encadrement par en haut de la responsabilité ministérielle, tandis que par
les techniques du parlementarisme rationalis¢é que [’on rencontrera dans les
constitutions européennes au xx°® siecle — pensons en particulier a la motion de censure
et a son cortége de dispositions telles les conditions de délai, les votes a la majorité
qualifiée... - consacreraient plutét un encadrement par en bas de la responsabilité

ministérielle »2%,

b — La possibilité d 'une rationalisation « par en haut » des
rapports entre le gouvernement et les assemblées, exercée
par un pouvoir neutre ou préservateur

En élaborant la théorie d’un pouvoir neutre ou préservateur (i), Benjamin
Constant a donné un fondement a 1’idée qu’une rationalisation du parlementarisme
puisse étre exercée par une autorité, indépendante du pouvoir exécutif et du pouvoir
délibérant (ii).

i — La théorie du pouvoir neutre ou préservateur

Benjamin Constant a dégagé les principaux axes de sa théorie du pouvoir neutre

ou préservateur??®

ayant pour mission de « maintenir les équilibres qui ont été
déterminés a 1’origine dans la constitution écrite, c’est-a-dire ceux qui doivent
caractériser un pouvoir modéré et un gouvernement constitutionnel »??" dans ses
Fragments d’'un ouvrage abandonné sur la possibilité d’une constitution républicaine
dans un grand pays ??®: « dans une constitution, ou il n’existe de pouvoirs politiques,

que celui qui fait la loi, et celui qui I’exécute, lorsque ces deux pouvoirs sont divisés,

25 A, Laquiéze, « Le modele anglais et la responsabilité ministérielle selon le groupe de Coppet »,
art. cité, p. 175.

2% Selon Patrice Rolland : « Le pouvoir dont Constant essaie d’établir 1’existence est dit par lui
préservateur lorsqu’il envisage la fonction ou le but ; il est dit neutre lorsqu’il détermine la nature ou
les modalités d’action », voir P. Rolland, « Comment préserver les institutions politiques ? La théorie
du pouvoir neutre chez B. Constant », RFHIP, 2008, p. 45.

227 1bid., p. 52.

228 B, Constant, Fragments d 'un ouvrage abandonné sur la possibilité d 'une constitution républicaine
dans un grand pays (1802), Aubier, 1991, Liv. VIII : « D’un pouvoir neutre ou préservateur, nécessaire
dans toutes les constitutions », p. 359 et s.
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personne n’est 1a pour rétablir la concorde entre eux ; et lorsqu’ils sont unis, personne
n’est 1a pour arréter les empiétements que leur union favorise C’est cette lacune qu’il
faut remplir ; et pour la remplir il faut créer un troisieme pouvoir qui soit neutre entre

le Iégislatif et le pouvoir exécutif »?2°

et qui soit « capable d’agir contre deux autres
pouvoirs »>,

Pour Constant, la nécessité de ce pouvoir neutre ou préservateur s’imposait, en
effet, au regard des « divers abus » auxquels le pouvoir exécutif comme le pouvoir
Iégislatif pourraient se livrer. Il ne méconnaissait certes pas les « précautions » prévues
dans les institutions qui doivent permettre de remédier a ces abus : «contre la
dépendance des assemblées, 1’¢lection populaire, et I’inviolabilité¢ des mandataires du
peuple », « contre leurs exces, la division en deux chambres, le veto du pouvoir exécutif
et la faculté de dissoudre la représentation nationale » et contre les excés du pouvoir
executif « la responsabilité, 1’indépendance des tribunaux » et « 1’organisation de la
force armée ». Mais, aux yeux de Constant, veto, dissolution et responsabilité
apparaissaient comme des armes inaptes a employer a bon escient, si leur usage est
confié¢ a I’'une des deux parties au conflit : pouvoir exécutif ou assemblées. Pour cette
raison, il préconisait d’attribuer a un pouvoir neutre ou préservateur « la faculté de
dissoudre les assemblées législatives, et celle de destituer les dépositaires du pouvoir
exécutif »2%!, Constant y ajoutait le « droit de faire grace »%%, le « droit d’accueillir les

233 ot celui de sanctionner les

pétitions des citoyens contre les actes d’autorité »
modifications a la constitution, mais il ne peut les sanctionner que sur la proposition et
avec le concours des autres autorités »234,

Afin, comme le souligne Alain Laquiéze, « que le pouvoir préservateur constitue
la meilleure caution de relations institutionnelles harmonieuses, il [fallait] que ses

prérogatives soient elles-mémes limitées » : droit de révocation des ministres ou de

229 |pid., p. 373.

230 p_ Rolland, « Comment préserver les institutions politiques ? La théorie du pouvoir neutre chez
B. Constant », art. cité, p. 55.

231 B. Constant, Fragments, op. cit., p. 361.

232 |bid., p. 434.

233 |bid., p. 436.

234 |bid., p. 441.
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dissolution » et visent d’abord a « résoudre des crises institutionnelles, non pour gérer
la politique quotidienne »%3%,

Ainsi, Constant écartait-il 1’idée que le pouvoir préservateur puisse, lui-méme,
étre ameneé a désigner le pouvoir exécutif : « Si le corps préservateur est chargé d’élire,
il aura un intérét a déposséder. Comme corps, il aimera a faire usage de la puissance
qui confére des faveurs ; comme individus, ses membres chercheront & placer leurs
parents, leurs amis, leurs créatures »¢. C’était donc au pouvoir législatif qu’il devait
revenir de nommer le pouvoir exécutif, mais il ne pourrait « exercer contre lui aucune

action »2%7

consistant a le destituer en tout ou partie, prérogative réservée au pouvoir
neutre ou preservateur.

Selon la forme du régime — République ou monarchie constitutionnelle — la
composition du pouvoir du pouvoir neutre ou préservateur est appelée a varier. Au sein
d’une république, il conviendrait, selon Constant, de confier ce pouvoir neutre a un
organe collectif. Chaque département désignerait un membre a vie, choisi par les

habitants du département aux termes de plusieurs opérations®,

Le pouvoir
préservateur recevrait également en « son sein, chaque année, un membre du pouvoir
executif dont les fonctions seraient expirées, et [...] il faudrait toutefois qu’il restat
toujours une majorité des sept-huitiémes au moins qui n’eilit pas exercé le pouvoir
exécutif »2*°, Cependant, déja, dans ses Fragments, Constant soulignait que la forme
de la monarchie constitutionnelle semblait la plus propice a permettre 1’établissement
d’un pouvoir préservateur : « Un des plus grands avantages de la Royauté, c’est d’avoir
en quelque sorte constitué le droit de destitution entre les mains du roi. Un partisan
éclairé de cette forme de gouvernement?®® observe qu’il y a dans le pouvoir
monarchique, deux pouvoirs : le pouvoir exécutif investi de prérogatives positives, et

le pouvoir royal, composé de souvenirs et d’illusions religieuses ou traditionnelles, ce

235 A, Laquiéze, « Le modele anglais et la responsabilité ministérielle selon le groupe de Coppet »,
art. cité, p. 174.

236 B, Constant, Fragments, op. cit., p. 385.

237 1bid., p. 446.

238 \oir ibid., p. 437.

239 1bid., p. 438.

240 gtanislas de Clermont-Tonnerre in B. Constant, Fragments d’'un ouvrage abandonné sur la
possibilité d 'une constitution républicaine dans un grand pays op. cit., note 40, p. 493.
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dernier est en quelque fagcon un pouvoir neutre entre le peuple et le pouvoir exécutif
proprement dit qui est toujours délégué a des ministres »24,

En mai 1815, dans ses Principes de politique, Constant insista sur le fait que
« la monarchie constitutionnelle crée ce pouvoir neutre dans la personne du chef de
I’Etat. L’intérét véritable de ce chef n’est aucunement que 1’un des pouvoirs renverse
’autre, mais que tous s’appuient, s’entendent et agissent de concert. »%#

Le pouvoir neutre imaginé par Constant trouvait une partie de ses origines
intellectuelles dans les travaux d’Emmanuel Sieyés. Mais il devait moins au « jury
constitutionnaire » dont ce dernier réclamait la création en 1’an III qu’a la figure du
Grand Electeur proposé par Sieyés en 1’an VIII.

En I’an III, Sieyés avait proposé d’instituer un pouvoir préservateur sous la
forme d’« un jury constitutionnaire de 108 membres chargé notamment de contréler la
constitutionnalité externe des différents organes de I’Etat [...] Ce Jury constitutionnaire
aurait eu pour mission d’annuler les actes qui auraient été adoptés selon une procédure
inconstitutionnelle. Il n’aurait sanctionné ni des hommes, ni des organes mais des actes.
En les annulant, leur nocivité intrinseque et été évitée. Mais les auteurs de ces
inconstitutionnalités n’auraient pas été inquiétés »%%,

Le « jury constitutionnaire » serait effectivement appelé a exercer la fonction de
pouvoir préservateur pour le bon fonctionnement des institutions : « La raison d’étre
profonde de ce jury est que Sieyes ne croit pas ou ne croit plus au pari de Montesquieu,
a savoir que le jeu des forces entre organes constitutionnels puisse se rééquilibrer
mécaniquement : il suffit que des organes puissent s’entendent pour que le pouvoir
n’arréte plus le pouvoir, il suffit qu’un organe parvienne a anéantir un autre ou les
autres pour arriver au méme résultat. Il faut donc que les organes distincts n’aient pas
de compétences communes et que chacun poursuive ou non le travail conduit par celui
qui le précéde : c’est ce que I’on appelle le systéme « du concours » [...] Dans ce
systeme, faute de contrepoids, rien ne permet d’empécher les dérives des organes qui

entendent sortir du lit de leurs compétences. D’ou la nécessité qu’une force extérieure

241 |bid., p. 398.

242 B Constant, Ecrits politiques, op. cit., p. 324.

283 F. Saint-Bonnet, « Genitum, non factum, la désignation du chef de I’Etat (1799-1815) » in La
désignation du chef de I’Etat, regards croisés dans le temps et [’espace, A-M. Le Pourhiet (dir.),
Fondation Varenne, 2012, p. 25-26.
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pour intervenir lorsque cette machine se dérégle. Mais une force négative, une force
qui n’agit pas mais réagit, une force qui ne se déploie pas en direction des citoyens,
mais a I’encontre des autres organes constitutionnels »?**. Ce jury constitutionnaire
deviendra « Sénat conservateur » en I’an VIII.

Pour autant, au-dela du fait que jamais Sieyes n’a réclamé 1’établissement d’un
régime parlementaire, son « jury constitutionnaire » présentait des différences avec le
pouvoir neutre ou préservateur de Constant : « le conventionnel fait du jury (de 1’an
III) un tribunal supréme, gardien de la constitution et de la justice contre I’iniquité de
la loi, le théoricien du pouvoir neutre y voit un pouvoir intermédiaire entre 1’exécutif
et le législatif, distinct du pouvoir judiciaire, et chargé de garantir le bon
fonctionnement de la séparation des pouvoirs. Le jury constitutionnaire, pouvoir sous
forme juridictionnelle, est le gardien de la constitution ; le pouvoir neutre de Constant,
institution affranchie des formes juridiques et agissant & la maniére d’un organe
politique, est le gardien de la séparation des pouvoirs »**°. C’est donc en tant que
« gardien de la séparation des pouvoirs » que le pouvoir préservateur de Constant serait
appelé a intervenir dans le cadre d’une rationalisation « par en haut» du
parlementarisme.

Par contre, le pouvoir neutre de Constant se rapproche davantage d’une autre
novation institutionnelle proposée, sans succes, par Sieyes en 1’an VIII, le Grand
Electeur. Désigné par le « Sénat conservateur », ce Grand Electeur « ne gouverne pas.
Son réle exclusif consiste a choisir les chefs du gouvernement, a savoir, deux consuls,
comme a Rome au temps de la République, I’un pour les affaires intérieures, 1’autre
pour les affaires extérieures. Les choisir consiste a les désigner, mais aussi a écouter
leur reddition de compte “sur 1’état des choses” et, enfin, & les révoquer au besoin »2%,

Benjamin Constant, a 1’inverse de Sieyes, n’attribuait pas a son « pouvoir
préservateur » de choisir discrétionnairement les responsables du pouvoir exécutif.
Mais, a la veille de sa mort, il fera directement référence a la figure de ce Grand

Electeur en soulignant sa dette a 1’égard de son promoteur : « Sieyés [...] a contribué

244 1bid., p. 26.

25 A Laquiéze, « La réception de Sieyeés par la doctrine publiciste francaise au 19° et au 20° siécle »,
Historia constitucional n°6, septembre 2005, p. 247. ,

246 £ Saint-Bonnet, « Genitum, non factum, la désignation du chef de I’Etat (1799-1815) », art. cité,
p. 29.
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plus que personne a poser les bases de la monarchie constitutionnelle. Il a le premier,
en France, établi et prouvé que le chef placé au sommet de la hiérarchie politique,
devait choisir mais non gouverner : un grand électeur, a quelques subtilités pres, dont
on s’est emparé pour le rendre ridicule, est le type exact et utile d’un roi tel qu’on doit
le désirer. Choisir est sa fonction, renvoyer est son droit. S’il sort de cette sphére pour
agir lui-méme, il abjure sa nature et trouble 1’Etat, en compromettant sa propre

inviolabilité »%4,

ii — De la théorie du pouvoir neutre ou préservateur
en tant que rationalisation « par en haut» du
parlementarisme

Sans faire preuve d’anachronisme ou céder a la tentation de solliciter le concept
de la rationalisation du parlementarisme bien au-dela de son champ initial, peut-on
réellement voir dans cette théorie du pouvoir neutre une « premiére tentative de
rationalisation du parlementarisme »?*® au sens du concept dégagé, au travers de ses
observations, par Boris Mirkine-Guetzévitch ?

Dans ses travaux, ce dernier ne traite pas véritablement du role du chef de 1’ Etat
dans le fonctionnement courant du régime parlementaire. Stéphane Pinon releve en
effet que, dans la pensée du promoteur du concept du parlementarisme rationalise, « les
précisions manquent [...] s’agissant du chef de 1I’Etat. A partir de son admiration pour
le modéele parlementaire anglais, il est facile de deviner le rdle résiduel qu’il entend
réserver a cette institution »%*°. Probablement, Boris Mirkine-Guetzévitch peut
difficilement concevoir I’idée d’une rationalisation « par en haut » exercée par le chef

de I’Etat, dés lors qu’il récuse clairement la théorie de 1’équilibre?* et renvoie la forme

247 B, Constant, « Souvenirs historiques a 1’occasion de 1’ouvrage de M. Bignon », Revue de Paris, 1"
série, février 1830, t. XI, p. 120.

28 A, Laquiéze, « Le modeéle anglais et la responsabilité ministérielle selon le groupe de Coppet »,
art. cité, p. 175.

249 3, Pinon, « Les idées constitutionnelles de Boris Mirkine-Guetzévitch », art. cité, p. 100.

250 voir supra sur la controverse entre Mirkine-Guetzévitch et Redslob.
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dualiste du parlementarisme au « régime parlementaire du commencement du Xix®
siécle »?1,

Sur cette question du role du chef de 1’Etat, les développements qu’il a consacrés
au «régime parlementaire dualiste, mais démocratique »**? de la République de
Weimar dans Les Constitutions de [’Europe nouvelle sont éclairants sur les réticences
de Mirkine-Guetzévitch a imaginer que le chef de 1’Etat puisse directement et trés
activement contribuer au bon fonctionnement du régime parlementaire. Il analyse, en
effet, les dispositions de la Constitution allemande de 1919 sous 1’angle principalement
de la « combinaison du parlementarisme avec le gouvernement direct »%3, 1l reléve,
certes, que « le président de la République peut, et parfois doit faire résoudre [un]
conflit [entre les pouvoirs] par voie de référendum »?%* et il rappelle que le président
du Reich a le droit de dissolution. Mais, pour autant, Mirkine-Guetzévitch n’insiste pas
véritablement sur le réle que ce président pourrait exercer en tant que « pouvoir
régulateur, extérieur aux partis parlementaires [...] nécessaire au bon fonctionnement
du parlementarisme »2%,

Mirkine-Guetzévitch considere que « le parlementarisme allemand fonctionne
donc dans des conditions différentes de celles du parlementarisme “classique” de type
anglais ou de sa variante francaise. [Mais] si 1’on s’en tient a la définition du
parlementarisme comme théorie de 1’équilibre (1’équilibre rompu entre les pouvoirs
législatif et exécutif est rétabli par ’appel aux électeurs, lesquels, par le droit de
dissolution appartenant au chef de 1’Etat, résolvent le conflit entre les deux pouvoirs),
la variante allemande du parlementarisme n’entre d’aucune maniere dans cette théorie

de I’équilibre. Au lieu de la construction simple et harmonieuse du parlementarisme

1 B, Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’apreés-
guerre, op. cit., 47.

252 ph, Lauvaux, Destins du présidentialisme, coll. « Béhémot », Puf, 2002, p. 13.

253 B, Mirkine-Guetzévitch, Les Constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 19.

24 |bid., p. 19. L’article 73 de la Constitution de Weimar dispose qu’« une loi votée par le Reichstag
doit, avant sa publication, étre soumise a référendum, si le président du Reich en décide dans un délai
d’un mois. » L’article 74 dispose qu’en cas de désaccord entre le Reichstag et le Reichsrat sur un texte
de loi en discussion « le président du Reich peut, dans les trois mois, ordonner un référendum sur I’objet
du litige ». Sur le cas allemand, voir aussi B. Mirkine-Guetzévitch, « Les nouvelles tendances du droit
constitutionnel, Le parlementarisme et la votation populaire dans les constitutions d’apres-guerre »,
RDP, 1930, p. 37 et s.

25 A, Le Divellec, Le gouvernement parlementaire en Allemagne, contribution a une théorie générale,
LGDJ, 2004, p. 26.
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anglais, - responsabilité des ministres devant le Parlement et droit de dissolution
appartenant au pouvoir exécutif, - nous sommes en présence d’un mécanisme plus
complexe. D’une part, le Parlement a le droit, par une majorité des deux tiers, de
rappeler le président (art. 43) ; d’autre part, le président a le droit de dissolution, mais
pas plus d’une fois pour le méme objet (art. 25) ; et le référendum et I’initiative
populaire permettent aux électeurs de dire le dernier mot dans un conflit entre les
pouvoirs de I’Etat »?%®,

Relevons que Boris Mirkine-Guetzévitch a écrit Les constitutions de [’Europe
nouvelle en 1928, c’est-a-dire pendant la période qu’Armel Le Divellec a qualifié de
« longue phase moniste de fait »7 du régime de Weimar, pendant laquelle prévalait
largement la vision d’Hugo Preuss d’un « monisme [...] a correctif présidentiel »?%8,
Mais, par la suite, il ne semble pas avoir étudié précisément la « phase présidentialiste
(ou dualiste) »?* du régime de Weimar, celle ouverte en mars 1930 placée sous le signe
de la mise en ceuvre de la « constitution de réserve » théorisée par Carl Schmitt.

Dans la monographie qu’il consacra, avec André Tibal, a I’ Autriche en 1932
encore, Mirkine-Guetzévitch fut amené a étudier la « révision intervenue en 1929 de la
Constitution ultra-moniste de 1920 [...] faite dans un esprit weimarien, avec le projet
d’établir aux cotés du Parlement et du gouvernement responsable devant lui une
autorité nouvelle, indépendante des partis. Aprés I’expérience du monisme pur, il
s’agissait de revenir aux mécanismes du parlementarisme classique en confiant au
Président?® le pouvoir de nommer et de révoquer le Chancelier, ainsi que le droit de
dissolution »?®1, Mais, au-dela de la présentation des nouvelles prérogatives du chef de
I’Etat, Mirkine-Guetzévitch n’examina pas réellement quel rdle pourrait jouer
désormais le Président de la République dans le régime parlementaire autrichien. Il
souligna globalement que « la Constitution de 1920 était basée sur la suprématie

262

absolue du pouvoir législatif »° et que la révision de 1929 s’inscrivait dans « la

tendance générale des révisions constitutionnelles que 1’Europe centrale [avait adopté]

2% |bid., p. 26..

27 A, Le Divellec, « Parlementarisme dualiste : entre Weimar et Bayeux », RFDC, 1994, p. 754.
28 |bid., p. 751.

259 |bid., p. 754.

260 Désormais élu au suffrage universel.

261 ph, Lauvaux, Destins du présidentialisme, op. cit., p. 15.

262 B, Mirkine-Guetzévitch, A. Tibal, L Autriche, Delagrave, 1932, p. 48.
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au cours [des] dernieres années : renforcement de I’Exécutif aux dépens des larges
prérogatives du Législatif, qu’un texte primitif avait établies »25,

Toutefois, davantage qu’une véritable construction théorique, le concept de la
rationalisation du parlementarisme découlait, avant tout, chez son créateur d’une
démarche comparatiste d’observation. Dés lors, il nous semble envisageable de
confronter la théorie du pouvoir neutre ou préservateur a ce concept du
parlementarisme rationalisé envisage au sens large. Boris Mirkine-Guetzévitch
définissait la « rationalisation du pouvoir » comme étant « la tendance de soumettre au
droit tout 1’ensemble de la vie collective »*®*, « la tendance a remplacer le fait
métajuridique du pouvoir par des régles de droit écrit »*® et la rationalisation du
parlementarisme comme la réception par le régime parlementaire d’une « formule
juridique précise »?¢ dans les textes constitutionnels & travers la réglementation des
rapports entre le pouvoir exécutif et les assemblées renvoyant a une finalité déterminée.
Il nous parait justifi¢ de considérer que 1’idée d’une rationalisation « par en haut » du
parlementarisme correspond bien a la mise en place de « mécanismes formels »
aménagés « dans une perspective rationnelle »%7

En I’espéce, I’idée d’une rationalisation « par en haut » du parlementarisme
renvoie a un modéle juridictionnel. C’est en tant que « pouvoir judiciaire entre les
autres pouvoirs »*® que la fonction royale exercant un « pouvoir préservateur » est
appelée a exercer sa mission pour assurer le bon fonctionnement du régime
parlementaire. C’est bien « un modele juridictionnel et contentieux qui inspire
Constant : pour éviter de mettre 1’agent de la destitution dans les assemblées, 1’auteur
recourt a une conception (empruntée au jury constitutionnel de Sieyés) qui crée une
sorte de responsabilité par en haut, corrélat de la responsabilité par en bas, celle exercée

devant les Chambres. Le pouvoir neutre du chef de 1’Etat signifie une juridicisation de

263 1pid., p. 55.

264 B, Mirkine-Guetzévitch, Les constitutions de I’Europe nouvelle, op. cit., p. 24.

%5 B, Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’apreés-
guerre, op. cit., p. 40.

26 1bid., p. 44

%7 ph, Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 80.

28 B, Constant, « Réflexions sur les constitutions et les garanties publiées le 24 mai 1814 avec une
esquisse de constitution » in, Cours de politique constitutionnelle, t. I, 2¢ édition, Guillaumin, 1872,
p. 181.
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sa fonction, une sorte de jugement en équité (et la Responsabilité emploie
effectivement ce terme) dans 1’absence de la loi, de sorte a étre le “pouvoir judiciaire
des autres pouvoirs” »%°,

Différente de la finalité exprimée par Paradol : assurer la prédominance de
I’Assemblée populaire ou de celle exprimée par Victor de Broglie : encadrer
I’Assemblée populaire pour protéger le gouvernement, [’objectif de cette
rationalisation « par en haut » du parlementarisme serait de garantir un fonctionnement
harmonieux entre les pouvoirs par I’entremise du recours a I’arbitrage d’un pouvoir
neutre ou préservateur.

« Se prononcer sur I’erreur soit des ministres soit des députés (et des pairs), et
donc changer de ministére ou dissoudre, telle est la prérogative du monarque qui n’a
cependant pas pour fonction de dire la vérité, mais de juger ou, par qui, elle peut
s’exprimer. C’est I’antique vision du souverain sage et omniscient, réinvestie dans une
procédure ou la nation peut avoir le dernier mot. Mais si la nation peut avoir le dernier
mot, le jugement d’équité et d’opportunité du roi est décisif : ce qui commande le jeu
parlementaire, ce n’est pas le choc de deux partis, le choix entre deux opinions
concurrentes — comme en Angleterre -, c’est la capacité du roi a écarter directement
(destitution) ou a faire faire écarter (aprés dissolution et élections) ceux qui “se
trompent” »%7°,

L’idée d’une rationalisation « par en haut » du parlementarisme nous apparait
donc comme une hypothése méritant d’étre confrontée aussi bien aux représentations
des modeles de régimes parlementaires rationalisés congus sous la I11° République
qu’aux modalités de leur mise en ceuvre sous les IV® et V¢ Républiques.

Pourrait-on considérer que cette idée de rationalisation « par en haut » du
parlementarisme est également présente dans les conceptions des autres auteurs que
nous avons étudiés. Elle est moins affirmée dans les réflexions de Paradol et y passerait
principalement en 1’espéce par le recours a la dissolution « royale », mais 1’idée est
néanmoins présente des lors que le parlementarisme de Paradol entend conserver une

part de dualisme. En ce qui concerne Victor de Broglie, sa conception du réle de chef

29 . Jaume, « Le concept de “responsabilité des ministres” chez Benjamin Constant », Revue
Francaise de Droit Constitutionnel n°® 42, 2000, p. 231.
210 |bid., p. 233.
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de I’Etat varie en partie en fonction de la forme du régime : monarchie ou république.
Au sein de la monarchie constitutionnelle, le duc de Broglie distingue le roi, « pouvoir
supréme » auquel on ne peut porter atteinte, et le gouvernement, « pouvoir exécutif
[constitué] d’un « ministére choisi par le roi, désigne par les Chambres ». Si le duc de
Broglie renvoie directement a la Charte de 1830 pour les attributions du monarque :
I’initiative 1égislative, — 1’exécution des lois, - la direction de 1’administration dans
toutes ses branches, - la nomination a tous les emplois, aux conditions légales, - le
commandement des armées de terre et de mer, c’est bien le « ministére » qui gouverne
« réellement »2"1, tout en étant responsable devant les Chambres.

Quant a la République, si elle devait étre établie « comme un pis-aller, comme
un état de transition », le duc de Broglie propose de porter a la téte de 1’Etat, « un seul
chef », «investi de tous les attributs de la royauté », « un chef roi sauf le nom et la
durée ». Cette « durée » pourrait étre raisonnablement fixée a dix ans. Pour le « nom »,
celui de « président » paraitrait « préférable » a défaut de celui de «régent ». Ce
président serait « inviolable » et « couvert, comme s’il était le roi, par la responsabilité
de ses ministres »%’2, Pour sa désignation, le duc de Broglie propose que le président
soit élu par les deux Chambres réunies, sur une liste de cinq candidats, préalablement
établie par une commission de cing députés et de cing sénateurs. Le candidat arrivé en
second serait vice-président et présiderait le Conseil d’Etat. Pour le duc de Broglie, « I
est conforme aux principes, dans un Etat républicain, que le pouvoir exécutif ait
extérieurement le caractére d’un serviteur et soit inférieur en autorité morale au Corps
législatif ». En outre, Victor de Broglie n’évoque pas précisément la question des
modalités de la mise en ceuvre du droit de dissolution, ni celle de la responsabilité du
chef du gouvernement devant le chef de 1’Etat.Aussi, comme pour Paradol, ’idée de
rationalisation « par en haut » du parlementarisme serait potentiellement présente dans
le parlementarisme de Victor de Broglie, mais dans des modalités trés impreécises.

Admettre 1’idée d’une rationalisation « par en haut » chez Paradol et Victor de
Broglie reviendrait a considérer que, dans leurs conceptions du régime parlementaire,

la rationalisation du parlementarisme peut se déployer a plusieurs niveaux. Ainsi,

271 Duc V. de Broglie, Vues sur le Gouvernement de la France, op. cit., p. LXI.
272 Duc V. de Broglie, Vues sur le Gouvernement de la France, op. cit., p. LXI.
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enjambant les théories de Benjamin Constant opposé a 1’idée d’une rationalisation « par
en bas », Paradol et Victor de Broglie rejoindraient les réflexions de Madame de Staél
en 1798, travaux auxquels Constant avait lui-méme contribué avant d’écrire ses
Fragments, et a travers lesquels la fille de Necker semblait retenir 1’idée d’une
rationalisation du parlementarisme pouvant étre exercée a plusieurs niveaux

cumulativement.

2 — Madame de Staél et [’idée d’une rationalisation du
parlementarisme exercée a plusieurs niveaux

Au cours du printemps et de 1’été 1798, Madame de Staél travailla a un ouvrage
majeur, Des circonstances actuelles qui peuvent terminer la révolution et des principes
qui doivent fonder la république en France?’®, relu et annoté par Benjamin Constant,
dans lequel elle esquissait notamment un projet de réforme de la Constitution de 1’an
Il : « Aux yeux de Madame de Staél, ’instabilité du Directoire, sa navigation a la
godille, son manque de force viennent de sa mauvaise Constitution : « Pour sauver la
constitution, il a fallu I’enfreindre ; la constitution de 1’an III repose sur trois principes
républicains, la division du pouvoir exécutif en plusieurs membres qui doit empécher
1’établissement d’un pouvoir personnel ; 1’élection par le peuple du conseil des Cing-
Cents et la non-hérédité des pouvoirs. Mais I’application de ces principes est
défectueuse : des élections annuelles qui déstabilisent I’opinion et le gouvernement ;
une division des pouvoirs qui est une caricature de la séparation ; I’impuissance de
I’exécutif qui n’a ni I’initiative des lois ni le droit de dissolution, etc. Madame de Staél
propose donc une révision constitutionnelle, en prenant pour base la Constitution qui
existe, en gardant les Directeurs et les deux assemblées du Corps législatif, mais en
redistribuant les fonctions de chacun, afin de tendre a ’unité du pouvoir »%’%,

L’idée de rationalisation du parlementarisme semble bien se développer a

plusieurs niveaux dans le systeme concu par Madame de Staél.

213 Madame de Staél, Des circonstances actuelles qui peuvent terminer la révolution et des principes
qui doivent fonder la république en France, Librairie Droz, 1979.

274 M. Winock, Madame de Staél, coll. « Pluriel », 2012, Fayard, p. 189. Sur ce que Michel Winock
qualifie de « Livre de la République » voir plus largement le chapitre 10, p. 177 et s.
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D’abord, pour transposer en France, 1’'usage qui fait qu’« en Angleterre, quand
le ministre n’a plus la majorité dans le Parlement, il quitte sa place », elle proposait
d’établir « une sorte d’usage qui fasse loi : qu’ils donneront leur démission lorsqu’ils
auront perdu manifestement la confiance du Corps Iégislatif »?’>. On retrouve ici les
réflexions d’une partie des membres de 1’Assemblée Constituante de 1791%° et la
préfiguration d’un dispositif dont Benjamin Constant récusera 1’adoption au début de
la Restauration.

Ensuite, Madame de Staél suggérait aussi de mettre en place un « corps
intermédiaire et indépendant »2’" placé entre le pouvoir exécutif et le Conseil des Cing-
Cents, qui serait élu « par le peuple »?8, Ce « corps intermédiaire » pourrait étre
constitué en réunissant les attributs du jury constitionnaire?’® imaginé par Sieyés « pour

280 avec les prérogatives®® et «la

prévenir la lutte probable des deux pouvoirs »
puissance du Conseil des Anciens ». Elle considérait, en effet, « qu’il serait a craindre
qu’un corps dont on n’aurait besoin que pour décider les querelles entre les pouvoirs et
qui resterait, pendant les intervalles, constamment étranger a I’exercice du pouvoir, aux
intéréts habituels des hommes, f(t bient6t oublié et ne possédat pas cette considération
qui se compose des lumiéres, de la fortune et surtout du crédit »%82,

Selon la fille de Necker, pour assurer la permanence des institutions, « il faudrait
que ce Conseil des Anciens fat a vie, du moins pour la génération actuelle, que ce fat
dans son sein que les Cing-Cents fussent obligés de choisir la liste des candidats pour
le Directoire, qu’il se recrutat lui-méme a I’avenir parmi les députés des Cing-Cents,

qu’il fit a son origine composé de cent cinquante membres des trois assemblées

nationales de France, de cinquante hommes choisis par les députés nouveaux, 1’ Institut,

275 Madame de Staél, Des circonstances actuelles ..., op. cit., p. 181.

278 \/oir supra.

277 Madame de Staél, Des circonstances actuelles..., op. cit., p. 162.

278 1hid., p. 158.

219 \Voir supra.

280 1hid., p. 163.

281 Dans la Constitution de 1’an 111, il revenait au Conseil des Anciens d’adopter les résolutions adoptées
par le Conseil des Cing-Cents pour qu’elles deviennent des lois, ou de les écarter, sans pouvoir les
amender.

282 1bid., p. 163.
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les penseurs les plus éclairés de France et trois cents par les militaires qui se sont le
plus distingués au cours de cette guerre »%53,

Toutefois, le Conseil des Anciens, dans I’agencement imaginé par Madame de
Staél, ne devait pas véritablement exercer les fonctions du pouvoir préservateur,
imaginé par Benjamin Constant quelques années plus tard, car le Conseil des Anciens
n’avait ni la possibilité d’intervenir dans la révocation des ministres?®*, ni méme celle
de pouvoir dissoudre le Conseil des Cing-Cents.

En effet, Madame de Staél entendait maintenir ou confier ces prérogatives au
Directoire lui-méme. Il reviendrait a ce dernier de nommer et de révoquer les
ministres?®, mais il pourrait aussi, en plus de détenir « un veto suspensif d’une session
a I’autre »?%, dissoudre le Conseil des Cing-Cents pour en appeler au peuple en cas de
conflit entre les pouvoirs.

Enfin, discutant de la possibilité d’attribuer au Directoire I’initiative législative,
Madame de Staél considére « qu’on éviterait tous les inconvénients de donner ou de ne
pas donner au Directoire I’initiative, en lui permettant de choisir ses ministres parmi
les députés »%7,

Madame de Staél entendait « établir pour le Directoire une inviolabilité absolue,
excepté dans le cas de rébellion, dont les circonstances doivent étre prévues a I’avance,
comme elle 1’était pour le roi dans la Constitution de 1791 ; que la responsabilité soit
pour les ministres »%. Toutefois, dans le méme temps, si par le recours au veto
suspensif ou a de nouvelles élections, le Directoire n’arrivait pas a imposer son point
de vue, « il devrait s’établir de fait qu’il y aurait alors une démission dans le Directoire,
si ce n’était pas I’époque de son renouvellement, qui en changeat la majorité car, encore

289 _ prest

une fois, la balance des pouvoirs, - en renvoyant encore a 1’auteur que j’ai cité
pas un poids contre 1’autre, ce qui, autrement dit, signifierait un équilibre de forces qui
exciterait sans cesse a se faire la guerre pour obtenir un avantage décidé. La balance

des pouvoirs, c’est la suite de combinaisons qui les améne a étre d’accord, et I’opinion

285 |hid., p. 166.

284 Ni dans leur nomination.

285 Tel que cela est prévu par 1’article 148 de la Constitution de I’an I11.
26 |hid., p. 179.

287 |bid., p. 191.

288 |hid., p. 186.

289 Sjeyes.
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publique dans toute sa force peut seule, dans un gouvernement libre, forcer 1’un des
deux pouvoirs a céder a 1’autre, si par malheur ils sont différents. Un Directoire se
considérera toujours et doit se considérer comme représentant la nation et non comme
délégué du Corps législatif. Le Corps législatif, en 1’¢lisant, n’est a son égard qu’une
assemblée électorale. Or, il faut que cette branche du pouvoir public ait une maniere
d’en appeler au sentiment du peuple, si elle était en différend avec 1’autre, et le véritable
jury constitutionnel, c’est le seul pouvoir supérieur a tous les autres, la volonté du
peuple exprimée par de nouvelles élections qui lui sont recommandées par le Directoire
exécutif qui en appelle & lui de la conduite de ses représentants »2%,

Si les missions confiées au Directoire touchaient, pour partie, a la fonction de
préservation des équilibres institutionnels, on ne peut cependant pas y voir un pouvoir
neutre.

Rendu caduc par le coup d’Etat du 18 Brumaire, le systéme complexe imaginé
par Madame de Staél devenait inutile et son ouvrage, d’ailleurs demeuré en gestation

et inachevé, ne fut jamais publié par son auteur, mais seulement un siécle plus tard?°.

Objet de la recherche

Au terme de cette étude des pratiques et des écrits doctrinaux, nous pouvons
constater que 1’idée d’une rationalisation du parlementarisme, entendue au sens d’une
codification mise au service d’une démarche finalisée comme moyen de garantir le bon
fonctionnement du régime représentatif, était présente dans le mouvement
constitutionnel frangais depuis ses origines révolutionnaires. Paradoxalement, mais du
fait des circonstances entourant 1’élaboration des Lois constitutionnelles de 1875, le
parlementarisme a été consacré au niveau constitutionnel en France a travers des textes
courts, s’en tenant aux principes et renvoyant pour leur mise en ceuvre aux usages, voire
a des textes infra-constitutionnels.

La présente recherche visera a étudier la richesse et 1’étendu du champ

d’application du concept de rationalisation du parlementarisme en France.

2% 1pid., p. 180-181.
291 \oir M. Winock, Madame de Staél, op. cit., p. 183.
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Dés la décennie 1880, I’idée de rationaliser le régime parlementaire a nourri les
réflexions et les propositions d’acteurs politiques et de juristes qui considéraient que
le régime de la 111° République fonctionnait mal. Ces derniers entendaient mettre la
technique de la rationalisation du parlementarisme au service de la mise en ceuvre de
leur représentation du régime parlementaire, en tant que régime de fusion des pouvoirs
ou en tant que régime de collaboration et d’équiibre des pouvoirs.

Le recours a 1I’idée de rationalisation dans des représentations différentes du
régime parlementaire, celle des libéraux, comme celles des socialistes et des radicaux,
nous semble confirmer qu’il puisse y avoir des rationalisations, et non une
rationalisation, du parlementarisme, tel que le laissaient déja entrevoir les concepts
différents des auteurs doctrinaux.

La I11° République a été le temps de la formation d’un corpus général des
rationalisations du parlementarisme en France. Ce corpus allait trouver a se déployer
concrétement a partir des derniéres decennies du régime et, plus particulierement dans
les Constitutions de 1946 et de 1958, sous les régimes parlementaires des 1V¢ et V©
Républiques.

Partie 1 — Les rationalisations du parlementarisme dans les représentations du

régime parlementaire en France (Xx1x® — xx® siecles)

Partie 2 — La mise en ceuvre des rationalisations du parlementarisme en France

(xx® — xxI1¢ siecles)
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Partie 1 — Les rationalisations du parlementarisme dans la
représentation du régime parlementaire en France

(XIX® — XX° siecles)

Nous I’avons constaté, 1’idée de rationalisation du parlementarisme était inscrite
dans la construction du parlementarisme francais dés ses origines, méme si elle ne s’est
pas concrétisée au niveau constitutionnel au moment de 1’établissement du premier
régime parlementaire frangais en 1875.

Plus d’une décennie a peine aprés I’adoption des Lois constitutionnelles de
1875, aussi bien pour les partisans de la primauté de 1’Assemblée ¢lue au suffrage
universel que pour les défenseurs de la conception d’un équilibre entre les pouvoirs, le
régime parlementaire de la 111°* République était considéré comme fonctionnant assez
mal. Aussi, des la fin du xix® siécle, la rationalisation du parlementarisme, en tant que
technique de codification pouvant étre mise au service de finalités différentes, devait
apparaitre aux uns comme aux autres comme un moyen privilégié pour réformer les
institutions. Entre 18882% et 19462%%, voire 19582%, la IV® République ayant hérité
largement des dysfonctionnements de sa devanciere malgré une architecture générale
différente, nombre de projets constitutionnels ou législatifs, de propositions
reglementaires, voire de pratiques particulieres, furent avancés, préconisant de recourir
a la rationalisation du parlementarisme. Cet ensemble de projets, de propositions et de
pratiques forme un véritable corpus, novateur, des rationalisations du parlementarisme
qui ont pu €tre congues en France, avant qu’une partie d’entre elles ne soient déclinées
et reprises dans le Réglement de la Chambre des députés au cours des premiéres

décennies du xx¢ siécle, puis dans les textes constitutionnels de 1946 et 1958.

292 1888, c’est-a-dire a partir des premiéres propositions largement empreintes de 1’idée de
rationalisation du parlementarisme présentées par Jean Jaurés ou par les radicaux dans le débat sur la
révision des Lois constitutionnelles de 1875.

293 1946, soit le moment ol 1’idée de rationalisation du parlementarisme se déploya, pour la premiére
fois, pleinement dans une constitution francaise.

294 1958 car, méme si la mise en ceuvre de la rationalisation du parlementarisme dans la Constitution
du 27 octobre 1946 sera étudiée dans la deuxiéme partie, les projets constitutionnels de Michel Debré
sous la 1V¢ République nous paraissent devoir étre étudiés dans cette premiére partie, dés lors qu’ils ne
visaient pas véritablement a réformer les institutions de 1946, mais a les remplacer.
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Etudier les étapes de la formation de ce corpus des rationalisations du
parlementarisme, sans sacrifier a une approche uniquement chronologique, appelle a
procéder a cette étude en distinguant les représentations du régime parlementaire en
jeu dans les débats politiques et parlementaires contemporains. Ce sont ces
représentations, en effet, qui étayent la finalité poursuivie par les différentes formes de
rationalisation du parlementarisme préconisées successivement ou concomitamment,
ainsi que le paradigme dans lequel elles seraient appelées a se déployer.

Au moment ou a commencé a s’¢laborer ce corpus de la rationalisation, au cours
des décennies 1880 et 1890, deux principales représentations du régime parlementaire
paraissaient s’imposer aux yeux des acteurs politiques et publicistes et continueront a
prévaloir dans la premiere moitié du xx® siécle

La premiére représentation du gouvernement parlementaire, qui était celle des
gauches avancées — radicales et socialistes — renvoyait a « la théorie de la suprématie
des assemblées ». « Plus précisément, le terrain sur lequel se jouait la question de la
définition du régime parlementaire était celui, non pas de la souveraineté politique
ultime (celle, par exemple, de la nation ou du peuple démocratique) mais d’une
souveraineté organique interne au sein des institutions démocratiques »?%, En 1933,
René Capitant écrira que cette «théorie exposée d’abord par Bagehot, devenue
classique en Angleterre, et dont s’inspire en France M. Carré de Malberg, enseigne que
le phénomene le plus frappant du régime parlementaire est bien plutdt la subordination
de I’exécutif au législatif, la souveraineté dont s’y trouve investie 1’assemblée, chargée
tout a la fois de faire les lois et de contrdler le gouvernement ou, mieux encore, de
gouverner par I’intermédiaire de cette commission exécutive en laquelle se résout a ses

yeux le ministére »?%,

La représentation du gouvernement parlementaire, que se
faisaient les gauches radicales et socialistes a la fin du x1x°® siecle, était bien celle d’un
regime au sein duquel devait prevaloir la volonté des assemblées. En effet, « 1’idéologie
constitutionnelle républicaine s’évertuait, dans son aile la plus avanceée, a défendre une

perspective hiérarchisante de la distribution des pouvoirs, qui aboutissait spécialement

2% D, Baranger et Armel Le Divellec, « Régime parlementaire », in Traité international de droit

constitutionnel, t. 2, Distribution des pouvoirs, D. Chagnollaud de Sabouret et M. Troper (dir.), op. cit.,
. 166.

E% R. Capitant, « Régimes parlementaires » in Mélanges Carré de Malberg, Sirey, 1931, p. 33.
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a ériger en acte de foi la subordination du gouvernement au parlement, le premier étant
réduit & un pouvoir essentiellement d’exécution des volontés du premier »?°’. Cette
représentation du gouvernement parlementaire, qui prétendait s’appuyer sur un modéle

298 en particulier celui analysé par Bagehot?®, renvoyait encore a la fin du

britannique
X1Xx® siécle a I’idée d’un véritable gouvernement d’assemblée théorisé par les radicaux
Charles Floguet et René Goblet dans la décennie 1880. Inscrivant leurs propositions
dans une représentation du gouvernement parlementaire con¢cu comme un régime de
« fusion des pouvoirs », plus fidele a la réalité britannique, Jean Jaurés et Léon Blum
devaient rompre avec cette conception d’un gouvernement d’assemblée et s’attacher a
mieux définir les missions et les prérogatives du pouvoir exécutif.

La seconde représentation du gouvernement parlementaire, partagé par une
partie des acteurs politiques et des publicistes de la période en cause renvoyait a « la

30 présentée par René Capitant

théorie de 1’équilibre et de 1’égalité des pouvoirs »
comme une théorie qui voit dans le régime parlementaire « une application du principe
de la séparation des pouvoirs, la séparation souple par opposition a la séparation
tranchée telle qu’elle est organisée dans la Constitution américaine. C’est dire que le
régime parlementaire, s’il ne connait pas les “cloisons étanches” qui isolent les
pouvoirs en Ameérique, s’il favorise au contraire leurs contacts mutuels et leur
collaboration, n’en reste pas moins fondé sur I’idée de deux pouvoirs qui s’opposent et
se font équilibre »*°1. Telle est selon lui la conception du régime parlementaire
défendue par Adhémar Esmein, Léon Duguit, Maurice Hauriou, Robert Redslob Paul

Barthélémy et Duez. C’était celle qui inspirait largement en leur temps des

27 A, Le Divellec, « Adhémar Esmein et les théories du gouvernement parlementaire », in Le droit
constitutionnel d’Adhémar Esmein, S. Pinon et P-H. Prélot (dir.), Montchrestien, Lextenso-Editions,
2009, p. 173.

2% Ainsi, Louis Blanc : « Aujourd’hui, si I’Angleterre vit politiquement d’une vie tranquille, c’est
précisément parce que I’idée de la prééminence nécessaire du pouvoir législatif sur le pouvoir exécutif
y a tout a fait prévalu ; c’est parce que la toute-puissance exécutive y est concentrée entre les mains du
Premier ministre qui est censé étre nommeé par la Reine, mais qui est, en réalité, nommé par la Chambre
des Communes, laquelle le renvoie dés qu’il lui déplait ; c’est enfin parce que le pouvoir exécutif
dépend de maniére absolue du pouvoir 1égislatif qu’un publiciste distingué, M. Bagehot a pu écrire
avec Vvérité : « En Angleterre, le cabinet est une simple commission parlementaire » : Annales de
[’Assemblée nationale, séance du 21 juin 1875, t. 39, p. 71, cité par A. Esmein, « Deux formes de
gouvernement », RDP, 1894, p. 33-34.

9 Sur les interprétations simplificatrices des théses de Bagehot de I’aile radicale des républicains de
la fin du xix® siécle, voir A. Le Divellec, « Adhémar Esmein et les théories du gouvernement
parlementaire », art. cité, p. 170 et s. notamment. Voir aussi sur les interprétations de Raymond Carré
de Malberg et René Capitant : D. Baranger et A. Le Divellec, « Régime parlementaire », in Traité
international de droit constitutionnel, op. cit., p. 168-169.

300 1bid. p. 170.

%1 R. Capitant, « Régimes parlementaires », art. cité, p. 33.
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personnalités comme Charles Benoist, Raymond Poincaré, André Tardieu, Jacques
Bardoux ou, plus tard, Michel Debre.

C’est en fonction de ces deux grandes représentations du gouvernement
parlementaire que les mécanismes de la rationalisation du parlementarisme ont été
imaginés en France a partir de la décennie 1880. A notre sens, il convient donc
d’étudier cette ¢laboration d’un véritable corpus de la rationalisation, considéré comme
un moyen d’asseoir solidement le gouvernement parlementaire, successivement dans
le régime parlementaire présenté comme un régime de « fusion des pouvoirs » (Titre 1)
et dans le régime parlementaire entendu comme un régime de collaboration et

d’équilibre des pouvoirs (Titre 2).
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TITRE 1 —L’INVENTION DE LA RATIONALISATION DANS LE
REGIME PARLEMENTAIRE CONCU COMME UN REGIME DE

« FUSION DES POUVOIRS »

Le parlementarisme doit étre considéré comme un régime de « fusion presque
compléte du Pouvoir Exécutif et du Pouvoir Législatif »%%2, Telle est la représentation
du parlementarisme maniée par de nombreux acteurs politiques et parlementaires, qui
ont songé, entre la décennie 1880 et le milieu du xx° siécle, a mettre en ceuvre une
rationalisation du parlementarisme en France. Au-dela des objectifs immédiats
revendiqués, ceux de garantir la stabilité ministérielle et d’améliorer le travail
parlementaire, les mécanismes juridiques proposés avaient pour finalité principale
d’assurer la prédominance du Parlement et, en particulier, de [’assemblée élue au
suffrage universel, incarnation supposée ou présumée de la souveraineté nationale.

Les partisans de la rationalisation camérale du parlementarisme francais se
partageaient genéralement, pour des raisons autant liées au fond qu’aux circonstances,
entre révisionnistes et réformateurs.

Les révisionnistes (chapitre 1) suggéraient de déployer une ingénierie
constitutionnelle destinée a modifier en profondeur les équilibres des Lois
constitutionnelles de 1875. Ce révisionnisme s’est manifesté surtout dans les derniéres
décennies du x1x° siécle, ¢’est-a-dire au moment ou les gauches envisageaient, encore,
de réviser la Constitution. Mais aprés 1’épisode boulangiste et la crise politique
provoquée par I’affaire Dreyfus, la thématique révisionniste est, principalement,
devenu le leitmotiv d’une partie de la droite®®. Pour les gauches, toute velléité de
réviser les Lois constitutionnelles de 1875 serait, désormais, percue comme une
manifestation d’antiparlementarisme voire, méme, d’antirépublicanisme. La
thématique de la défense du « modele républicain » allait constituer un véritable ciment
politique des gauches radicale et socialiste agitant périodiquement les spectres du Deux

décembre ou du Seize mai. Ainsi, avant 1940, a gauche, seuls les Jeunes Turcs radicaux

302 . Bagehot, La constitution anglaise, traduction francaise, Germer Bailliére, 1869, p. 14.

303 \/oir la synthése trés éclairante de G. Le Béguec, « La réforme de 1’Etat sous la ITI® République »,
in Rebatir la République, Collogue d’Epinal des 27 et 28 septembre 1996, Presses Universitaires d” Aix-
Marseille, 1997, p. 21 et s.
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défendront, eux aussi, au début des années 1930, le principe d’une révision
constitutionnelle.

La voie de la révision constitutionnelle étant condamnée, d’autres partisans
d’une rationalisation camérale du parlementarisme francais, les réformateurs
(chapitre 2) privilégieront la voie d’une réforme des usages, des méthodes et des
reglements des assemblées, combinée a une rénovation du systéeme des partis, inspirée
de I’exemple britannique.

Révisionnistes et reformateurs vont contribuer a forger, entre les années 1880 et
la Seconde Guerre mondiale, un véritable corpus de rationalisation du parlementarisme,

qui devait nourrir ultérieurement les textes constitutionnels de 1946 et de 1958.
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Chapitre 1 — Le corpus de la rationalisation du parlementarisme
issu du revisionnisme constitutionnel des gauches sous la I11¢

République

Le révisionnisme constitutionnel des gauches sous la 111° République reposait
clairement, pour une large part, sur I’idée de rationalisation du parlementarisme, soit
«la croyance en la vertu de dispositions formelles en vue d’assurer le bon
fonctionnement des institutions »%%. Ce révisionnisme renvoyait a la représentation que
se faisaient les gauches du réle du Parlement sous la I111° République, une représentation
assise sur trois axes principaux : La primauté du Parlement dans les institutions ;
L’organisation d’un gouvernement parlementaire stable et efficace ; La nécessaire
association des forces économiques et sociales au travail parlementaire. C’étaient bien
ces axes qui structuraient les propositions des gauches révisionnistes, en matiére de
rationalisation du parlementarisme. Ce révisionnisme constitutionnel des gauches est
surtout marqué®® par deux périodes principales : les décennies 1880-1890 d’abord,
1’entre-deux-guerres ensuite.

Le révisionnisme des gauches dans les premiéres décennies du régime (Section
1) se voulait « démocratique » et critique a 1’égard de Lois constitutionnelles dénoncées
comme un vestige du monarchisme parlementaire. Il s’inspirait, pour partie de la
tradition de la Convention sous la Révolution francaise et cherchait largement a établir
un gouvernement d’assemblée. Il était proné principalement par les radicaux et par
quelques individualités comme Jean Jaurés. Aprés 1’appropriation de la thématique
révisionniste par les boulangistes, puis par les nationalistes plébiscitaires au moment
de I’affaire Dreyfus, une grande partie des gauches renoncera définitivement a défendre
le principe d’une révision des Lois de 1875, porteuse d’incertitudes sur I’issue véritable
de cette révision a I’occasion des débats a 1’ Assemblée nationale a Versailles.

Pour sa part, le révisionnisme néo-radical années 1920-1930 (Section 2)
s’inscrivait dans une vaste entreprise de modernisation politique, économique et sociale

du pays rendue nécessaire par les bouleversements de la Grande Guerre. A I’inverse de

304 Ph. Lauvaux, Le Parlementarisme, op. cit., p. 81.

35 Méme si beaucoup d’élus des gauches réclament périodiquement de rénover en profondeur des
institutions, dont elles ont été largement écartées du travail d’¢élaboration fruit d’un compromis entre
les centres.
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la grande majorité des gauches, les Jeunes-Turcs radicaux considéraient que la
préservation du régime parlementaire réclamait un aménagement indispensable des
Lois constitutionnelles de 1875. Ce révisionnisme peut étre qualifié de « républicain »
et de ministériel. « Républicain », parce qu’il s’est affirmé sous le paradigme du
« modeéle républicain » de la 111* République, en respectant la primauté institutionnelle
du Parlement. Ministériel, parce qu’en rupture avec la tradition conventionnelle, ce
revisionnisme réclamait la constitution d’un pouvoir gouvernemental fort, véritable

centre d’impulsion dans la vie politique nationale.

Section 1 — La rationalisation au cceur du révisionnisme « démocratique »

et conventionnel

Pour une partie d’entre elles, c’est a contrecceur que les gauches avaient accepté
initialement 1’établissement d’un régime parlementaire qui renvoyait, dans leur esprit,
a la monarchie de Juillet. A partir de la deuxiéme moitié de la décennie 1880, il n’était
plus question de remettre en cause la République parlementaire. Toutefois, les gauches
les plus avancées entendaient bien démocratiser son organisation, en confortant au sein
des institutions la place et les prérogatives de 1’ Assemblée élue au suffrage universel
(§1). Ils entendaient utiliser en ce sens l’instrument de la rationalisation du

parlementarisme (82).

§ 1 — Le révisionnisme constitutionnel « démocratique » des années
1880-1890

S’inscrivant, pour partie, dans une continuité revendiquée avec les réflexions de
députes de 1’Assemblée Constituante de 1789-91, le révisionnisme « démocratique »
(A) allait inventer beaucoup des instruments qui formeront le parlementarisme
rationalisé des Constitutions de 1’Europe nouvelle de 1919-1920, étudiées par Boris-
Mirkine-Guetzévitch durant I’entre-deux-guerres. lls devaient é&tre employé a mettre en

place un véritable gouvernement d’assemblée (B).
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A — Les deux foyers principaux du révisionnisme démocratique

Le révisionnisme démocratique des années 1880 a été porté, principalement et
collectivement, par les radicaux, courant politique important3° de la vie politique dés
les débuts de la 111° République (1). Parallelement, Jean Jaures, élu député en 1885,
mais qui n’appartenait encore a aucun courant distinct de la famille républicaine,
développa, alors, une réflexion forte en matiére constitutionnelle qui nourrira,

ultérieurement, la doctrine du parti socialiste en la matiére (2).

1 — Le foyer révisionniste radical

Dans la décennie 1880-1890, la révision restait une thématique importante du
programme des ¢lus radicaux, partisans d’un révisionnisme « démocratique » des Lois
constitutionnelles de 1875. S’inspirant, pour partie, de la tradition de la Convention
nationale, ce révisionnisme entendait consacrer le principe du gouvernement
d’assemblée dans le texte méme des Lois constitutionnelles de 1875. Ce sont
principalement le projet Floquet de révision constitutionnelle déposé a la Chambre le
15 octobre 1888%7 (a) et la brochure de René Goblet, De la révision de la
Constitution®® (b) publiée en 1893, qui ont formé le corpus de révisionnisme radical
imprégné de 1’idée d’une rationalisation du parlementarisme afin d’assurer la

prédominance de la Chambre des députés.

a — Le moment 1888

306 | e Parti républicain, radical et radical-socialiste ne sera créé qu’en juin 1901, mais dés les débuts
de la Il11® République, les radicaux forment une famille politique aux contours clairement identifiés.
Voir notamment : J-T. Nordmann, Histoire des radicaux, La Table ronde, 1973 ; C. Nicolet, Le
radicalisme, coll. « Que sais-Je ? », Puf, 1974 ; G. Baal, Histoire du radicalisme, coll repére, La
Découverte, 1994.

30711 est reproduit dans Discours et opinions de Charles Floquet, (1885-1896), t. II, Colin, p. 245 et s.
308 R, Goblet, De la révision de la Constitution, Imprimerie G. Berthoumieu, Toulouse, 1893.
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Au printemps 1888, au moment ou la déferlante boulangiste remettait la question
révisionniste a I’ordre du jour, des propositions de résolution tendant a la révision des
lois constitutionnelles et venant de tous les bancs furent déposées a la Chambre des
députes. Parmi celles-ci, la proposition de résolution déposée le 30 mars par Camille
Pelletan et 92 députés radicaux proclamait la nécessité d’une profonde révision
constitutionnelle.

L’exposé des motifs de la proposition Pelletan commencait par dénoncer les
dysfonctionnements du régime imputables au bicamérisme : « Comme pour préserver
la l1égislation que quatre-vingts ans de réaction nous a léguée, on a soumis toutes les
réeformes a d’interminables voyages entre les élus des deux sortes de scrutins ;
heureuses celles qui n’y perdent que de longs mois, comme la réforme du service
militaire, si impatiemment attendue, si universellement promise ! Supprimez par la
pensée le suffrage restreint : cette réforme serait déja devenue la loi du pays ». Ce
méme 30 mars, a I’occasion du débat sur la déclaration d’urgence de ces propositions
de résolution, le gouvernement Tirard est mis en minorité, notamment parce qu’il avait
refusé d’engager une révision constitutionnelle.

C’est le radical Charles Floquet, président de la Chambre des députés, que le
Président de la République devait alors charger de former un cabinet de concentration
républicaine, soit I’union des diverses sensibilités républicaines au sein de 1’équipe
ministérielle. En se présentant devant la Chambre, le 3 avril 1888, le nouveau président
du Conseil annonca que le gouvernement déposerait, au moment ou il le jugerait le plus
opportun politiquement, un projet de révision des Lois constitutionnelles.

Le 15 octobre 1888, a la rentrée des Chambres, le gouvernement déposait une

proposition de résolution tendant a la révision des Lois constitutionnelles®®. En méme

39 Lrarticle unique de cette proposition disposait: « Conformément a [D’article 8 de la loi
constitutionnelle du 25 février 1875, la Chambre des députés déclare qu’il y a lieu de réviser les lois
constitutionnelles ». Les Lois constitutionnelles de 1875 étant le résultat avant tout d’un compromis
d’attente, les constituants ont souhaité prévoir des mécanismes de révision assez simples, inscrits a
I’article 8 de la Loi du 25 février 1875 sur I’organisation des pouvoirs publics : « Les Chambres auront
le droit, par délibérations séparées prises dans chacune a la majorité absolue des voix, soit spontanément
soit a la demande du Président de la République, de déclarer qu’il y a lieu de réviser les lois
constitutionnelles. — Aprés que chacune des deux Chambres aura pris cette résolution, elles se réuniront
en Assemblée nationale pour procéder a la révision. — Les délibérations portant révision des lois
constitutionnelles, en tout ou partie, devront étre prises a la majorité absolue des membres composant
1’ Assemblée. ».
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temps que celle-ci, le président du Conseil devait prononcer a la tribune de la Chambre
une intervention beaucoup plus explicite sur le contenu méme de la «révision
démocratique des Lois constitutionnelles de 1875 » envisagée par le gouvernement.
Charles Floquet voulait « indiquer trés clairement dans quel ordre d’idées, dans quelles
limites, doit étre entreprise une révision qui puisse donner des satisfactions réelles aux
doctrines démocratiques et obtenir 1’adhésion de la généralité des républicains,
1’approbation de tous les bons citoyens »>%°,

Contraints au compromis, les radicaux ne demandaient plus la suppression du Sénat ou
celle de la présidence de la République. Ils s’inscrivaient clairement dans la perspective
d’un aménagement du régime parlementaire établi en 1875 : « C’est dans le
développement du régime de la libre discussion et de la responsabilité réelle des agents
de I’exécutif que nous cherchons le progrés des institutions républicaines. Il ne s’agit
pas de les détruire mais de les améliorer [...]. Il faut surtout essayer de corriger les
défauts qui ont été plus particulierement signalés dans la pratique du systéme qui date
de 1875 ». Le projet Floquet visait a remédier aux déficiences du régime sur deux
points principaux : « la lenteur de 1’élaboration 1égislative » et « la fréquence des crises
ministérielles, c’est-a-dire I’instabilité du pouvoir exécutif, instabilité qui compromet
I’ceuvre administrative au grand détriment des intéréts généraux a 1’intérieur et a
I’extérieur »3,

Le 15 octobre 1888, la Chambre votait, a la demande du gouvernement, par 307
voix contre 181, le renvoi de la résolution a la commission chargée d’examiner d’autres
propositions de révision des lois constitutionnelles. Néanmoins, le 14 février 1889,
quand le projet de loi Floquet sur une révision constitutionnelle vint en discussion, la
situation politique avait profondément changé®? La Chambre adopta, ainsi, une
nouvelle résolution ajournant la discussion du projet de révision Le cabinet Floquet en
tira les conséquences en démissionnant. Le gouvernement Tirard, qui lui succéda,

abandonna toute velléité de révision constitutionnelle avant les élections de 1’automne

310 Discours et opinions de Charles Floquet (1885-1896), t. Il, op. cit., p. 245

31 |bid., p. 249

312 e triomphe remporté par le général Boulanger a I’élection législative partielle du 27 janvier a Paris
repoussait sine die tout débat, jugé trop dangereux sur une éventuelle révision constitutionnelle. Les
républicains entendaient prioritairement se rassembler pour éviter un raz-de-marée boulangiste aux
élections législatives devant se tenir quelques mois plus tard.
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1889%1%, Bien que n’ayant pas fait ’objet d’un débat parlementaire au fond, le projet
Floquet, dernier projet de révision constitutionnelle préparé par un ministére de gauche
sous la 111°* République, constitue un document majeur sur les conceptions radicales

relatives au fonctionnement et a la réforme des institutions de 1875.

b — Les années 1890

En 1893, a la veille des ¢élections de la Chambre des députés, I’ancien président
du Conseil®'* René Goblet, ministre également du cabinet Floquet, souhaita mettre, a
nouveau, en avant la question de la révision des lois constitutionnelles. Il le fit a travers
plusieurs articles publiés par La Dépéche en février et mars, des articles ensuite réunis
dans une brochure, De la révision de la Constitution, véritable bréviaire du
révisionnisme conventionnel. René Goblet proposait de remédier a la « fagon fort peu
satisfaisante »%'® dont fonctionnait le régime parlementaire alors frappé par le scandale
de Panama. Le défaut principal des institutions restait a ses yeux « qu’une Constitution
trop visiblement calquée sur les chartes de la monarchie peut difficilement convenir a
un régime démocratique ». Selon lui, la République étant définitivement établie, « les
républicains peuvent donc, sans danger, passer en revue 1’ceuvre constitutionnelle et
chercher les moyens de remédier a ses défauts »3°,

Ecartés de la plupart des ministéres constitués par les modérés pendant la
législature 1893-1898, les radicaux n’eurent pas I’occasion de faire discuter, et encore
moins de faire aboutir, leurs propositions de révision constitutionnelle. Tout juste, au
cours de débats autour de nouvelles propositions de résolution tendant a réviser la
Constitution durant le printemps 1894, René Goblet, qui présidait le groupe radical-
socialiste parvint-il a présenter a la tribune de la Chambre des députés ses propres idées

317

constitutionnelles®’. A I’issue des élections 1égislatives 1898 et I’échec de René Goblet

313 Pour les circonstances politiques, voir tout particulierement O. Rudelle, La République absolue, aux
origines de l’instabilité constitutionnelle de la France républicaine, 1870-1889, Publications de la
Sorbonne, 1982.

314 Entre le 11 décembre 1886 et le 17 mai 1887, sous la présidence de Jules Grévy.

315 R. Goblet, De la révision de la Constitution, op. cit., p. 4.

316 1bid., p. 7-8.

817 Voir J. Casimir-Perier, Notes sur la Constitution de 1875, Dalloz, 2015, et en particulier sur les
échanges entre René Goblet et Paul Deschanel, I’introduction d’Elina Lemaire, p. 16-19.
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a se faire réélire député, le révisionnisme radical s’étiola définitivement. A partir du
début du XX°® siécle, les radicaux renoncérent a toute véritable révision
constitutionnelle, craignant qu’une telle entreprise ne favorise la remise en cause de la
souveraineté parlementaire. lls se contentérent de maintenir dans leur programme
électoral 1’objectif d’une révision constitutionnelle destinée, notamment, a donner le
dernier mot a la Chambre des députés en matiére budgétaire et d’élargir le systéme

électoral du Sénat dans un sens démocratique®:®,

2 — Le foyer révisionniste jaurésien

Elu député « républicain » en 1885, Jean Jaurés, qui n’avait pas encore rejoint
le mouvement socialiste, siégeait alors au centre gauche, au sein d’une Chambre
particuliérement instable3!®, sans véritablement se rattacher a un groupe donné. Battu
en 1889, il sera réélu député, sous 1’étiquette socialiste cette fois en 1893, s’affirmant
comme 1’un des principaux leaders d’un groupe d’opposition déterminée, hormis la
parenthese du soutien au ministére radical présidé par Léon Bourgeois entre novembre
1895 et avril 1896.

Au cours de ses deux premiers mandats parlementaires, que ce soit comme
député républicain puis comme députeé socialiste, Jean Jaures se préoccupa, activement,
de réviser les Lois constitutionnelles de 1875. Tout au long de cette période, en
particulier pendant I’année 1888, il devait développer a travers plusieurs articles parus
dans La Dépéche®° des propositions constitutionnelles originales a partir des
enseignements apportés par les premiéres années du fonctionnement de la République
parlementaire. Au-dela de 1’extréme originalité des propositions du député du Tarn,

leur intérét réside aussi dans le fait que, Jaurés passé a la téte du parti socialiste, elles

318 programme de 1907 du Parti radical, cité dans C. Nicolet, Le radicalisme, op. cit., p. 44.

319 La Chambre des députés élue en 1885 était divisée en trois blocs de taille sensiblement égale : 225
républicains de gouvernement ; 201 conservateurs ; 144 radicaux. La législature fut marquée par une
forte instabilité gouvernementale. Plusieurs ministéres chutérent, notamment, a cause d’alliances contre
nature entre conservateurs et radicaux, comme entre républicains de gouvernement et conservateurs.
320 plusieurs ont été reproduits par la revue Jus Politicum, http://juspoliticum.com/article/Articles-sur-
la-reforme-du-parlementarisme-francais-1887-1896-814.html.
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constitueront la base du révisionnisme constitutionnel socialiste au cours de la premiére
moitié du xx° siecle.

Au cours de la mandature de 1885, Jaures apparait comme un député
révisionniste, convaincu de I’importance de 1’ingénierie juridique et du réle joué par
les Lois constitutionnelles pour le bon fonctionnement du régime républicain : « De
méme qu’une Constitution mauvaise et inférieure, faite d’impuissance, de stagnante
anarchie et de compétitions vulgaires, a abaissé, usé et discrédité le personnel politique,
de méme une Constitution plus haute, faite d’incessante et féconde activité, de stabilité
et d’autorité au service de la liberté et du droit, rendra peu a peu a la représentation
nationale toute sa valeur, la confiance en soi et le crédit devant le pays. Ce ne sera pas
I’ceuvre d’un jour ; et le péril, le trés grand péril, c’est que, dans I’intervalle, entre la
fatigue d’aujourd’hui et la confiance d’aprés-demain, puisse se glisser une tentative
éhontée de réaction dictatoriale. Mais il serait infiniment plus dangereux pour I’armée

républicaine de s’enfermer dans la Constitution minée et croulante de 1875 »3%,

B — Un révisionnisme placé sous le paradigme de la souveraineté
parlementaire et destiné a mettre en place un véritable
gouvernement d’assemblée

Ces deux foyers révisionnistes, radical et jaurésien, évoluaient sous le
paradigme d’une souveraineté parlementaire, héritée de la tradition révolutionnaire
francaise. Pour autant, différence manifeste, Goblet théorisait le fonctionnement
possible d’un gouvernement d’assemblée (1) tandis que Jaures, pour sa part, semblait

soucieux de donner une part d’autonomie plus grande au pouvoir exécutif (2).

1 — La théorisation du gouvernement d’assemblée par Goblet

Sans conteste, René Goblet a probablement été celui qui, au sein des radicaux,

qui a théorisé le plus clairement la conception d’un gouvernement d’assemblée qui

321 « La révision », La Dépéche, 21 octobre 1888.
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imprégnait les idées constitutionnelles des gauches radicales et socialistes en cette fin
du xi1x°® siecle. Reprenant les théories rousseauistes des révolutionnaires de 1789, il
récusait le principe d’un équilibre entre les pouvoirs : « En théorie, nous ne professons
pas une adhésion aveugle a ce qu’on est convenu d’appeler le principe de la séparation
des pouvoirs. Ce principe, bon pour la Monarchie, nous semble au contraire
incompatible avec le régime de la souveraineté nationale ou tous les pouvoirs émanent
du peuple pour converger vers un méme but, I’exécution de ses volontés. A la vérité, il
importe que ces divers pouvoirs, bien qu’ayant une origine commune, ne soient pas
confondus en ce sens qu’ils doivent s’exercer par des organes différents. Mais ce que
nous contestons c’est que chacun d’eux ait une valeur égale »*?2, Par conséquent, aux
yeux de Goblet, le pouvoir exécutif, dans un régime républicain, devait étre

« nécessairement subordonné »3%3

aux représentants de la nation.

Sa « conception du gouvernement républicain » était celle du « gouvernement
du pays par le pays », conception qui n’avait d’autre moyen de se réaliser réellement
« que par la constitution d’'une République parlementaire, c’est a dire la nation se
gouvernant elle-méme par des représentants librement élus, et le pouvoir exécutif
ramené au role d’agent d’exécution »324. 11 s’agissait donc, indéniablement, d’un
gouvernement d’assemblée. Goblet I’affirmait, d’ailleurs, clairement en distinguant
« gouvernement » et « administration » : « Nous ne sommes surtout pas de ceux qui,
par une étrange équivoque, confondant I’administration avec le gouvernement, placent
le gouvernement dans le pouvoir exécutif et font résider dans la force de ce pouvoir
toute la force gouvernementale de la nation. C’est aux représentants élus qu’appartient
la délégation de la souveraineté nationale et cette délégation temporaire leur est donnée,
non pas pour légiférer seulement, mais pour exercer leur haute direction sur la politique
générale, c’est-a-dire pour gouverner au sens élevé du mot »%2°. Dans le systéme de
délégations en cascade congu par Goblet, I’exécutif en bout de chaine se verrait réduit

au role de commission exécutive des volontés de 1’ Assemblée : « Sous la République,

le pouvoir exécutif ne peut étre, comme son nom 1’indique, que 1’agent d’exécution de

322 R. Goblet, De la révision de la Constitution, op. cit., p. 30.
323 |pid., p. 14.

24 |pid., p. 29.

325 1bid., p. 30 et 31.
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la volonté nationale. Quant a cette volonté, ce sont les élus de la nation qui ont, seuls,
mandat de la formuler »32%,

La plupart des réformes préconisées par Goblet allaient, donc, dans le sens d’une
reduction des pouvoirs du Président de la République.

Ce dernier devrait renoncer a son droit de dissolution et d’ajournement des
Chambres, tout en restant 1’élu des assemblées. Une éventuelle dissolution de la
Chambre ne pourrait plus intervenir que sur la propre decision de cette derniére.
L’ancien président du Conseil suggérait aussi d’accroitre le contr6le parlementaire sur
I’action du pouvoir exécutif dans le domaine de la politique étrangére comme sur le
pouvoir de nomination.

Enfin, Goblet mettait également 1’accent, dans sa brochure de 1893, sur les facteurs
extraconstitutionnels qui pourraient garantir la stabilité des institutions : « Le régime
parlementaire suppose des partis politiques organisés se disputant le pouvoir et s’y
succédant au gré de la volonté nationale [...]. Les institutions ne suffisent pas a assurer
le fonctionnement du régime ; il y faut aussi les mceurs et 1’observation des régles que

ce régime comporte et ceci n’est pas du ressort de la Constitution »%%

2 — La nuance jaurésienne relative au réle du pouvoir exécutif

A I’instar de Goblet, Jaurés considérait le pouvoir exécutif comme le délégataire
des assemblées. Toutefois, sa conception du r6le du pouvoir exécutif semblait plus
large : « le pouvoir exécutif a une double fonction, exécuter les volontés de la Chambre
et étre le centre vivant qui coordonne les idées éparses et fait aboutir I’ceuvre
législative. Par suite, c’est de I’ Assemblée que le pouvoir exécutif doit émaner. Et, pour
agir sur elle, avec elle, il faut qu’il soit responsable. Dés lors, la fiction de
’irresponsabilité présidentielle disparait »%?. Jaurés n’hésitait pas a dénoncer les

« préjugés funestes »*?° que beaucoup de républicains » entretenaient & 1’égard du

3% 1bid., p. 14.

327 1bid., p. 34.

328 « Constitution républicaine », La Dépéche, 6 mai 1888.

329 « Le pouvoir exécutif », La Dépéche, 1°" juillet 1888. Ibid. pour les citations qui suivent.
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pouvoir exécutif, s’imaginant que « c¢’est donner plus de puissance a la démocratie que
d’affaiblir le pouvoir exécutif, qui est a la fois le ressort central et le régulateur ».
L’¢élu du Tarn affichait aussi sa conviction en faveur de I’établissement d’un
véritable strict encadrement, dans la constitution, des mécanismes parlementaires eux-
mémes : « Ceux-la méme qui se disent des républicains de gouvernement ne paraissent
pas songer qu’on ne crée pas un gouvernement durable, dans un pays ou tous les partis
sont déchainés, par la seule discipline naturelle des volontés parlementaires, et qu’il
faut dans la Constitution méme, certaines régles protectrices de 1’autorité ». Pour le
Jaurés de 1888, faute d’une évolution improbable du systéme des partis, la stabilité
gouvernementale ne pourrait venir, dans lI’immédiat, que de 1’établissement de
nouveaux mecanismes institutionnels. Par conséquent, le député républicain voyait
bien dans le recours a I’ingénierie constitutionnelle un moyen utile de protéger le

gouvernement.

8 2 — La rationalisation du parlementarisme imaginé par le

révisionnisme démocratique

Election du chef du gouvernement par les députés, réglementation des modalités
de la mise en ceuvre de la responsabilité ministérielle (A): le révisionnisme
démocratique, en renouant avec les idées défendues par Paradol®* sous le Second
Empire, a congu des dispositifs qui deviendront ceux de la rationalisation du
parlementarisme au xx® siecle. En ce qui concerne la procédure législative (B), les
systemes esquissés devaient étre moins promis a se concrétiser ultérieurement. Sans
doute parce qu’ils portaient la marque de la conception générale d’un gouvernement

d’Assemblée. Or, le xXx° siecle devait bien étre celui du gouvernement-législateur.

A — Les rapports entre les pouvoirs exécutif et délibérant

330 paradol n’est cependant jamais cité dans les écrits des partisans du révisionnisme démocratique.
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Deés la mise en ceuvre des Lois de 1875, I’instabilité ministérielle s’était affirmée
comme un des traits dominants du régime. Ce n’étaient pas moins de 19 gouvernements
en 22 ans qui se s’étaient succédé avant le ministére Floquet, dont 5 depuis le début de
la législature en 1885.

Cette instabilité trouvait son origine, selon Auguste Soulier, dans « I’esprit du
parlementarisme francais ». La souveraineté parlementaire justifiait le principe d’une
responsabilité permanente du gouvernement devant les chambres. « Le Cabinet est a
tout moment responsable : que 1’objet du débat et du scrutin soit une interpellation ou
un texte de loi ; que la question ait une réelle importance — comme le rejet en bloc du
budget — ou au contraire soit de pure procédure — comme la fixation de la date d’une
interpellation. En réalité, le contrdle parlementaire qui est théoriquement distinct de la
fonction législative, est exercé d’une manicre constante ; c’est a peine si I’on peut faire
la différence entre un contréle parlementaire a posteriori, qui se manifeste par
I’interpellation, et un controle parlementaire préventif, qui joue au moment méme de
I’initiative gouvernementale, lors du dépdt et de la discussion des projets de lois et de
budgets. La confusion est certaine dans la pensée des membres de I’Assemblée qui
Iégiférent avec une arriére-pensée de controle »3L,

Pour Auguste Soulier, « cette généralisation du contréle parlementaire [était]
aggravée par le poids d’une double présomption. La premiere est que “la question de
confiance est toujours posée” comme disait Clemenceau »*2. Selon lui, « la seconde
présomption [n’était] pas moins grave : tout vote ambigu du Parlement est
systématiquement interprété comme constituant retrait de confiance [...] Des lors
comment s’étonner de ce que la responsabilité qui “a pour but de maintenir d’accord la
politique ministérielle et la politique de la majorité de I’ Assemblée”3*3 soit devenue le
principal facteur de I’instabilité gouvernementale ? »***. Tant les radicaux (1) que
Jaures (2) devaient proposer de mettre en place de nouvelles dispositions
constitutionnelles pour lever cette double « présomption » de défiance et la transformer

en « présomption » de confiance en faveur du gouvernement.

331 Auguste Soulier, L’instabilité ministérielle sous la Troisiéme République, Sirey, 1939, p. 232.
332 |pid., p. 233.

333 R. Capitant, « Régimes parlementaires » in Mélanges Carré de Malberg, op. cit., p. 39.

334 Auguste Soulier, L’instabilité ministérielle sous la Troisiéme République, op. cit., p. 234.
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1 — La rationalisation des rapports entre le gouvernement et le
Parlement imaginée par les radicaux

Les mécanismes de rationalisation imaginés par les radicaux portaient d’abord
sur les rapports politiques entre le gouvernement et le Parlement, sur les effets a donner
au vote de confiance intervenue en faveur du ministére (a) et sur les conditions dans
lesquelles la responsabilité ministérielle pourrait étre mise en cause (b), y compris

devant le Sénat (c).

a — Une manifestation de confiance au gouvernement
valant pour [’ensemble de la législature

Le projet Flogquet insistait avant tout sur I’importance de facteurs extra-
juridiques pour garantir la stabilité ministérielle : « c’est aux électeurs, ¢’est au peuple,
s’il veut des ministéres durables, a envoyer dans 1’Assemblée des majorités
durables »**°. Parallélement, il n’en cherchait pas moins les moyens d’aménager les
conditions de la mise en ceuvre de la responsabilité ministérielle, afin de favoriser cette
stabilité.

Le projet Floquet cherchait clairement a inverser la « présomption » décrite par
Auguste Soulier, pesant sur la responsabilité gouvernementale. Désormais, le
gouvernement serait par principe considéré comme investi pour la durée de la
législature : « On a parlé quelquefois de donner une durée légale au mandat que les
ministres recoivent du Président de la République. La loi constitutionnelle pourrait dire
par exemple que les ministres sont nommés pour un temps égal a la période du
renouvellement partiel des Chambres, le Président restant toujours maitre de les
maintenir en fonctions a I’expiration de cette période ». En conséquence, soulignait
Floquet, le gouvernement ne serait plus tenu de démissionner au moindre vote négatif :
« Cette convention d’une durée légale de leur existence ne 1’assurera pas a coup sir

aux ministres, qui peuvent toujours étre amenés a se démettre ; mais elle leur donnerait

335 C. Floquet, Discours et opinions de Charles Floquet, op. cit., p. 254,
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le droit d’interpréter avec moins de rigueur pour eux le vote de la Chambre ; elle

laisserait aussi a la Chambre plus de liberté d’esprit pour délibérer »3%,

b — La nécessité d’un vote solennel pour censurer le
gouvernement

Malgré 1’établissement d’une « convention sur la durée légale » de 1’existence
du gouvernement, Floquet reconnaissait que, dans un régime parlementaire, la Chambre
des députes devait, en permanence, pouvoir contraindre le ministere a se retirer. Aussi,
toujours afin de réduire 1’instabilit¢é ministérielle, le projet Floguet proposait-il
d’encadrer les modalités selon lesquelles cette responsabilité pourrait étre mise en
ceuvre. Il suggérait de le faire en renouant avec une disposition instituée au début de la
période révolutionnaire, avant 1’adoption de la Constitution du 3 septembre 1791 :
« Mais ici encore une formalité protectrice peut étre retrouvée dans nos lois. On peut
prescrire que, pour obtenir le renvoi des ministres, il faut une délibération formelle
aboutissant a la déclaration qu’ils n’ont pas ou qu’ils ont perdu la confiance des
représentants de la nation. C’est la procédure, c’est la formule prescrite par I’article 28
de la loi constitutionnelle du 24 avril 1791% »3% 1>adoption de ce décret avait marqué
I’un des principaux moments au cours desquels la responsabilité ministérielle avait été
en débat a I’ Assemblée Constituante®*®. Toutefois, 1’adoption de I’article 28 n’avait pas
préfiguré I’institution d’un régime parlementaire dans la Constitution du 3 septembre
1791. Cette fois, la solution envisagée par le projet Floquet s’inscrirait au sein d’un
réegime parlementaire déja établi, avec pour objet premier de limiter 1’instabilité
ministerielle.

Pour Floguet, « 1I’énonciation d’une durée 1égale des fonctions ministérielles, la

nécessité pour le renvoi d’une délibération motivée et, au moment méme ou elle fait

336 1bid., p. 255.

337 11 s’agit, en réalité, de I’article 28 du décret des 27 avril — 25 mai 1791 relatif a ’organisation du
ministére déja évoqué : « Le Corps législatif pourra présenter au Roi telles observations qu’il jugera
convenables sur la conduite des ministres, et méme lui déclarer qu’ils ont perdu la confiance de la
nation ».

338 Ibid., p. 255-256.

3% Voir infra et B. Mirkine-Guetzévitch, « Le parlementarisme sous la Constituante », Revue
internationale d’histoire politique et constitutionnelle, 1939, p. 311.
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peser sur les ministres le poids de leur responsabilité, ferait apparaitre en pleine lumiere
la responsabilité de 1’ Assemblée vis-a-vis de la nation, ces garanties purement morales,
mais serieuses protégeraient dans le cours ordinaire des choses, les ministres contre les
exces de leur propre susceptibilité, les Chambres contre des entrainements passagers.
Elles donneraient donc aux dépositaires du pouvoir exécutif une plus grande chance
d’avenir, par conséquent, un peu plus de cette force qu’on leur souhaite justement ;
elles ne compromettraient pas le principe de leur responsabilité et le droit supréme des
représentants du pays »34°.

Cing années plus tard, René Goblet, pour sa part, évoquera peu la question de la
responsabilité du gouvernement devant les Chambres. Au début des années 1890,
I’instabilit¢é ministérielle s’était, d’ailleurs, quelque peu atténuée. Ainsi le
gouvernement Freycinet resta-t-il en place pendant pres de deux années de mars 1890
a février 1892. Les ministeres Loubet, Ribot | et Ribot Il qui lui succédérent,
correspondaient en fait a une méme équipe ministérielle plusieurs fois remaniée. Goblet
devait le souligner : « En fait, nous ne méconnaissons pas que la responsabilité des
ministeres vis-a-vis des Assemblées puisse avoir pour effet de susciter les ambitions,
de multiplier les crises et de diminuer la stabilité gouvernementale. Mais outre que ces
inconvénients sont de nature a s’atténuer avec le temps et la pratique régulicre des
institutions parlementaires, ceux du systeme contraire ne sont-ils pas autrement

redoutables ? »34

¢ — La question de la responsabilité ministérielle devant le
Sénat

Sur la question d’une éventuelle responsabilité du ministere devant le Sénat,
Goblet en écartait le principe. Mais estimant que les Lois constitutionnelles3#? étaient
ambigiies sur ce point, il considérait qu’« il serait bon de mettre cette doctrine hors de

conteste en la consacrant par un article de la Constitution »**, Pendant 20 ans, on avait

340 C. Floquet, Discours et opinions de Charles Floquet, op. cit., p. 256.

341 R. Goblet, De la révision de la Constitution, op. cit., p. 31 et 32.

32 Article 6 de la loi du 25 février 1875 relative a ’organisation des pouvoirs publics : « Les ministres
sont solidairement responsables devant les chambres de la politique générale du gouvernement ».

33 R. Goblet, De la révision de la Constitution, op. cit., p. 47.
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semblé considérer qu’un cabinet n’était pas tenu de se retirer, si le Sénat « rejetait
quelque mesure importante ayant une signification politique incontestable »344. Ainsi,
quand le Sénat avait rejeté ’article 7 de la loi du 18 mars 1880 relative a la liberté de
I’enseignement supérieur, le gouvernement Freycinet et son ministre de 1’Instruction
publique, Jules Ferry, avaient-ils fait adopter les mesures en cause par décret, sans
manifester aucune intention de se retirer & cause du vote du Sénat.

Cette question allait, pourtant, provoquer une crise constitutionnelle en 1896 au
moment du conflit entre le gouvernement radical homogéne de Léon Bourgeois,
favorable a la création d’un impdt sur le revenu, et un Sénat en majorité composé de
républicains conservateurs. A trois reprises entre février et avril 1896, le Sénat refusa
clairement sa confiance au ministére Bourgeois. Et, a chaque fois, le gouvernement se
maintint apres avoir recu le soutien de la Chambre des députés. La crise atteignit son
paroxysme le 21 avril 1896, quand le Sénat refusa de voter les crédits nécessaires a
I’expédition de Madagascar, «jusqu’a ce qu’il ait devant lui un ministére
constitutionnel ayant la confiance des deux chambres ». Le 22 avril, le ministére
Bourgeois finit par démissionner. Léon Bourgeois choisit de se retirer « pour des motifs
patriotiques », tout en rappelant devant la Chambre des députés qu’a son sens « c’est a
la Chambre issue du suffrage universel qu’appartiennent 1’initiative et la direction
générale de la politique. »

Dans les mois et les années qui suivirent, les radicaux contesteront le fait que le
Sénat puisse renverser un ministére soutenu par la Chambre des députés. Léon
Bourgeois proposera méme en 1898 de réviser les lois constitutionnelles pour prévenir
les conflits entre les deux Chambres et en assurer « le réglement dans le sens des

volontés de la nation souveraine »3,

2 — L’ingénierie constitutionnelle jaurésienne

34 Adhémar Esmein, Eléments de droit constitutionnel frangais et comparé, Editions Panthéon-Assas,
rééd. 2001, p. 828.
345 « Vues politiques », Revue de Paris, 1°" avril 1898, p. 464.
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Imputant D’instabilité ministérielle a des causes partisanes, mais surtout
institutionnelles (a), Jean Jaures devait s’attacher a proposer une réforme
constitutionnelle d’ampleur pour y remédier (b), une réforme qui assurerait aussi la

primauté dans les institutions de I’ Assemblée élue au suffrage universel.

a— Les causes politiques et institutionnelles de [’instabilité
ministérielle selon Jaurés

En décembre 1887, Jaurés avait contesté que le régime parlementaire soit
responsable de 1’instabilité ministérielle, soulignant que « la fréquence des crises parait
tenir & une cause plus immédiate d’ordre politique. La Chambre parait coupée en trois
trongons : le parti conservateur, le parti républicain modére, le parti républicain radical.
Le pays aussi, malheureusement, est coupé en trois. Et je me demande s’il ne faudra
pas encore bien des années pour qu’une nouvelle distribution des forces s’opére ». AuxX
yeux du député du Tarn, c’est surtout la « trés grande dispersion des forces politiques »
qui expliquait les difficultés du régime. Soulignant qu’« entre les républicains radicaux
et les républicains modérés, la paix [était] impossible ; il n’y aura[it] jamais qu’une
tréve, et bien fragile ; [qu’]entre les républicains les plus modérés et les conservateurs
les plus libéraux, les plus constitutionnels, on ne [pourrait] prévoir une fusion que dans
un avenir éloigné »%#®, Jaurés ne voyait pas de reméde immédiat a cette situation.

Quelques mois plus tard, au moment ou le gouvernement Floquet annoncait la
révision constitutionnelle, Jaurés s’attacha surtout a dégager les causes institutionnelles
de I’instabilité gouvernementale. Son jugement sur I’importance du facteur politique
pour expliquer 1’instabilité ministérielle avait, d’autre part, évolué : « Il est vrai que la
Chambre actuelle, coupée en trois trongons, a été particulierement défavorable a
I’exercice du pouvoir ; mais d’abord il n’est pas permis d’espérer que la Chambre
prochaine soit beaucoup plus unie [...] Remarquez, d’ailleurs, que la précédente
Chambre, de 1881 a 1885, a, exactement comme celle-ci, changé cing fois de
ministere ; et, pourtant, il y avait alors, entre la petite minorité de droite et la petite

minorité d’extréme-gauche, une trés large majorité. Il faut donc bien reconnaitre que

346 « Les partis », La Dépéche, 24 décembre 1887.
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le mal est dans la constitution actuelle du pouvoir exécutif, dans les rapports du
gouvernement et de la Chambre »*#.

Se concentrant en priorité sur les mécanismes constitutionnels a réformer, Jaurés
commengait par imputer 1’instabilité gouvernementale a I’organisation méme du
pouvoir exécutif : « A quelles causes essentielles, organiques, tient la fragilité des
ministéres ! [...] au systéme méme ». « Le président du Conseil est sur le méme plan
que ses collégues [...] Le président du Conseil n’a pas été désigné par la Chambre, il
1’a été ou par les vues propres du président de la République ou par le hasard méme de
ces longues crises qui précedent la formation des cabinets, et qui se dénouent au profit
des plus ternes »34,

Reprenant les critiques traditionnelles du révisionnisme radical contre
I’institution présidentielle, Jaurés y apportait un argument supplémentaire, en la
rendant responsable, pour partie, de 1’instabilité gouvernementale : « De quoi se
compose le pouvoir exécutif ? D’un président de la République qui dure, lui, a moins
de crises tout a fait exceptionnelles, et de ministres qui, livrés a tous les souffles, a tous
les caprices, a toutes les mobilités, a toutes les coalitions, a toutes les ambitions, ne
durent pas. Ainsi, dans notre Constitution, la partie du pouvoir exécutif qui est
responsable et agissante, je veux dire le ministere, est précaire, et la partie qui dure ou
qui peut durer, la présidence de la République, est irresponsable et relativement
inerte »*¥9, Selon Jaurés : « C’est de stabilité des ministéres, de la partie active des
gouvernements, que le pays a le plus besoin. Or, la présidence irresponsable, loin de
communiquer aux ministéres sa stabilité, les voue au contraire par la force des choses
a I’instabilité »%0.

Aux yeux de Jaures, la désignation du président du Conseil par le chef de 1’Etat
n’était pourtant pas le seul facteur d’instabilité. Il dénongait également I’obligation
pour le président du Conseil de se présenter devant la Chambre avec un ministéere
susceptible de recueillir la majorite des suffrages des députes, soulignant que les

négociations et combinaisons politiques afférentes affaiblissaient considérablement le

347 « Le pouvoir exécutif », La Dépéche, 1° juillet 1888.

348 « Les crises ministérielles », La Dépéche, 29 juillet 1888.
349 « Le pouvoir exécutif », La Dépéche, 1°" juillet 1888.

350 « Constitution républicaine », La Dépéche, 6 mai 1888.
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président du Conseil, au point de n’en faire souvent qu’un primus inter pares : « Le
président du Conseil qui n’est devenu président du Conseil que par ses collégues, qui
doit son portefeuille a leur acceptation, qui a di négocier et obtenir des concours, est
comme pris et enchainé dans son ministére. Il suffira donc bien souvent pour briser le

ministére tout entier et son chef de rompre ou de détacher une seule piéce »*1,

b — Les remédes a [’instabilité ministérielle : investiture du
president du Conseil, dédoublement de la responsabilité
ministérielle et motion de défiance constructive

Dés 1888, pour remedier a ces défectuosites, Jaures anticipait donc les solutions
qui seront celles des constituants de 1’Europe nouvelle en 1919-1920, en réclamant
I’inscription « dans la Constitution méme, [de] certaines regles protectrices de
’autorité »%2, La finalité immédiate de ces dispositifs était de limiter 1’instabilité
ministérielle, mais leur vocation principale consistait a affirmer la souveraineté de
1’ Assemblée populaire.

Le député du Tarn suggérait, d’abord, de consacrer le monopole de la Chambre
des députés dans la fonction élective du gouvernement. Il lui reviendrait d’élire au
scrutin public, sur un programme, un président du Conseil, sans portefeuille qui serait
le chef du pouvoir exécutif. Soucieux de fixer clairement la primauté du président du
Conseil sur ses ministres, Jaures voulait, dans le méme temps, obliger ces derniers,
choisis par le président du Conseil pour mettre en ceuvre son programme et
responsables devant lui, a cesser de faire partie de 1’Assemblée s’ils en étaient
membres. En ce sens, Jaurés proposait de consacrer dans la Constitution, la tradition
révolutionnaire de la subordination de I’exécutif a I’ Assemblée, dont continuaient alors
a se réclamer les radicaux et les socialistes. C’était d’ailleurs renvoyer a ’esprit de
I’amendement proposé par Jules Grévy lors des travaux constituants de 1848 : « Le
chef de I’exécutif est élu par I’assemblée. Il est élu pour un temps limité. Il est toujours

révocable ».

31 « Les crises ministérielles », La Dépéche, 29 juillet 1888.
32 « Constitution républicaine », La Dépéche, 6 mai 1888. Ibid., pour les citations suivantes.
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Toujours, pour limiter I’instabilité ministérielle, Jaures proposait, ensuite, de
dédoubler la responsabilité ministérielle. Chaque ministre serait responsable devant la
Chambre pour son action propre, sans pouvoir prendre part aux débats concernant
d’autres domaines ministériels. Ainsi, si un ministre était sanctionné par la Chambre,
sa démission n’entrainerait pas celle du ministére. Selon Jaurés « Il faut mettre un terme
a cette absurde solidarité qui fait tomber tout un ministére a cause d’un homme ». Ainsi,
le président du Conseil ne pourrait étre contraint a démissionner que si la politique
genérale du gouvernement était solennellement sanctionnée. Mais, le principe de
solidarité gouvernementale était gravement remis en cause.

Enfin, afin d’éviter les « votes de coalition », Jaurés réclamait que la Chambre
ne puisse renvoyer le président du Conseil qu’a la condition « qu’un homme politique
nouveau représentant une politique déterminée, investi par la Chambre d’un mandat
défini, soit désigné par elle ». Confronté au fonctionnement erratique d’une Chambre
divisée en trois blocs d’égale importance, ce qui était a 1’origine de la chute des
gouvernements successifs provoquée par des votes de « coalition », Jaures esquissait
ainsi ce qui sera, plus tard, le dispositif de la motion de défiance constructive inscrit
dans la Loi fondamentale allemande en 1949.

En effet, depuis le début de la mandature, en 1885, les votes de coalition contre-
nature avaient été monnaie courante pour désavouer les gouvernements : en décembre
1886, le ministére de 1’opportuniste Freycinet est renversé par une « coalition » des
votes de la droite et des radicaux. En mai 1887, le ministere du radical Goblet est
renversé par la « coalition » des votes de la droite et d’une partie des opportunistes
derriere Jules Ferry. En décembre 1887, le ministére de 1’opportuniste Rouvier est
renversé par une « coalition » des votes de la droite et des radicaux. En avril 1888, le
ministére de I’opportuniste Tirard est renversé par la « coalition » des votes de la droite
et des radicaux. De méme, aprés la publication de 1’article Constitution républicaine
de Jaurés, ce sera au tour du ministére du radical Floquet d’étre renversé en février
1889 par la « coalition des votes » de la droite et des opportunistes derriere Jules

Ferry33,

358 C’est la méme situation d’instabilité du Reichstag sous la République de Weimar qui conduira Walter
Jellinek et Ernst Fraenkel a formuler les premiéres ébauches de la motion de défiance constructive
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B — L’organisation du travail |égislatif

Destinés a permettre un véritable gouvernement du pays par 1’Assemblée
nationale, notamment au travers de I’élaboration de législations complexes (1),
traduisant directement les décisions prises par les députés, les dispositifs imaginés par
le révisionnisme démocratique prévoyaient d’adjoindre a la Chambre plusieurs organes
techniques spécialisés. Les réflexions des révisionnistes radicaux portaient également
sur la réorganisation de la répartition des compétences entre les deux assemblées (2),
afin de donner le dernier mot a la Chambre basse, tout en tirant parti d’un bicamérisme

désormais assez largement accepté par les républicains.

1 — La rationalisation du travail de la Chambre des députés

Pour améliorer le travail parlementaire, diverses propositions étaient en débat :
celle des radicaux de s’appuyer sur un Conseil d’Etat (a) profondément réformé ou

celle de Jean Jaures de genéraliser le systeme des commissions permanentes (b).

a — La rationalisation du travail législatif grace de
l’intervention du Conseil d’Etat (radicaux)

Le principal aménagement proposé par les radicaux dans le travail législatif
consistait 4 donner au Conseil d’Etat un réle important dans la procédure d’élaboration
des lois.

Charles Floquet préconisait, effectivement, de conférer au Conseil d’Etat un role
consultatif dans la préparation, la discussion et la rédaction des lois au point de vue
juridique. Toutefois, il ne s’agirait pas d’un Conseil d’Etat sur le modéle napoléonien,
tout entier placé au service du pouvoir exécutif. Floquet réclamait de rétablir le Conseil

d’Etat de 1848 dont les membres étaient désignés par I’ Assemblée. Le Conseil d’Etat

allemande : A. Le Divellec, Le gouvernement parlementaire en Allemagne, contribution a une théorie
générale, LGDJ, 2004, p. 328 et 329.
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de la 1I® République®®* «avait contenu non seulement des juristes ou des
administrateurs, mais aussi des hommes remarquables dans tous les ordres des
connaissances humaines »%%. Ce Conseil d’Etat réformé compterait « des sections plus
spécialement chargées d’éclairer les Assemblées par des avis officiels sur les grandes
questions d’affaires touchant aux intéréts du travail, de 1’industrie, du commerce, des
arts et de I’agriculture »*°. Les membres de ces sections spéciales « seraient aussi
choisis par la Chambre des députés et le Sénat, mais sur des listes de présentation
dressées par les groupes professionnels légalement constitués et qui seraient désignés
par la loi d’organisation »**’. Dans le projet de révision présenté a la Chambre, Floquet
précisait bien que I’initiative parlementaire ou le droit d’amendement ne seraient pas
restreints en 1’espéece.

En 1893, René Goblet devait justifier, encore davantage, la nécessité de mettre
le Conseil d’Etat au service du Parlement, en proposant de lui attribuer des prérogatives
plus importantes. C’était bien sa propre conception d’un gouvernement d’assemblée,
au sens premier du terme, qui fondait la proposition de Goblet : « Si nous ne craignions
d’étre accusé de paradoxe, nous dirions que les Assemblées ¢élues par le suffrage
universel, excellentes pour gouverner, pour imprimer la direction générale et aussi pour
voter les lois sont beaucoup moins propres a les bien préparer. Elles n’ont ni le temps,
ni la liberté d’esprit, ni méme a un degré suffisant la science et la compétence pratique
qu’exige cette préparation. La politique est leur tache principale ; pour leur besogne
1égislative, elles ont besoin d’étre aidées et de trouver en dehors d’elles-mémes, dans
un corps spécialement constitué a cet effet, des ressources et des lumieres qu’elles ne
possédent généralement pas ».

Aussi, Goblet proposait que tout projet de loi d’importance soit préalablement examiné
par le Conseil d’Etat. Mais il allait plus loin encore en ce qui concerne ’initiative des
parlementaires eux-mémes. Il réclamait que « toute proposition émanée de I’initiative

parlementaire et prise en considération par la Chambre, [soit] renvoyée au méme

34 \/oir L-A. Bouvier, Le Conseil d’Etat et la confection de la loi, LGDJ, 2015, qui souligne : « Sous
la 11¢ République, le Conseil d’Etat est pensé et organisé comme un organe au service du Parlement et
placé sous sa dépendance », p. 16.

35 C. Floquet, Discours et opinions de Charles Floquet, op. cit., p. 252,

36 1bid., p. 257.

37 1bid., p. 253-254.
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Conseil qui lui donnerait la forme législative ». En outre, il préconisait méme que le
Conseil d’Etat puisse intervenir au cours de la discussion parlementaire elle-méme :
« Si des modifications importantes étaient apportées par la Chambre a ces projets ou
propositions, ils devraient sur la demande du gouvernement, retourner au Conseil
d’Etat qui se livrerait a un nouvel examen et donnerait son avis. Ce n’est qu’a la suite
de cette épreuve, et ces délais écoulés, que la Chambre, aprés une nouvelle délibération,
pourrait émettre un vote définitif ».

Enfin, Goblet tirait les conséquences de ce role renforcé du Conseil d’Etat en
matiére législative, en considérant qu’il conviendrait « pour permettre au Conseil
d’Etat de remplir complétement ce role consultatif qui est sa vraie fonction, de le
décharger de la plus grande partie du contentieux qui 1’absorbe aujourd’hui, en
renvoyant cette sorte d’affaires aux tribunaux ordinaires, parfaitement aptes a les
juger »%%,

Les radicaux étaient également particuliérement soucieux des retards provoqués
dans le travail 1égislatif par le renouvellement intégral de la Chambre des députés « qui
fait tomber en annulation tous les projets de loi, y compris ceux déja mis en
discussion »*°. C’est une des raisons, méme si ce n’est pas la plus importante, pour
lesquelles ils proposaient un renouvellement par tiers, tous les deux ans, de la Chambre
des députés, en particulier pour éviter de recommencer le méme travail a chaque

Iégislature.

b — La généralisation des commissions permanentes
(Jaureés)

Pour sa part, Jaures, pour ce qui concerne le travail l1égislatif, concentrait surtout
ses propositions sur le fonctionnement de la Chambre des députés elle-méme. Il
dénoncait une Chambre qui «se fractionn[e] en bureaux et se dispers[e] en

commissions®®® innombrables, travaillant souvent les unes contre les autres ». En 1888,

3% R. Goblet, De la révision, op. cit., p. 17-18.

39 C. Floquet, Discours et opinions de Charles Floquet, op, cit., p. 250.

30 11 ne s’agit pas ici des commissions permanentes tel qu’elles seront instituées dans le Réglement de
Chambre des députés en 1902 et qui, pour quelques-unes existaient déja.
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la Chambre des députés ne comptait, en effet, que quelques commissions permanentes,
comme la commission du Budget créée en 1876 ou celle de I’Armée en 1882, instituées
par la pratique. Pour régler la procédure Iégislative, Jaurés réclamait donc de constituer
a la Chambre « quelques grandes commissions permanentes correspondant aux diverses
branches de 1’activité nationale ; et toutes les propositions particuliéres sont renvoyées
a ces grandes commissions qui peuvent ainsi pour notre industrie, pour notre
agriculture, pour I’organisation de notre justice, de nos finances, etc. préparer des

ceuvres d’ensemble coordonnées et harmoniques »%.

2 — La rationalisation des rapports entre les deux Chambres

Les tenants du révisionnisme démocratique s’attachaient aussi a promouvoir une
réeforme des rapports entre les deux Chambres, soit en réformant en profondeur la
répartition des compétences entre elles (a), soit, méme, en envisageant de transformer

la deuxieme Chambre elle-méme (b).

a — Une nouvelle répartition des compétences entre les
deux Chambres (radicaux)

Les radicaux imputaient une large part des retards, atermoiements et échecs
affectant 1’¢laboration de la loi au bicamérisme égalitaire du régime et a [’absence de
dispositions permettant de donner le dernier mot a la Chambre des députés. Floquet
pointait, ainsi, « 1’obligation de faire subir a tous les projets de loi une préparation
identique par deux Assemblées différant d’origine et de tempérament, qui les
examinent également dans tous leurs détails et qui doivent arriver a une identité de
conception sur tous les points, méme secondaires, pour que la loi soit parfaite ». Il
proposait, donc, d’aménager la répartition des compétences entre les deux Chambres :
« Sans toucher a I’existence des deux Chambres, il est possible de mettre leurs

attributions en rapport plus logique avec leurs origines, en conformité avec les

31 « Constitution républicaine », La Dépéche, 6 mai 1888.
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exigences d’une plus grande indépendance dans I’accomplissement de leur mission
respective ».

Dans la nouvelle répartition des compétences entre la Chambre des députés et
le Sénat préconisée par Floquet, la Chambre des députés se verrait attribuer le pouvoir
de décision définitive en matiere Iégislative. Dans le méme temps, le Sénat conserverait
une partie de ses attributions législatives, mais en les exercant a travers un mécanisme
embryonnaire de contréle de constitutionalité. En effet, pour Floquet, la Chambre du
suffrage universel indirect devait avoir un « droit de contréle sur I’ensemble de la loi,
la faculté de I’examiner du point de vue des principes généraux de notre droit public et
privé, et, si elle la juge contraire a quelques-uns de ces principes, de 1’arréter par une
opposition a la promulgation jusqu’a I’expiration de la période en cours du
renouvellement partiel de la Chambre des représentants. Si a I’expiration de cette
période le suffrage universel maintenait une majorité favorable a cette loi, la décision
de la Chambre deviendrait définitive ».

Selon Floquet : « Ainsi seraient conservées dans la création des lois les garanties
de maturité cherchées par ceux qui croient a la nécessité de deux Chambres ; ainsi
affirmée, I’indépendance et la dignité de chacune par la séparation des plus hautes
attributions au-dessus desquelles il n’y aurait que le jugement du suffrage universel ;
ainsi réalisées, les conditions d’un fonctionnement plus rapide et plus démocratique du
pouvoir législatif ». En outre, le projet Floquet distinguait la Iégislation ordinaire, pour
laquelle le controle supérieur du Sénat pouvait « arréter la promulgation pendant une
assez longue période de temps »%2, de la loi annuelle de finances. Pour cette derniére,
la Chambre des députés devrait trancher en dernier ressort immédiatement.

En 1893, René Goblet était tout aussi convaincu qu’il serait désormais
impossible de supprimer I’institution sénatoriale. Il critiquait, a cet égard, les
inconvénients d’une Chambre unique : « précipitation des décisions, insuffisance de
preparation dans les lois ; danger de tyrannie de la part d’une majorité maitresse
absolue, pour un temps, du pouvoir ; bouleversements amenés dans la direction des

affaires par le renouvellement intégral de I’Assemblée se produisant a des époques

32 C. Floquet, Discours et opinions de Charles Floquet, op. cit., p. 250-252.
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périodiques »%%, Par conséquent, c’étaient les attributions respectives de la Chambre
des députés et du Sénat qu’il convenait de revoir.

Pour Goblet, le Sénat devait devenir « un rouage véritablement utile »** dans le
travail 1égislatif. A 1’instar de Floquet, il proposait lui aussi que la haute assemblée
puisse « opposer son veto aux dispositions adoptées par 1’autre Chambre qu’il jugerait
contraires aux lois constitutionnelles ». Toutefois, I’ancien président du Conseil allait
plus loin dans la définition des prérogatives du Sénat en fonction de la nature des textes
discutés : « Au point de vue purement législatif, nous proposons non pas de le
dépouiller de ses attributions, mais seulement de lui enlever le droit d’initiative et de
limiter son intervention, comme assemblée délibérante, aux grandes questions de la
législation générale »%%°. Goblet distinguait ainsi deux catégories de lois : celles sur
lesquelles le Sénat devait pouvoir délibérer et celles pour lesquelles la Chambre des
députés statuera souverainement, sans intervention du Sénat.

Pour les premiéres, qualifiées de « lois de principe », il s’agissait d’abord des
« lois de finances, crédits et propositions budgétaires ». Devraient aussi étre
considérées comme des « lois de principe devant étre soumises a la délibération du
Sénat comme de la Chambre des députés »%° : les lois portant sur 1’organisation elle-
méme de la Chambre des députés ou du Sénat, les lois électorales, les lois concernant
I’organisation militaire, administrative, judiciaire, économique, les lois relatives au
systéeme des imp0ts ou au régime général des grands services publics, les lois relatives
aux voies de communication. Il s’agissait, également, des lois concernant les libertés
garanties par la Constitution. Dans ce domaine, pour donner le dernier mot a la
Chambre élue au suffrage universel, Goblet proposait d’inscrire dans la Constitution
elle-méme le principe selon lequel « pour toutes les lois soumises au Sénat, un nouveau
vote de la Chambre, aprés la délibération sénatoriale, rendrait la loi définitive »*¢7,
mettant fin aux navettes infructueuses entre les deux assemblées.

Pour les lois sur lesquelles la Chambre statuera souverainement sans

intervention du Sénat, il s’agissait de « lois d’ordre secondaire et qui n’engagent pas

33 R. Goblet, De la Révision, op. cit., p. 16.
34 |bid., p. 44.
35 |pid., p. 46.
36 |pid., p. 49.
37 |pid., p. 51.
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les principes de la Iégislation »%%®. Ces lois d’application seraient « les lois usuelles
portant sur des objets d’ordre secondaire, lois d’intérét local par exemple, de
concession ou d’exécution de travaux publics, etc. » Pour ces textes, la Chambre des
députés statuerait sans appel et en dernier ressort, sans intervention du Sénat. Il
conviendrait, en effet, de « simplifier I’expédition de ces sortes d’affaires en renongant
a les porter au Sénat aprés qu’elles ont déja subi I’examen de la Chambre »%%°

René Goblet proposait, parallelement, de donner de nouvelles attributions au
Sénat dans le domaine du contréle sur I’action du pouvoir exécutif dans deux domaines
importants : les nominations et la politique étrangere. D’abord, concernant les
nominations décidées par 1’exécutif : « Pourquoi, par exemple, n’admettrait-on pas, a
I’exemple de la Constitution américaine, 1’intervention du Sénat dans la nomination a
certaines hautes fonctions publiques, les ambassades, la Cour de cassation, la Cour des
comptes, le Conseil d’Etat. Le Sénat ferait, pour ces divers emplois, des présentations
sur lesquelles le président de la République serait appelé a exercer ses choix »¥7°, 1l
s’agirait, ensuite, de confier au Sénat « un réle plus important et plus actif en matiére
de politique étrangére »*"!, objectif qui passait par la création d’une commission
permanente du Sénat avec laquelle le ministre chargé des affaires extérieures serait
obligé de se tenir constamment en rapport et qui, « au besoin, partagerait avec le
gouvernement la responsabilité des décisions a prendre »372,

Pour Goblet, les aspects bénéfiques de cette nouvelle répartition des
compétences entre les deux assemblées seraient indéniables : « En dégageant la
Chambre des députés du contrble incessant du Sénat, en consacrant son autorité
souveraine en matiere financiere comme dans la direction générale de la politique, en
lui assurant le dernier mot en toutes autres matieres, elle donnerait une large
satisfaction aux partisans de 1’unité d’assemblée ; et d’autre part, en supprimant la
possibilité des conflits sans issue entre les deux Chambres, en dotant le Sénat
d’attributions nouvelles qui 1’associeraient, pour le plus grand profit du pays, a la haute

administration et a la gestion de nos affaires extérieures, elle donnerait a 1’institution

368 1bid., p. 46 et 47.
39 |bid., p. 49.
370 |bid., p. 53.
371 |bid., p. 56.
372 1bid., p. 59 et 60.
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du Sénat une utilité réelle et visible que tout le monde ne lui reconnait pas aujourd’hui

et le consacrerait définitivement dans 1’opinion publique »37.

b — Une transformation profonde de la deuxiéme Chambre
(Jaures)

En 1888, Jaures critiquait lui aussi les effets du bicamérisme dans le domaine
de la procédure législative. Il considérait que le Sénat « retarde 1’ceuvre 1égislative, les
projets de loi pouvant voyager indéfiniment d’'une Chambre a 1’autre, sans que la
Constitution ait marqué un point d’arrét »3’4,

Fidele a la tradition monocamériste révolutionnaire, Jaures reclamait la
suppression du Senat, institution non démocratique issue « d’un suffrage non pas
seulement indirect, mais restreint, puisque le chiffre des délégués n’est pas
proportionnel au chiffre des électeurs ». Pourtant, il reconnaissait les avantages du
bicamérisme : selon lui, le Sénat « rend un double service tres grand. Il donne a la
Chambre le temps de la réflexion et prévient les entrainements législatifs. Il donne
aussi le pays le temps de la réflexion, et une surprise d’une heure, un affolement
passager, ne peuvent plus précipiter dans la servitude toute une suite de générations ».
Aussi, pour conserver ces avantages, Jaurés proposait de «régle[r] » le suffrage
universel « sans le mettre en tutelle » : « Toute loi essentielle, toute loi organique serait
nécessairement soumise a une double délibération, et, dans I’intervalle des deux
délibérations, toutes les organes de la vie politique et sociale du pays, toutes les
chambres de commerce et d’agriculture, tous les syndicats patronaux et tous les
syndicats ouvriers, toutes les associations politiques fonctionnant en pleine liberté
seraient consultés. De la sorte, le pays serait, autant qu’il est possible, tenu au courant
de I’ceuvre législative ».

Considérant sans doute que cette derniére solution serait difficile a mettre en

cuvre concrétement et de maniére réguliére, Jaures préconisait de transformer

353 1bid., p. 62.
374 « Constitution républicaine », La Dépéche, 6 mai 1888. Ibid., pour les citations qui suivent.
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fondamentalement la nature de la deuxiéme Chambre. A travers plusieurs articles parus
de janvier 1889 a octobre 1890, il proposait, en effet, la création d’une deuxiéme
assemblée, la Chambre du Travail, représentant les citoyens sur la base de leurs
activités économiques et sociales. Dans chaque région, tous les membres des catégories
agricole, industrielle, commerciale nommeraient un nombre de représentants
proportionnel au chiffre des électeurs dans chaque catégorie.

Pour Jaures, « Les deux Chambres seraient puisées a la méme source : le
suffrage universel, la souveraineté nationale. Elles n’en ont pas moins une origine
distincte, un caractére et un role différent. D’un co6té, c’est le suffrage universel des
citoyens, tous égaux, tous libres, tous confondus, quel que soit leur métier, quelle que
soit leur spécialité d’existence, dans un méme exercice, dans un méme exercice de
souveraineté. De 1’autre co6té, c’est le suffrage universel des travailleurs se rattachant a
certaines catégories distinctes de travail, d’intérét et d’aspiration. D’un coté, c’est la
nation dans 1’exercice un, dans la majesté une du pouvoir souverain ; de 1’autre, c’est
la méme nation dans 1’exercice multiple du travail »*"°, Mais le député du Tarn ne
précisait pas véritablement les attributions qui pourraient étre celles de cette « Chambre
du Travail » : « Beaucoup d’esprits croient a la nécessité de deux chambres, et j’arrive
a penser qu’a condition de leur régler leurs attributions respectives et de dénouer
rapidement les conflits, elles sont utiles, soit pour prévenir les violentes secousses de
I’opinion, soit pour donner une base suffisante au pouvoir exécutif qui, ne reposant que
sur une chambre, vacillerait tous les jours »%’®, Jaurés ne reprendra pas ces propositions
apres 1890.

Section 2 — La rationalisation dans le révisionnisme républicain et

ministériel néo-radical de I’entre-deux-guerres

Entre les deux guerres, c’est avant tout la droite qui a pris I’initiative de relancer
le débat constitutionnel, principalement André Tardieu dans les annees 1933-1934.
Pour la plupart des responsables politiques des gauches, au premier rang desquels

Edouard Herriot pour les radicaux et Léon Blum pour les socialistes, le « voyage a

375 « La Chambre du Travail », La Dépéche, 13 janvier 1889.
376 |bid.
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Versailles » pour réviser les Lois constitutionnelles de 1875 paraissait aussi bien
superflu que potentiellement dangereux. Toutefois, au sein des gauches, une partie des
radicaux, principalement ceux regroupés dans le courant dit des Jeunes-Turcs,
percevaient, pour sa part, la nécessité de rénover le fonctionnement des institutions et
le « modéle républicain » hérité des premieres décennies de la 111° République (81),

notamment en recourant a la technique de la rationalisation du parlementarisme (82).

8 1 — Un révisionnisme républicain néo-radical attaché au maintien
de la souveraineté parlementaire

Le projet de rénovation du révisionnisme néo-radical (A) combinait des
propositions institutionnelles particuliéerement innovantes, avec un attachement
reaffirmé au principe de la prédominance de la Chambre des députés au sein des

institutions (B).

A — Les deux foyers du révisionnisme néo-radical

Au sein du courant néo-radical de 1’entre-deux-guerres, attaché a moderniser la
République dans tous les domaines, il convient d’isoler, a notre sens, la famille de
Jouvenel (1) au sein ds courants rénovateurs du parti radical (2). En effet, le sénateur
Henry de Jouvenel, dont les réflexions avaient été nourries par les écrits de son frére
Robert de Jouvenel et son fils, Bertrand de Jouvenel, a tout spécialement réfléchi a la

réforme des institutions.

1 — Les Jouvenel

Journaliste, Henry de Jouvenel (1876-1935) avait éte elu sénateur de la Corréeze
en 1921, réélu a la fin de 1929. Sans étre officiellement membre du Parti radical, il était

un « compagnon de route du Parti »3’7. Favorable a une stratégie d’union des gauches,

377 C. Manigand, Henry de Jouvenel, Pulim, 2000, p. 95.
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il était proche des courants de la gauche du Parti radical, ceux animés dans les
décennies 1920 et 1930 par 1’ancien Président du Conseil Joseph Caillaux. Sur la
question institutionnelle, Henry de Jouvenel se posait en héritier direct des
révisionnistes radicaux de la fin du x1x® siecle, soucieux de républicaniser les
institutions de 1875. Il devait participer activement au débat constitutionnel provoqué
en 1923 par le discours du Président de la République, Alexandre Millerand, & Evreux
réclamant une révision constitutionnelle, débat relancé en 1934 sur la réforme de 1 ’Etat.

Les réflexions de Henry de Jouvenel sur les institutions avaient été
préalablement nourries par les écrits de son frere Robert de Jouvenel (1882-1924),
journaliste, lui aussi lié a la famille radicale et auteur, en 1914, d’un essai remarqué La
République des camarades. Cet ouvrage décrivait la pratique parlementaire et la
pratique ministérielle des années 1900. Il critiquait férocement le mauvais travail
législatif tout comme la multitude d’interpellations s’abattant sur I’exécutif. Cette
critique portait, d’ailleurs, davantage sur les mceurs du personnel politique que sur les
mécanismes institutionnels eux-mémes, car elle partait du constat principal que « La
France n’a plus d’institutions »*’®, Pour Robert de Jouvenel : « en principe, les pouvoirs
continuent a &tre séparés. Mais ils voisinent. Le moins qu’on puisse dire, c’est qu’ils
ont pris 1’habitude de se rencontrer [...] Les pouvoirs ne sont pas confondus. Dieu
merci, ils sont seulement trés liés »*’°. Toutefois, La République des camarades ne
proposait pas vraiment de réformes institutionnelles pour remédier a cet état de fait.

Parmi les Jouvenel, il faut enfin citer Bertrand de Jouvenel (1903-1987), le fils
de Henry de Jouvenel, journaliste lui aussi, proche des Jeunes-Turcs du Parti radical et
du courant d’Edouard Daladier®®. 1l publia notamment, en novembre 1928, un ouvrage
important, L ’Economie dirigée®®, dont un chapitre entier portait sur la réforme de
I’Etat.

2 — Les courants rénovateurs du Parti radical

378 R, de Jouvenel, La République des camarades, Grasset 1914, réédition Equateurs poche 2012,
p. 200.

379 1bid., p. 20.

30 Q. Dard, Bertrand de Jouvenel, Perrin, 2008, p. 63.

81 B, de Jouvenel, L’Economie dirigée, Valois, 1928.
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Au sein du parti radical, ce sont principalement les courants rénovateurs des

Jeunes-Turcs®®?

qui défendaient la nécessité d’une révision constitutionnelle. lls
constituaient davantage un regroupement d’individualités qu’un mouvement organisé
et homogene au sein du Parti radical. Ce qui les unissait par-dessus tout, ¢’était un désir
de rénovation de l’ordre politique et social en place. Plusieurs mouvances
s’entremélaient dans cette nébuleuse : une sensibilité réaliste, proche de 1’ancien
président du Conseil Joseph Caillaux, rassemble Jean Montigny, Emile Roche ou
Bertrand de Jouvenel®® ; un courant des Jeunes radicaux, incarné notamment par Pierre
Cot ou Jacques Kayser, et clairement ancré a la gauche du Parti radical.

Dans les luttes internes au sein du Parti radical entre Edouard Herriot et Edouard
Daladier, les Jeunes-Turcs devaient majoritairement soutenir ce dernier. Président du
Parti radical entre 1927 et 1931, Edouard Daladier se montra désireux de renouveler la
doctrine et le programme du Parti. Les Jeunes-Turcs prenaient toute leur part a cette
entreprise de rénovation, notamment sur le plan de la réflexion dans le domaine
institutionnel. Sous leur influence, le « Parti radical-socialiste fut ainsi le premier grand
parti & inclure la réforme de 1’Etat dans son programme puisque le congrés d’Angers
(novembre 1928) adopta le rapport sur la réforme de I’Etat présentée par le jeune député

Pierre Cot »3%4,

B — Les objectifs d’une entreprise révisionniste : rénover le « modele
républicain »

La révision constitutionnelle pronée par les différents foyers du néo-radicalisme

répondait a 1’objectif de conforter le gouvernement parlementaire, en adaptant les

382 Voir S. Berstein pour qui : « Le phénomeéne Jeunes-Turcs, qui se manifeste a partir des années 1927-
1929, et qui culminera avec la crise qui déchire le radicalisme en 1933-34, n’est pas autre chose que la
forme que prend pour le parti radical le vaste mouvement de remise en cause des valeurs sur lesquelles
s’était reconstruite la société francaise au lendemain de la guerre », Histoire du Parti radical, t. Il,
Crise du radicalisme, Presses de Sciences-Po, 1982, p. 94.

383 Ce courant avait élaboré un programme publié en mars 1929 dans deux des organes représentatifs
du courant caillautiste : La Voix et La Volonté

34 F, Monnet, Refaire la République, André Tardieu, une dérive réactionnaire, Fayard, 1993, p. 211.
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textes constitutionnels issus du compromis de 1875 a la pratique véritable du regime

(1) et en rénovant le fonctionnement du parlementarisme traditionnel (2).

1 — Républicaniser les institutions (Henry de Jouvenel)

A Tlautomne 1923, a Evreux, la prise de position publique du Président
Alexandre Millerand en faveur d’une révision constitutionnelle portant principalement
sur un renforcement des prérogatives du chef de 1’Etat relanga le débat sur I’opportunité
d’une réforme constitutionnelle. A ’occasion d’une conférence a I’Ecole des Hautes
Etudes Sociales, au début de 1924, Henry de Jouvenel prit clairement parti pour la
révision de la Constitution, trouvant « la réforme du réglement un peu insuffisante »%5,
Il s’agissait d’en faire bénéficier en priorité le chef du gouvernement.

Pour justifier la mise en ceuvre de cette révision, Henry de Jouvenel devait
renouer avec la phraséologie propre au révisionnisme radical des années 1880 :
« S’agit-il bien de réviser la Constitution ? A vrai dire, ce n’est pas le mot exact. Il
s’agirait plutot de 1’établir, car la Constitution de 1875 entre autres défauts, a celui de
ne pas exister ». Jouvenel renvoie aux inspirateurs de la Constitution de 1875, comme
Prévost-Paradol : « Le fond de sa doctrine [...] il le dit dans La France nouvelle : « J’ai
cherché des textes constitutionnels qui puissent s’accommoder également de la forme
monarchique et de la forme républicaine ». Selon le sénateur de la Corréze : « A I’heure
actuelle, il ne s’agit pas pour nous d’organiser les pouvoirs d’un homme. Il ne s’agit
pas de chercher une transition entre la monarchie et la république. Il s’agit, dans notre
pensée, du moins dans la mienne, d’organiser véritablement la république et, je dois
dire, une république plus forte, c’est-a-dire plus républicaine ».

Pour organiser cette république « plus républicaine », Jouvenel entendait
particuliérement constitutionnaliser et « fortifier » la fonction de président du Conseil
pour corriger la fausse situation, selon lui, imposée par les principes animant les Lois
de 1875 : « Premier principe : un président de la République puissant comme un roi —
et le président de la République est parfaitement impuissant. Deuxiéme principe : Toute

I’organisation du gouvernement se fait autour du président de la République, car il n’y

35 H. de Jouvenel, « La réforme politique », in Les réformes politiques de la France, Librairie F Alcan,
1924, p. 150.
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a pas de président du conseil, le mot méme de « président du conseil » n’étant pas
prononcé dans la Constitution — et, dans le fait, c’est le président du conseil qui est
tout »%6,

En 1934, au lendemain des événements du 6 février, un nouvel appel lancé par
Henry de Jouvenel en faveur d’une révision constitutionnelle fut encore plus tributaire
qu’en 1924 des circonstances de 1’époque. Frappée a la fois par une « crise
constitutionnelle » et par la « crise économique », la France ne peut, a ses yeux, se
« dispenser plus longtemps de réformer ses institutions »%®7. « Les régimes
parlementaires, aprés avoir magnifiquement résisté a 1’épreuve de la guerre »3%®
semblaient bien impuissants a surmonter les conséquences de la grande crise
économique : « Force est bien de reconnaitre que toutes les démocraties ont été
frappées de la méme contagion et ont dQ, les unes apres les autres, avoir recours a des
remédes analogues » aboutissant a renforcer les prérogatives du pouvoir exécutif aussi
bien en Grande-Bretagne, en Belgique et en Autriche qu’aux Etats-Unis. « A mesure

que le temps passe, ’autorité, au lieu de se relacher, se renforce partout »3°,

2 — Rénover le parlementarisme (Jeunes-Turcs)

Les Jeunes-Turcs insistaient eux-mémes sur la rénovation indispensable du
régime parlementaire. Mais la ou Henry de Jouvenel, resté attaché au parlementarisme
individualiste du Xx1x® siécle, s’adressait surtout a I’opinion publique, ils allaient porter
la revendication d’une révision constitutionnelle au cceur des débats doctrinaux d’un
Parti radical, dont les chefs, a I’instar d’Edouard Herriot ou de Joseph Caillaux
demeuraient méfiante a 1’idée de toucher aux Lois de 1875. La résidait toute la
difficult¢ de 1’entreprise des Jeunes-Turcs : « faire admettre une rénovation des
institutions par un parti politique qui s’identifie précisément avec elles et tient toute

réforme constitutionnelle pour un coup porté au régime républicain »3%,

386 |pid., p. 153-155.

%7 H. de Jouvenel, « Vers une république forte », Revue des Vivants, 1934, p. 487
388 |bid., p. 489.

389 |bid., p. 488.

3%0 5, Berstein, Histoire du Parti radical, t. II, op. cit., p. 111.
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Sur le plan intellectuel, leurs réflexions et leurs propositions marquaient
clairement une étape importante dans la représentation que se faisaient les gauches du
régime parlementaire depuis les débuts de la I11° République. Les Jeunes-Turcs en
critiquaient sans appel les dysfonctionnements. Tel a été notamment le cas de Jacques
Kayser : « Le Parlement, par la dépendance dans laquelle il se trouve par rapport a ses
¢lecteurs, subit la tyrannie d’une somme d’intéréts locaux qui interdit une lucide vision
de I’intérét général. Le gouvernement par la sujétion dans laquelle le Parlement le
maintient, abdique en fait son pouvoir entre les mains d’une bureaucratie irresponsable.
Ainsi, le gouvernement ne gouverne plus et le Parlement n’exerce plus son contrdle au
nom de la nation. Nous demandons 1’autorité en haut, aux postes de commandement,
la plus large démocratie possible aux postes de contréle, la technicité aux postes de
création »*°,

Mais cette critique des Jeunes-Turcs, si profonde soit-elle, restait motivée par
la volonté de rénover le parlementarisme, et non pas de remettre en cause le principe
du gouvernement parlementaire. Selon Jacques Kayser encore, il s’agissait « d’apporter
des modifications structurales aux lois constitutionnelles qui nous régissent. En disant
cela nous n’entendons pas nous associer aux campagnes de dénigrement tournées
contre le régime lui-méme, mais ne croyant ni a la pérennité des régimes, ni a
I’immortalité des institutions présentes, nous disons nettement que si nous ne
réorganisons pas rapidement le systéme parlementaire, celui-ci sera définitivement
condamné »3%,

Pierre Cot, rapporteur sur la question de la réforme de I’Etat, ne disait pas autre
chose devant le 26° Congrés du Parti radical en octobre 1928 : « Il en est de la politique
comme de toutes les institutions humaines : un jour arrive ou elles faillissent a leur role
et ou il faut les remplacer par d’autres. On dit beaucoup de mal, dans certains milieux,
du régime parlementaire. Pour moi, je n’entends pas en faire la critique parce qu’il s est
incorporé en France au régime républicain et qu’il nous a donné la paix et les lois
sociales. Mais je crois qu’il faut le rajeunir. Si nous n’entrons pas résolument dans cette

voie, le régime parlementaire sera bientdt menacé dans son existence méme »3%,

%1 |bid., p. 109.

392 Cité par ibid. p. 109.

393 Compte-rendu du 268 Congres du Parti radical et radical-socialiste tenu a Reims, les 24, 25, 26 et
27 octobre 1929, p. 72.
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8 2 — La rationalisation du parlementarisme imaginée par le

révisionnisme républicain néo-radical

Investiture du président du Conseil par les Chambres, réglementation de la mise
en ceuvre de la responsabilité ministérielle, exercice conditionné du droit de dissolution
(A), la rationalisation du parlementarisme constituait bien la colonne vertébrale du
révisionnisme néo-radical. Du point de vue de la procédure législative (B), son projet
combinait la création d’'une Chambre technique, destinée a assister les travaux du
Parlement, vieille antienne déja présente dans le révisionnisme démocratique de la fin
du x1x® siecle, avec 1’idée plus novatrice pour la République parlementaire de donner

des prérogatives au gouvernement dans les travaux parlementaires.

A — La réforme de ’organisation du pouvoir exécutif et de ses
rapports avec le pouvoir délibératif

Dans sa tentative de rénover l’organisation du pouvoir exécutif (1) et ses
rapports avec les assemblées (2), c’est bien sur I’idée de la rationalisation du
parlementarisme que le révisionnisme néo-radical s’appuyait en priorité. Toutefois,
moins qu’une entreprise inspirée par le constitutionnalisme des Etats de 1’Europe
nouvelle3®*, il faut y voir, & notre sens, un prolongement des réflexions des radicaux du

réevisionnisme démocratique de la fin du xix® siecle.

1 — Le choix affirmé d’'un modéle primo-ministériel

Pour Henry de Jouvenel, la révision constitutionnelle devait permettre de

reorganiser le pouvoir executif en alignant le droit sur les faits : « Que faut-il pour

394 Les révisionnistes néo-radicaux ne font pas référence dans leurs écrits, au moins pour ceux
postérieurs a 1928, aux travaux de Boris Mirkine-Guetzévitch.
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organiser le pouvoir exécutif ? Aller dans le sens des faits. Les faits, en dépit de la
Constitution, ont donné le pouvoir au président du Conseil, et la situation qu’il s’agit
de fortifier, dans une vue républicaine, c’est la situation du président du Conseil »3%,

Henry de Jouvenel proposait méme de « supprimer, par ce temps d’économies,
la présidence de République ». D’abord, parce que, pour beaucoup de radicaux, le
président de la République reste ce monarque constitutionnel voulu par les inspirateurs
des lois constitutionnelles de 1875. Ensuite, « parce que le dualisme de la présidence
de la République et de la présidence du conseil est un danger évident. Il est trés difficile
et trées rare que le président de la République et le président du conseil soient
parfaitement d’accord ». Dix ans plus tard, en 1934, Henry de Jouvenel proposera, si
I’on voulait maintenir le président de la République, que ne lui soit attribuée que la
présidence des solennités nationales.

Henry de Jouvenel demandait de « fortifier » le président du Conseil, en le
déchargeant d’un certain nombre de charges, parmi lesquelles son portefeuille
ministériel. Il s’agissait d’« organiser la présidence du conseil » sur le plan matériel,
méme si Henry de Jouvenel donnait peu de détails sur cette éventuelle organisation,
mais il suggérait notamment de supprimer le poste de ministre de 1’ Intérieur pour mettre
les services de ce ministere, tels « les préfets ou et la slreté générale a la disposition
du président du conseil, parce que c’est lui qui a la direction politique »3%.

Pierre Cot, en juillet 1925, sera plus précis s’agissant des moyens de renforcer
la présidence du Conseil pour « coordonner les activités administratives et s’occuper
de faire résoudre les questions interministérielles » sur le modele des efforts entrepris
par le président du Conseil d’alors, Paul Painlevé. La présidence du Conseil serait
étayée sur un sous-secrétariat d’Etat, divisé en trois sections : politique ; économique
et sociale ; juridique et administrative, et auquel s’ajouteraient « des organismes
consultatifs, dont certains existent déja et dont certains sont projetés. Ce sont le Conseil
Supérieur de la Défense Nationale, le Conseil National Economique, le Conseil

National de la Main d’ceuvre, la Commission des Fonctionnaires... »%.

3% H. de Jouvenel, « La réforme politique » in Les réformes politiques de la France, op. cit., p. 158.
3% |bid., p. 158-160.
397 P, Cot, « La présidence du Conseil », La renaissance politique, littéraire, artistique, 18 juillet 1925.

-131 -



'Y
) §

I 1

\\\1,<“—-HJ “J s Jean-Félix de Buiapoux| Thése de doctorat | décembre 2019

Le Plan de réforme de 1’économie et de I’Etat présenté par les Jeunes-Radicaux
en mai 1934, préconisera, lui aussi, pour « réformer notre systeme politique » d’établir
« un gouvernement restreint grace a un regroupement des ministeres, une présidence
du Conseil organiquement constituée et ne comportant [’attribution d’aucun

portefeuille »3%,

2 — La rationalisation des rapports entre les pouvoirs

Les solutions proposées par le révisionnisme néo-radical pour rationaliser les
rapports entre le gouvernement et les assemblées étaient nombreuses et variées :
investiture des Chambres (a), présomption de confiance, dédoublement de la

responsabilité ministérielle (b) ou dissolution conditionnée de la Chambre des députés

().

a — Investiture des Chambres et « présomption » de
confiance (Henry de Jouvenel)

En 1924, Henry de Jouvenel réclamait que le président du Conseil « soit investi
de la confiance du pays »*°. Alors qu’il n’était que «1’¢élu d’un magistrat
irresponsable », il devrait étre, désormais, 1’élu des Chambres fortes de la confiance du
pays. Il précisera en 1934 que le président du Conseil « se trouve dans notre régime
électif le seul non-élu. 11 est désigné, et est désigné par ’arbitraire [...] Ne tenant pas
son pouvoir de 1’élection, le président du conseil porte la peine de ce péché originel ».
Selon le sénateur de la Corréze : « En République, I’¢élection est la source du pouvoir.
Il faut y retremper tout chef dont la mission exige un minimum de permanence »*%.

Henry de Jouvenel liait investiture du Parlement et rationalisation des modalités

de la mise en ceuvre de la responsabilité ministérielle, en insistant sur le fait que

3% Repris dans le journal L’@uvre, 5 mai 1934.
3% H. de Jouvenel, « La réforme politique » in Les réformes politiques de la France, op. cit., p. 161.
40 H. de Jouvenel, « Vers une République forte », art. cité, p. 492.
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I’investiture du président du Conseil par les Chambres « permettrait de lui donner une
confiance qui durerait plus de 24 heures ». Selon lui, « quand le président du conseil
est I’envoyé du président de la République devant les Chambres, il n’y a pas de
présomption qu’il ait la confiance des Chambres, ou cette présomption est extrémement
légére et repose sur la seule téte du président de la République. Si, au contraire, le
président du Conseil était 1’¢élu des Chambres, il serait tout de méme naturel de lui
donner I’année de confiance qu’on accorde a tous les présidents, aux présidents des
Chambres, aux présidents des Commissions, a tous ceux qui sont chargés par les
Chambres d’un mandat quelconque »*°*.

Ce mécanisme de confiance présumée, selon Henry de Jouvenel, donnerait lieu
a un contrdle parlementaire exercé « d’une fagon raisonnable », n’empéchant pas le
« gouvernement de gouverner» en sortant du «régime des interpellations
quotidiennes ». Ainsi, a ses yeuX, « le jour ou le président du conseil serait élu, on
aurait le droit de 1’¢élire pour un an et, le jour ou il serait ¢lu pour un an, il n’y aurait
plus en fait qu’une interpellation par an, sur la politique générale. On n’aurait la chance
de renverser le président du conseil qu’une fois par an. On ne se donnerait plus la peine
de I’interpeller pour rien. On serait s(r de ne pas pouvoir prendre sa place »%,

Nous retrouvons ici 1’idée esquissée par Charles Floquet en 1888, selon laquelle
des agencements institutionnels adéquats aboutiraient a conforter la stabilité
ministérielle. Mais, a I’inverse du président du Conseil de 1888, Jouvenel ne disait rien
d’un encadrement éventuel des modalités dans lesquelles la Chambre des députés
pourrait néanmoins étre amenée a faire jouer, dans des circonstances exceptionnelles,
la responsabilité ministérielle au cours de 1’année qui suivrait 1’¢lection ou le

renouvellement du président du Conseil.

b — « Dedoublement » de la responsabilité ministérielle et
dissolution « conditionnée » (Bertrand de Jouvenel)

401 H, de Jouvenel, « La réforme politique » in Les réformes politiques de la France, op. cit., p. 161-
162.
402 1pid., p. 161-162.

-133 -



R TN Jean-Félix de Buiapoux| Thése de doctorat | décembre 2019

Pour Bertrand de Jouvenel, la stabilité ministérielle espérée viendrait d’abord
d’une évolution du systéme des partis selon une trajectoire proche de celle d’outre-
Manche, ou « des partis tranchés donnent des majorités solides qui elles-mémes
permettent des gouvernements stables, donc une politique suivie ». Pour autant,
Bertrand de Jouvenel ne précisait pas vraiment les conditions dans lesquelles pourrait
se mettre en place ce « regroupement de partis ». Il convenait donc, d’aprés lui, de
renforcer cette stabilité produite par le systéeme des partis par le biais d’aménagements
institutionnels*®,

A Tlinverse de son pére, Bertrand de Jouvenel ne semblait pas croire que
I’investiture du président du Conseil puisse garantir cet objectif. « On a proposé que la
Chambre des Députés élise le Président du Conseil, ce qui serait affirmer nettement la
sujétion de I’Exécutif au Législatif. La principale objection que I’on ait faite a cette
réforme, c’est son inutilité. Le Président de la République choisit en effet le Président
du Conseil conformément aux veeux des Chambres »*%4. C’était d’abord sur les
modalités de la mise en ccuvre de la responsabilité ministérielle que Bertrand de
Jouvenel proposait d’agir, en la dédoublant, comme le suggérait déja Jaures en 1888.
Il considérait, en effet, que «nous avons certainement exagéré la solidarité
ministérielle, dans notre pratique constitutionnelle », imputant la chute de certains
gouvernements & la sanction donnée par la Chambre a « la politique d’un ministre
mineur ». Aussi, Bertrand de Jouvenel proposait-il de dissocier, dans certains cas, une
responsabilité ministérielle individuelle de la responsabilité collective du
gouvernement. Le Président du Conseil pourrait demander la démission d’un ministre
mis en minorité par la Chambre ou « avec qui il ne s’accorde plus ». Des lors, le
gouvernement ne serait amené a se retirer, dans son ensemble, qu’en cas de vote négatif
sur « sa politique générale ». C’était, ensuite, en faveur d’un rétablissement effectif du
droit de dissolution que militait Bertrand de Jouvenel. Il semblait, cependant,
conditionner 1’exercice de ce droit de dissolution au fait que le gouvernement soit
renversé : « Le Président du Conseil ne tomberait plus que lorsque sa politique générale

aurait cessé de plaire. Auquel cas, il y aurait évidemment lieu de consulter le pays par

403 B de Jouvenel, L ’Economie dirigée, op. cit., p. 185.
404 1bid., p. 177-178.
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voie de dissolution ». Selon Bertrand de Jouvenel : « Par ces moyens, la continuité de

I’exécutif serait assurée dans les limites du possible »**°.

¢ — Investiture et dissolution conditionnée (Henry de
Jouvenel 1934)

L’évolution de la situation politique entre 1924 et 1934 et D’instabilité
ministérielle croissante conduisirent Henry de Jouvenel a revoir le dispositif qu’il
préconisait en 1924, et qui reposait sur une préesomption de confiance jouant pour une
année entiere. Il devait reconnaitre, en 1934, qu’il était difficile d’écarter I’hypothese
selon laquelle la Chambre mettrait le ministére en minorité au cours de 1’année. Aussi,
en I’espéce, Henry de Jouvenel, préoccupé de 1’équilibre entre gouvernement et
Parlement, proposait-il de recourir au mécanisme de la dissolution, marque d’une
évolution de I’état d’esprit des républicains les plus affirmés a I’égard de ce dispositif.

Dans ses réeflexions sur le droit de dissolution, en 1934, Henry de Jouvenel
faisait directement référence aux écrits d’André Tardieu. Toutefois, a 1’inverse de ce
dernier et de Gaston Doumergue, Henry de Jouvenel conditionnait la mise en ceuvre de
la dissolution a I’aboutissement effectif d’une procédure de responsabilité sans
envisager d’autres hypothéses de mise en ceuvre. La dissolution ne pourrait donc
intervenir qu’en aval d’un conflit entre le ministere et la Chambre, et non comme un
outil de dissuasion. A cet effet, Henry de Jouvenel ne préconisait pas de rendre au
président de la République cette prérogative, mais de 1’attribuer dans des conditions
précises au président du Conseil : « Un président du Conseil élu par les Chambres et
mis en minorité par elles dans I’année méme de son élection serait fondé, le jour ou le
Parlement lui infligerait un tel démenti, a en faire juge aussitot le peuple souverain »*°.

Aprés avoir lié élection par la Chambre et présomption de confiance, Jouvenel
combinait donc, cette fois, investiture par la Chambre et possibilité de mettre en ceuvre
le droit de dissolution : « Si le président du Conseil est élu, au moins pour la durée
d’une année, et en droit de dissoudre la Chambre au cas ou, dans le courant de cette

année, celle-ci se trouverait en désaccord foncier avec lui, le pouvoir législatif sera

405 |bid., p. 186.
408 H. de Jouvenel, « Vers une république forte », art. cité, p. 493
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rendu a sa destinée qui est de controler I’Exécutif, mais d’étre contrdlé a son tour par
le pays, et I’Exécutif retrouvera sa fonction qui est de gouverner »*7,

Dans I’esprit des révisionnistes néo-radicaux, la réhabilitation du droit de
dissolution ne se concevait donc qu’a la condition qu’il soit enchassé dans un
mécanisme de rationalisation de la mise en ceuvre de la responsabilité ministérielle.
Toutefois, aprés les événements du 6 février, une partie des radicaux semblaient préts
a admettre le principe d’un droit de dissolution inconditionné. Le Plan de réforme de
I’économie et de I’Etat présenté par les Jeunes radicaux en mai 1934%%, envisageait,
sans précision supplémentaire, 1’hypothése d’un droit de dissolution exercé « par le
Conseil des Ministres sans autorisation du Sénat et sous la réserve que la Chambre ait
siégé trois mois ». Déja, au sein de la commission de la réforme de I’Etat et de la
révision constitutionnelle présidée par le radical Paul Marchandeau“® & la Chambre des
députés, quatre députés radicaux, MM. Marchandeau, Cornu, Mendés France et Potut
avaient voté, le 27 avril, la suppression de 1’avis conforme du Sénat. Les députés
radicaux ont aussi soutenu 1’adoption par la commission Marchandeau du principe
d’une organisation de la présidence du Conseil, ainsi que celui de la limitation de
I’initiative parlementaire en matiére de finances publiques.

Au Sénat, Henry de Jouvenel et Joseph Paul-Boncour proposaient de créer une
commission sur la réforme de I’Etat équivalente a la commission Marchandeau. lIs se
heurtent a la réticence des principaux groupes du Sénat et, en particulier, des sénateurs
radicaux*®. Une commission de la réforme de 1’Etat fut finalement établie en juin 1934,
mais sans que « la révision constitutionnelle » figure dans son intitulé. Sa présidence
serait confiée a Henry Béranger, sénateur de la Gauche Démocratique, Henry de
Jouvenel et Joseph Paul-Boncour n’en étaient que vice-présidents. Les travaux de la
commission devaient s’enliser assez rapidement.

Néanmoins, pour la majorité des radicaux, méme ceux favorables a un
renforcement des prérogatives gouvernementales, le droit de dissolution demeurait la

marque d’un « pouvoir personnel ». A I’occasion de son congrés annuel, qui se tient du

7 |bid., p. 498

408 Repris dans le journal L’GEuvre, 5 mai 1934.

409 Sur la commission Marchandeau, voir infra.

410 \oir G. Berstein, Le Sénat sous la 111® République (1920-1940), CNRS éditions, 2014, en particulier
les pages 301-302.
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26 au 29 octobre 1934 a Nantes, le Parti radical adopta a I’unanimité une motion finale
qui recommandait la réforme des reglements des Chambres, notamment pour limiter
I’initiative des parlementaires en mati¢re de dépenses dans les débats financiers, en
imposant qu’une recette correspondante soit prévue, pour fixer des délais a la
discussion budgétaire. Les radicaux se refusaient, toutefois, & approuver un
aménagement des dispositions constitutionnelles relatives au droit de dissolution. Si la
motion votée « estim[ait] que, dans le cas d’un conflit grave soit entre les deux
Chambres, soit entre le Gouvernement et la Chambre issue directement du suffrage
universel, il appartien[drait] au peuple seul d’imposer son arbitrage », I’exercice de cet
arbitrage ne devait cependant pas passer par une dissolution propre a « favoriser des
entreprises de pouvoir personnel contre les libertés républicaines »**. Aussi, dans la
motion, le Parti radical « demand[ait] a son comité exécutif d’étudier et de présenter
dans les plus brefs délais un projet de référendum qui, s’exergant non sur les personnes,
mais sur les problémes en cause, assure, dans 1’ordre et la paix publique, la
prédominance de I’intérét national par I’expression de la souveraineté nationale »*'2,
Cette solution un peu baroque ne sera plus reprise par le Parti radical par la suite. Le
8 novembre 1934, la défection des ministres radicaux qui se refusaient a soutenir le
projet de révision constitutionnelle du président du Conseil, Gaston Doumergue,
notamment parce qu’il supprimait 1’avis conforme du Sénat pour la dissolution,
entraina la démission du gouvernement. La réforme constitutionnelle est, ensuite,

abandonnée.

B — L’organisation du travail législatif

Les réflexions du révisionnisme néo-radical sur 1’organisation du travail législatif
combinaient 1’idée nouvelle de donner des prérogatives au pouvoir exécutif en la
matiére (1), et celle plus traditionnelle, parmi les gauches*'®, d’associer les forces

sociales a 1’¢élaboration des textes législatifs (2).

411 1bid., 301-302.
412 Citée par E. Herriot, Jadis, t. Il, D une guerre a I’autre 1914-1936, Flammarion, 1952, p. 467.
413 Mais aussi dans les doctrines de la Démocratie chrétienne et du catholicisme social.
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1 — Le renforcement des prérogatives gouvernementales dans le
travail parlementaire

« Fortifier » le gouvernement imposait clairement aux yeux des révisionnistes
néo-radicaux de donner a ce dernier davantage de prérogatives dans le travail
parlementaire. Dressant, en mars 1929, un tableau particulierement critique du
fonctionnement interne des Chambres, un pontife du Parti radical comme Joseph
Caillaux se rendait a cette nécessité : « Depuis un an, les lois financiéres mises a part,
rien n’a abouti. On a instauré le régime de 1’inaction, de la contradiction, de la stérilité.
Le réglement de 1’ordre du jour est un chef-d’ceuvre d’incohérence ». Il pointait les
délibérations fragmentées : un matin telle question, 1’aprés-midi telle autre, dont
I’examen est repris trois jours plus tard quand il n’est pas ajourné. La politique du
moratoire alterne avec la politique des points de suspension ». Pour I’ancien président
du Conseil : « Comment les adversaires du régime parlementaire ne tireraient-ils pas
mouture de ces pratiques désordonnées ? Et la meilleure maniére de faire face a une
campagne que tous ceux qui sont attentifs aux événements dont I’Europe est le théatre,
jugent redoutable, n’est-elle pas d’obliger le gouvernement a se discipliner et a nous
discipliner » ? Deés lors, selon Caillaux, « la tache primordiale qui nous incombe est
d’adapter le régime parlementaire aux transformations que la société a subies et, avant
de considérer les évolutions constitutionnelles ou Iégales que cette formule commande,
nous devons dans I’une ou 1’autre assemblée corriger nos habitudes, en méme temps
qu’exiger des gouvernements qu’ils remplissent le role qui leur est dévolu : guider le
Parlement, conseiller, j’allais dire, imposer 1’ordre et la méthode dans les
discussions »*14,

Soucieux, lui aussi, de redonner au pouvoir exécutif les moyens de gouverner,
Henry de Jouvenel proposa, en 1934, deux aménagements importants de la procédure
Iégislative : le premier envisageait « pour éviter de laisser pourrir les projets, [a] fixer
un délai au-dela duquel, si les commissions n’ont pas fait de rapport, il sera loisible au
gouvernement d’en demander la mise a I’ordre du jour » ; le second tendait a supprimer

initiative parlementaire en matiére de dépenses*®. Il était d’ailleurs défendu par

414 Discours du Mans du 9 mars 1929, repris dans le quotidien La Volonté, 11 mars 1929.
415 H. de Jouvenel, « Vers une république forte », art. cité, p. 394.
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beaucoup de mouvements révisionnistes, a droite ou a gauche, notamment par les
Jeunes radicaux dans leur Plan de réforme de 1’économie et de I’Etat*® présenté en
prévision du Congres du Parti radical a Clermont-Ferrand, les 11, 12 et 13 mai 1934.
Mais la grande affaire des révisionnistes néo-radicaux en matiére d’organisation du
pouvoir législatif et d’amélioration du travail parlementaire, c’était surtout
« I’adjonction aux Chambres d’une Chambre technique »*'7. Celle-ci aurait pour
mission principale d’éclairer les travaux du Parlement, de lui apporter les informations

économiques, techniques et statistiques indispensables.

2 — L’adjonction d’une Chambre technique pour améliorer le
travail législatif

Les révisionnistes de gauche de 1’entre-deux-guerres renouaient ici avec la
volonté de leurs prédécesseurs des années 1880-1890 d’intégrer les forces sociales au
processus législatif, soit au travers du Conseil d’Etat refondé réclamé par Floquet et
Goblet, soit au travers de la consultation des « organes de la vie politique et sociale »
ou de la « Chambre du Travail » proposée par Jaurés.

Dés 1924, Henry de Jouvenel justifiait principalement la création d’une
« Chambre technique » par la technicité croissante des questions soumises au
Parlement et D’inflation législative. Il entendait faire appel aux organisations
professionnelles patronales, ouvrieres, agricoles, intellectuelles, qui représentent les
« quatre ordres de la production moderne ». Pour Jouvenel, « la République a reconnu
aux syndicats un statut social. Il s’agit a I’heure actuelle de leur reconnaitre un statut
politique, de mettre ces quatre ordres de production en face les uns des autres, et de les
enfermer dans une Chambre technique, ou ils prépareraient les questions techniques,
dégageant ainsi le parlement de tout ce travail préparatoire et ne lui apportant que des
lois préparées »*8,

En 1934, Henry de Jouvenel insistera sur le fait que le Conseil national

économique créé par un décret du gouvernement Herriot en 1925 « offre d’ailleurs

416 Repris dans le journal L’@uvre, 5 mai 1934,
417 H. de Jouvenel, « La réforme politique » in Les réformes politiques de la France, op. cit., p. 163.
418 1bid., p. 166.
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I’embryon de I’ Assemblée nouvelle, a la condition que son recrutement soit étendu et
légalisé, que les quatre ordres de la production, patrons, ouvriers, agriculteurs,
travailleurs individuels, y soient également représentés, qu’en matiere économique le
gouvernement et le parlement soient obligés de le consulter et qu’il puisse défendre son
avis devant les Chambres par 1’intermédiaire d’un rapporteur comme le bureaux

419

défendent le leur par celui d’un commissaire du gouvernement »**°. |l rejoignait une

position déja défendue par Pierre Cot en novembre 1928 dans son rapport sur la réforme
de I’Etat devant le Congrés du Parti radical 2 Angers*?°.

Un autre Jeune-Turc, proche de Caillaux, Emile Roche*?!, préconisait, sans
réviser les Lois constitutionnelles, de donner au Conseil national économique « le droit
d’initiative » et d’imposer au président du Conseil et aux commissions de « le consulter
obligatoirement pour les lois appartenant & son domaine de compétence »*?2,

En définitive, il devait revenir a Bertrand de Jouvenel de définir le plus
précisément les modalités d’une intégration des forces socio-économiques au processus
législatif en proposant, pour cela, de «réviser la procédure du vote des lois »,
particulierement les lois en matiére économique. Leur élaboration serait confiée a une
Chambre des Intéréts. La Chambre des députés ne pourrait amender les textes transmis
par la Chambre des Intéréts, mais seulement les renvoyer. « Deux textes distincts
pourront étre soumis au Parlement par la majorité et minorité ». Bertrand de Jouvenel
soulignait que « c’est a peu prés la Commission 1égislative que Stuart Mill préconisait.
Les comités du Congrés qui fonctionnent aux Etats-Unis jouent le méme rdle ».

En ce qui concerne les lois portant sur des matieres non économiques, Bertrand
de Jouvenel suggérait de « pratiquer autant que possible le méme systeme, le Conseil
d’Etat, le Conseil Supérieur de I’Instruction Publique élaborant les textes ».
considérait, enfin, que les « lois mineures » — sans donner de définition précise de
ces « lois mineures » — ne devraient pas étre soumises a une telle procédure. Quant a la
procédure budgétaire, Bertrand de Jouvenel proposait de « fixer les dépenses des

services ministériels sans entrer dans le détail, ce qui, par ailleurs, nous éviterait ces

419 H. de Jouvenel, « Vers une république forte », art. cité, p. 496

420 Sabine Jansen, Pierre Cot, un antifasciste radical, Fayard, 2002, p. 101.
421 1| sera président du Conseil économique et social de 1954 a 1974,

422 g, Berstein, Histoire du Parti radical, t. Il, op. cit., note 94, p. 110.
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innombrables propositions qui surgissent pendant I’examen du budget et retardent le
vote ». Jouvenel reconnaissait «la liberté donnée ainsi aux ministres », mais il
suggeérait que « la Commission des Finances [pourra] étre chargée de vérifier les
dépenses engageées, et de faire rapport a la Chambre si certaines ne lui paraissent pas
justifiées »*23,

En outre, Bertrand de Jouvenel préconisait la suppression du Sénat, institué par
les lois constitutionnelles, au profit de la création d’une « Chambre des départements »
composee par « une reunion de délégués de tous les conseils généraux, qui siégerait a
Paris durant trois semaines, laps de temps suffisant pour que chacun fasse connaitre les
besoins de son département, sans, pour cela, perdre contact avec lui ». Ainsi,
I’architecture du Parlement envisagée par Bertrand de Jouvenel comporterait « trois
Chambres : Chambre des Intéréts, Chambre des Départements, Chambre des Députés.
La premicre et la seconde ont pour réle d’exposer la situation, de réclamer des remedes.
Ce sont des Chambres-Avocates. La premiére et le Conseil d’Etat ou de I’Instruction
Publique, jouent ensuite le rdle du juge : ramasser dans un texte précis les propositions
faites et poser a la Chambre des Députés des questions a quoi elle doit répondre par oui
ou par non, tout comme un jury »*%4,

Autant, sinon plus, c’est au profit de la compétence technique, enfin prise en
compte, que devaient jouer les réformes constitutionnelles préconisées par Bertrand de
Jouvenel. Reprenant ces propositions antérieures, le Plan de réforme de 1’économie et
de I’Etat présenté par les Jeunes radicaux en prévision du Congrés du parti radical a
Clermont-Ferrand, le 11, 12 et 13 mai 1934, préconisait dans son 11° de : « Créer un
pouvoir économique pour que les fonctions économiques de 1’Etat soient exercées non
par des fonctionnaires, mais par des individualités compétentes représentant les intéréts
collectifs. Organiser a cette fin une Assemblée économique, les électeurs étant réunis
non par circonscriptions géographiques, mais par groupements corporatifs et
syndicaux. Lui adjoindre les organismes de renseignement nécessaires a 1’exercice de
ces fonctions. Confier a cette Assemblée économique, la préparation technique des lois

que le Parlement politique seul souverain ne pourrait que voter en bloc ou renvoyer aux

423 B de Jouvenel, L Economie dirigée, op. cit., p. 187.
424 |pid., p. 188.
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fins de nouvelle étude, lui confier également la désignation des représentants de 1’Etat

dans les entreprises dirigées par I’Etat »*%,

425 Repris dans le journal L’@uvre, 5 mai 1934.
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Conclusion du Chapitre 1" — Similitudes, différences et évolution

entre les révisionnismes démocratique et néo-radical

A quarante années de distance, le révisionnisme démocratique des années 1880-
1890 et le révisionnisme néo-radical de I’entre-deux-guerres partageaient une ambition
commune : assurer dans la Constitution la primauté du Parlement au sein des
institutions. lls renvoyaient a la méme représentation du régime parlementaire congu
comme un régime de fusion entre les pouvoirs, a la conception d’une hiérarchie entre
eux, et non d’un véritable équilibre, ce qui dérive du rousseauisme et de la tradition
révolutionnaire du pays.

Afin d’assurer le bon fonctionnement du régime parlementaire ainsi congu, le
révisionnisme démocratique et le révisionnisme néo-radical préconisaient de recourir
a 1’idée de la rationalisation du parlementarisme. On peut méme estimer que le premier
en a jeté les bases fondatrices plusieurs décennies avec les Constitutions de 1’Europe
nouvelle étudiées par Boris-Mirkine-Guetzévitch. Les mécanismes imagines —
I’investiture par 1’Assemblée du président du Conseil réclamée par Jaureés en 1888 et
par Henry de Jouvenel en 1924 ; la réglementation des modalités de la mise en ceuvre
de la responsabilité ministérielle imaginées par Jaures, par Floquet en 1888 ou par
Henry de Jouvenel en 1924 ; la rationalisation du travail législatif en associant les
forces économiques et sociales a la procédure d’élaboration des lois défendues par les
gauches avancées a la fin du xix® siécle ou par les Jeunes-Turcs entre les deux guerres
— avaient clairement pour objet de placer le ministére « dans la main du Parlement »%2°
selon la formule qui était déja celle de Paradol en 1868, tout en permettant de lutter
contre 1’instabilit¢ ministérielle, principale faiblesse du parlementarisme frangais
depuis ses origines.

Entre ces deux révisionnismes, attachés au primat de [D’ingénierie
constitutionnelle pour garantir un bon fonctionnement du régime parlementaire, la
nuance principale reposait sur le rble laissé au pouvoir exécutif. En effet, les
propositions des révisionnistes néo-radicaux de 1’entre-deux-guerres marquaient une

premiére inflexion du « modele républicain », en réclamant un rééquilibrage en faveur

426 A, Prévost-Paradol, La France nouvelle, op. cit., p. 107.
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7

d’un pouvoir gouvernemental en construction*?’, un rééquilibrage afin que le

gouvernement puisse mieux guider et orienter les travaux des assemblées.

427 \/oir N. Roussellier, La force de gouverner, op. cit., en particulier sa cinquiéme partie, « Le nouvel
exécutif », p. 411 ets
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Chapitre 2 — Le corpus de la rationalisation du parlementarisme

issu du reformisme parlementaire et partisan

Malgré ’apparition du suffrage universel des 1848, la France est longtemps
restée en retard par rapport a ses voisins britannique ou allemand en matiére
d’organisation partisane. Elle n’a pas eu de véritables partis politiques, au sens
d’organisations permanentes et centralisées, avant le début du Xxx°® siécle. La
« cristallisation »*?® se fit entre 1901 et 1903, a travers la création de plusieurs grands
partis sur I’ensemble de 1’éventail politique. Cette « cristallisation » est intervenue
pour la préparation ou dans la foulée des élections Iégislatives de 1902, marquées par
un véritable affrontement entre deux blocs politiques.

Aux yeux de leurs promoteurs, ces partis devaient permettre aux différents
courants politiques de se doter de I’instrument adéquat pour la compétition électorale.
Mais pour des socialistes réformistes, tels Jaurés et Francis de Pressensé (Sectionl), le
réle joué par les partis serait plus large. Ils étaient convaincus que I’affirmation des
disciplines partisanes déboucherait, comme en Grande-Bretagne, sur 1’établissement
d’un régime parlementaire majoritaire, c’est-a-dire un véritable gouvernement par les
partis, fonctionnant efficacement. En pratique, en effet, le nouveau systeme des partis
contribua efficacement, mais pas a lui seul, a la relative stabilité ministérielle de la
décennie 1900. Trente années plus tard, en 1936, les mémes réflexions devaient
conduire Léon Blum Président du Conseil a placer 1’organisation de la majorité forgée
par la victoire de la coalition du Front populaire au ceeur de ses préoccupations (Section
2).

Pour autant, Jaurés et Préssensé, comme Blum, étaient bien conscients que les
insuffisances du systéme partisan frangais ne lui permettraient pas d’assurer a lui seul
le bon fonctionnement du régime parlementaire. Opposés pour des raisons
d’opportunité a la révision des lois constitutionnelles de 1875, ils firent donc porter en
priorité, avec plus ou moins de succes, leurs tentatives de réforme reposant sur 1’idée
de rationalisation du parlementarisme sur les usages et les dispositions réglementaires

de la Chambre des députés.

428 p, Avril. Essais sur les partis politiques, Payot, 1990, p. 193.
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Section 1 — La rationalisation du parlementarisme dans le gouvernement

par délégation parlementaire

A la fin de la décennie 1880, le révisionnisme démocratique avait imaginé de
réviser la Constitution, en recourant a la rationalisation dans le cadre du régime
parlementaire classique mis en place par les Lois de 1875. Cette rationalisation du
parlementarisme se serait déployée au sein d’un systéme politique dépourvu de partis
organisés. C’est sans réviser la Constitution, dans le cadre d’un systéme des partis en
cours de cristallisation qu’en 1902 (82), Jean Jaurés allait cette fois tenter d’améliorer
le fonctionnement du régime de la I11°* République, en cherchant a mettre en ceuvre a
travers des usages et des réeformes réglementaires, le corpus de la rationalisation congu
en 1888 (82).

81 — Le combisme, forme du « gouvernement par délégation

parlementaire »

L’expérience du combisme, identifiée au long ministére présidé par Emile
Combes entre juin 1902 et janvier 1905 (A) correspond a une pratique du régime
parlementaire majoritaire, confortée par I’émergence d’un véritable systeme des partis
organisés. Pendant deux années et demie, Combes put compter sur le soutien d’une
majorité solide, cohérente et organisée. La pratique du combisme renvoie a la catégorie
du « gouvernement par délégation parlementaire » *?° défini par Georges Burdeau (B).
Elle en a constitué une des expériences les plus abouties sous la I11° République.

A — Le moment 1902

429 G. Burdeau, Traité de science politique, t. IV, Les régimes politiques, op. cit., p. 351.
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Placées principalement sous le signe de la confrontation entre les républicains
et les monarchistes, opposant deux camps politiques bien délimités, les élections
législatives des décennies 1870-1880 avaient pour enjeu principal la question du
régime. Elles aussi marquées par le contexte d’un affrontement entre deux blocs, autour
de la question religieuse cette fois, les élections législatives de 1902, auraient pu
marquer le point de départ d’une véritable structuration au moins bipolaire, a défaut
d’étre bipartisane, du champ politique de la III°® République, 1’affirmation d’une
conception du régime parlementaire concu comme un gouvernement par les partis.
Telle était bien la représentation du régime parlementaire de Jean Jaurés (1) principal

animateur de la majorité gouvernementale issue des élections de 1902 (2).

1 — Une représentation socialiste du parlementarisme (Jaures)

A Dinverse d’une partie de ses camarades socialistes indifférents au
parlementarisme, Jaures s’attachait a démontrer que socialisme et parlementarisme
devaient aller de pair (a), un parlementarisme refondé et renvoyant désormais a un

gouvernement par les partis (b).

a — Socialisme et parlementarisme

Au x1x® siécle, ’attitude des socialistes « a 1’égard du régime parlementaire de
la I11® République a été, au départ, distante sinon hostile »*°. IIs s’intéressaient peu, en
effet, aux questions institutionnelles, le pouvoir politique ayant vocation a disparaitre
au sein de la future societeé socialiste. Le socialisme constituait d’abord une doctrine
sociale avant d’étre une doctrine politique. Ses partisans concevaient 1’action
parlementaire comme étant principalement un moyen de propagande destiné a
populariser leurs idées. Parvenus en 1893 a constituer un groupe parlementaire
autonome a la Chambre, les socialistes entendaient surtout s’en servir comme un moyen

d’opposition, utilisant toutes les techniques parlementaires, y compris I’obstruction,

430 G. Grunberg, La loi et les prophetes, les socialistes francais et les institutions politiques, CNRS
éditions, 2013, p. 11.
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pour combattre les gouvernements bourgeois®®. Cette attitude combattive culmina au
Palais-Bourbon, au moment du débat sur les « lois scélérates » anti-anarchistes en
1894432,

En 1899, dans les tumultes de 1’affaire Dreyfus, le groupe socialiste devait
éclater entre les socialistes réformistes qui appuyaient le gouvernement Waldeck-
Rousseau et les « guesdistes » du groupe socialiste révolutionnaire, marxistes
orthodoxes qui refusaient de soutenir un gouvernement bourgeois. Pour les guesdistes,
les menaces pesant sur les institutions et portées par le révisionnisme nationaliste*,
ne suffisaient pas, en effet, a justifier que le parti socialiste s’intégre au jeu des
coalitions parlementaires, méme au nom de la « Défense républicaine ». Au contraire,
les socialistes réformistes mettaient d’abord en avant la préservation des institutions
républicaines. Jaures justifia cette position, le 26 novembre 1900, a Lille, a I’occasion
d’un débat avec Jules Guesde devant les militants socialistes : « De ce que le Parti
Socialiste est fonciérement, essentiellement, un parti d’opposition a tout le systeme
social, il ne résulte pas que nous n’ayons a faire aucune différence entre les différents
partis bourgeois et entre les différents gouvernements bourgeois qui se succédent (...)
c’est le devoir des socialistes, et quand la liberté républicaine est en jeu, quand la liberté
de conscience est menacée, quand les vieux préjuges qui ressuscitent les haines de race
et les atroces querelles religieuses des si¢cles passés paraissent renaitre, ¢’est le devoir
du prolétariat socialiste de marcher avec celle des fractions bourgeoises qui ne veut pas

revenir en arriére »*34,

431 Eugeéne-Melchior de Vogiié, député de 1’ Ardéche, décrit ainsi, 1’action du groupe socialiste en 1894 :
« La Chambre actuelle doit les traits les plus caractéristiques de sa physionomie a la formation d’un
nouveau parti parlementaire, le parti socialiste. Du point de vue de 1’art, c’est une admirable opposition.
L’observateur impartial a pu croire, a certains jours, que nos collégues socialistes menaient la Chambre.
Leur pesée est constante, violente, on la subit en s’indignant, mais on la subit. L’activité forcenée de
ce groupe, son entrain dans 1’attaque, sa cohésion jusqu’a présent parfaite, lui font dans tous nos débats
une place hors de proportion avec sa force numérique. (...) Ces Messieurs ont égalé du premier coup
les Irlandais dans la science de 1’obstruction ; tantdt en se relayant a la tribune pendant de longues
heures ; tantdt en éternisant le débat par de fastidieux scrutins & cette méme tribune » : « Explorations
parlementaires », Revue des Deux Mondes, 1894, p. 214-215.

432 En réaction a I’obstruction conduite par les députés modérés en tirérent d’ailleurs la conclusion qu’il
fallait revoir en profondeur les méthodes du travail parlementaire, voir infra.

433 Voir les travaux de B. Joly, Histoire politique de ’affaire Dreyfus, Fayard, 2014 et Dérouléde,
[’inventeur du nationalisme, Perrin, 1999.

434 « Les deux méthodes », discours reproduit dans Euvres de Jean Jaurés, t. 8, précité, p. 338 et s.
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Avant tout, « le jauressisme [était] une conception politique du socialisme »**®
devait souligner plus tard Boris Mirkine-Guetzévitch. Selon ce dernier, I’attachement
du député du Tarn au parlementarisme participait de la tradition de la Révolution
francaise : «Pour Jaures, le prolétariat continuait [’ccuvre des bourgeois
révolutionnaires, I’ceuvre de 1789. C’est pourquoi son socialisme qui dérivait des
tempétes de la Convention n’était pas étroitement économique »*®. Au sein d’un
mouvement socialiste au mieux indifférent, voire hostile a 1’égard du parlementarisme,
Jaurés incarnait un « socialisme républicain parlementaire »**’, véritablement soucieux
de promouvoir le régime représentatif. Ainsi, en 1900, préfaca-t-il la traduction
francaise de 1’ouvrage de Karl Kautsky Parlementarisme et socialisme, Etude critique
sur la législation directe par le peuple®® qu’il présentait comme une véritable
« défense du parlementarisme au point de vue socialiste » : Kautsky « démontre qu’il
est faux que le régime représentatif et plus précisément le régime parlementaire soient
la forme naturelle de la domination bourgeoise. La vérité c’est que ce régime peut
s’adapter aussi bien au gouvernement de la démocratie qu’au gouvernement de
I’oligarchie bourgeoise »*°, Et Jaurés de souligner que le grand théoricien du
socialisme allemand ne reconnaissait « pas 1’incompatibilité du parlementarisme et du
socialisme, mais qu’il prévo[yait méme], en pleine victoire socialiste, le
fonctionnement nécessaire du parlementarisme »*4°,

A la veille des élections législatives de janvier 1902, Jaurés devait dresser un
bilan favorable du soutien apporté par les réformistes au gouvernement Waldeck-
Rousseau, considérant qu’il avait emporté des effets largement favorables pour les
idées socialistes comme pour le bon fonctionnement du régime parlementaire : « La
preuve est faite, par la durée d’un gouvernement hai des droites, que la stabilité
gouvernementale peut étre assurée par les partis de gauche. Et I’éducation politique de

la France républicaine et prolétarienne a fait un progrés décisif. La démocratie et le

4% Boris Mirkine-Guetzévitch, « Réflexions sur la Troisiéme », Revue Politique et Parlementaire,
1951, p. 249.

436 |bid., p. 248.

47 G. Grunberg, La loi et les prophétes, les socialistes frangais et les institutions politiques, op.cit.,
p. 12.

438 K, Kautsky, Parlementarisme et socialisme, Etude critique sur la législation directe par le peuple,
Librairie du Parti socialiste, Bibliothéque d’études socialistes, 1900.

439 préface au livre de Karl Kautsky, Parlementarisme et socialisme, Librairie G. Jacques, 1900, p. VI.
40 1bid., p. IX.

- 149 -



R TN Jean-Félix de Buiapoux| Thése de doctorat | décembre 2019

socialisme reconnaissent de plus en plus qu’aux crises répétées et confuses qui ont
dévoré en pure perte tant d’énergie, doit succéder un régime d’action continue, par la
formation de majorités réformatrices solides évoluant vers un idéal toujours plus

hardi »*41.,

b — Une conception du régime parlementaire comme
gouvernement par les partis

Le régime parlementaire francais semblait connaitre en ce début du xx° siecle
une mutation profonde sur laquelle Léon Blum entendait mettre 1’accent a travers un
article sur Les élections de 1902 écrit pour La Revue de Paris, mais finalement non
publié : « Demain, dans presque toutes les circonscriptions de France, on votera pour
ou contre le gouvernement Waldeck-Rousseau, tout comme les députés, durant la
législature, ont voté, non pour ou contre telle loi, mais pour ou contre le ministere.
Voila le fait neuf »*2, Léon Blum, résumant les grands débats de la Iégislature écoulée,
soulignait : « On congoit que, le débat s’étant ainsi établi et ce débat étant extrémement
grave, le Parlement ait acquis ce qui lui avait manqué jusque-la, a savoir une minorité
unie et une majorité disciplinée. Des groupements ont pu se constituer avec une alliance
commune, une tactique lucide et cohérente. Des alliances durables se sont conclues.
C’est un fait récent et nouveau dans I’histoire du Parlement républicain. Pour s’en
convaincre, 1l suffirait d’évoquer 1’état du personnel politique vers 1896. Le hasard des
circonstances, des combinaisons et des intéréts poussait I’'un de la gauche radicale a la
gauche démocratique, ramenait 1’autre du radicalisme avancé aux confins du centre
droit. Des associations fugitives se formaient et se rompaient, et les orages, soufflant
selon leur caprice, déposaient tour a tour le méme ministre aux extrémités opposees de
la gréve parlementaire »*43,

Le contexte politique et institutionnel du début des années 1900 était aussi
largement différent de celui des premiéres réflexions constitutionnelles de Jaures

intervenues a la fin des années 1880. L’éventualité d’une révision constitutionnelle,

41 « Deux discours », La Petite République, 15 janvier 1902.
42 [’Buvre de Léon Blum, t. |, (1891-1905), Editions Albin Michel, 1954, p. 493.
43 1bid., p. 495.
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largement pronée par les gauches dans les premiéres années du régime, était devenue a
leurs yeux un tabou depuis la campagne révisionniste des nationalistes antidreyfusards
a la fin du siécle. Dans le méme temps, un véritable systéme partisan, a I’instar de celui
que Jaures appelait de ses veeux quinze ans plus tot, commencgait a se mettre en place,
favorisé par ’adoption de la loi du 1° juillet 1901 sur les associations mais aussi par
les reclassements politiques provoqués par 1’affaire Dreyfus. L’année 1901 vit la
naissance, dans la perspective des éelections législatives a venir, du Parti Républicain-
Radical et radical-socialiste et de 1’Alliance Républicaine Démocratique, parti des
progressistes ralliés a Waldeck-Rousseau. En mars 1902, Jaures avait fondé le Parti
Socialiste Francais (PSF) pour rassembler les socialistes réformistes qui avaient
soutenu le gouvernement de Défense Républicaine, tandis que les socialistes anti-
ministérialistes créaient le Parti Socialiste de France.

C’est a I’intérieur du Parti Socialiste Francais, que se trouvaient les chefs
socialistes les « plus porteurs d’une culture parlementaire au sein du socialisme
francais »** tels Jaurés ou Francis de Pressensé. Ce dernier, journaliste proche du
premier, ¢était le fils d’Edmond de Pressensé, député a 1’ Assemblée nationale de 1871,
puis sénateur inamovible du Centre-Gauche. Longtemps proche de la mouvance
modérée, Pressensé s’¢€tait rapproché des socialistes au moment de 1’ Affaire Dreyfus.
Il devait étre élu député socialiste du Rhone en 1902, au moment du retour de Jaures a
la Chambre aprés une parenthése de quatre années.

Aux yeux des socialistes réformistes, 1’organisation des partis apparaissait comme
I’¢lément devant structurer le parlementarisme. Avant son passage au socialisme, dans
un long article intitulé « La République et la crise du libéralisme » publié dans la Revue
des Deux Mondes en février 1897, Francis de Pressensé avait développé sa vision du
régime parlementaire, expliquant pourquoi, a son sens, le régime parlementaire
n’existait pas vraiment en France a cette date. En effet, pour lui, les « traits [...] les
plus apparents » du parlementarisme que sont « I’existence d’assemblées délibérantes
électives, le vote du budget et des lois, le gouvernement par un cabinet dans la
législature et solidairement responsable devant elle » ne suffisent pas. Le régime

parlementaire « n’a pas seulement un corps, il a une ame ; — et ¢’est le gouvernement

44 G. Candar, « Comment le parlementarisme s’est nourri du socialisme », Parlement(s), n° 6, 2006,
p. 82.
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du pays par des partis organisés, en possession de la majorité et par 1’intermédiaire

d’un cabinet qui est leur délégué et leur chef »**,

Ainsi, pour parvenir a un meilleur fonctionnement du parlementarisme, Jaurés mettait,
désormais, davantage 1’accent sur le « facteur politique », sur 1’organisation de la
majorité et sur la réforme des méthodes parlementaires que sur I’ingénierie
constitutionnelle : « La vie parlementaire n’est forte que 1a ou les partis sont nettement

organisés, et ol les responsabilités sont bien précises »*4,

2 — La transformation de la majorité électorale en majorité
ministérielle en 1902

Les élections législatives des 27 avril et 11 mai 1902 se sont tenues sur fond de
bipolarisation de la vie politique autour d’un mot d’ordre : pour ou contre le
gouvernement Waldeck-Rousseau de Défense républicaine, soutenu depuis 1899 par le
Bloc des gauches. Ce dernier 1’emporta, mais 1’appoint de la trentaine des députés
socialistes réformistes élus derriére Jaures s’avérait nécessaire pour batir une majorité
ministérielle pérenne qui gouvernerait pendant ’ensemble de la législature (a) au

moyen, notamment, d’une Délégation des gauche (b).

a— L’idéal d’un gouvernement de législature

Au lendemain des élections, Jaures insistait aupres de ses camarades socialistes
pour que les socialistes réformistes, parties prenantes de la majorité électorale
victorieuse, contribuent pleinement a la formation d’une majorité ministérielle, pour
qu’ils utilisent efficacement I’outil parlementaire afin de mettre en ceuvre autant que
possible des pans du programme socialiste : « Et puis il y a un autre résultat encore que
nous avons conquis ; ¢’est que dans notre pays ou, en attendant 1’organisation définitive

de I’ordre socialiste, le parlement quel que contesté qu’il puisse étre, est, malgre tout,

45 « La République et la crise du libéralisme », Revue des Deux Mondes, 15 février 1897, p. 765 et s.
46 « En pleine clarté », La Petite République, 23 octobre 1903.
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la seule forme possible de la discussion nationale et, par conséquent, de la liberté
républicaine, c’est que ce parlement qui avait été discrédité et abaissé par la multiplicité
de crises stériles qui servaient non pas la révolution, mais le césarisme, c’est que ce
parlement, pour la premiére fois, a donné I’exemple pendant trois années, malgré toutes
les tentatives, tous les assauts et tous les pieges, d’un esprit de suite, d’une continuité,
d’une stabilité gouvernementale d’autant plus remarquable que c’est pour la premicre
fois depuis trente ans qu’un ministére a duré trois années. Il a duré trois années, non
pas en s’appuyant sur I’immobilisme des partis conservateurs, mais sur les forces
mouvantes des partis démocratiques. Et je dis que c’est 1a, non seulement pour la
liberté, mais pour la justice sociale, un précédent que nous avons le droit et le devoir
de retenir, et ce sera a nous, en forgeant peu a peu la solidité et la souplesse de cet
instrument parlementaire, ce sera a nous de le remettre puissant et souple aux mains du
prolétariat pour qu’il s’en serve en vue de créer toujours plus de justice sociale »*'.
Les conditions de la transformation de la majorité électorale « républicaine » en
majorité ministérielle étaient bien au cceur des préoccupations de Jaures. Pour lui, il
s’agissait d’établir un gouvernement de législature : « C’est de l’intérét de la
République que la Chambre nouvelle fasse immédiatement, et pour toute la législature,
un pacte de travail et de réforme avec un gouvernement capable de durée »*%,
A la veille de la réunion de la nouvelle Chambre des députés, le chef de file des
socialistes réformistes indiquait les modalités concrétes que pourrait prendre ce
« pacte » majoritaire : « ¢’est sur un programme de réformes politiques et sociales que
se formera le gouvernement de demain ; il importe au plus haut point qu’il soit solide,
homogene et durable. Il faut qu’il apporte a la Chambre un programme de travail étendu
et précis a la fois, et qu’un contrat ferme intervienne sur le minimum des réformes a
accomplir afin que la stabilit¢ ministérielle inaugurée par le ministere Waldeck-
Rousseau pour la défense républicaine et pour un commencement d’action réformatrice
se continue [...]. Stabilité, continuite, efficacité : voila quelle devrait étre la devise
commune de la majorité et de son gouvernement »*°, Jaurés y revint, quatre jours plus

tard : Le gouvernement « ne pourra vivre et agir que si la majorité républicaine adopte

47 I action du parti socialiste au Parlement et dans le pays, Parti socialiste francais, 1902, p. 35.
48 « Réunion pléniére », La Petite République, 18 mai 1902.
49 « Journée décisive », La Petite République, 3 juin 1903.
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d’emblée une méthode de travail vigoureuse et rationnelle. Les problémes a résoudre
surabondent. Ils sont vastes et difficiles. [...] Sans doute, c’est la tache du
gouvernement de tracer un plan général d’action, de le maintenir, mais il pliera sous la
surcharge des besognes et des combats, si la majorité républicaine et démocratique ne

se préte pas, par une libre et volontaire discipline, aux lois de 1’action collective »*.

b — La mise en place d’'une Délégation des gauches

Dés la mi-mai, pour préparer 1’élection du président et des vice-presidents de la
Chambre et consolider la majorité parlementaire, Jaurés avait réclamé la mise en place
d’une Délégation des gauches, organe qui avait déja existé, mais de fagon beaucoup
plus informelle sous le ministére Waldeck-Rousseau®. Cette délégation devait se
réunir, pour la premiere fois, le 31 mai 1902, comprenant alors sept délégués de 1’Union
démocratique, formation du centre, six délégués de la Gauche radicale, six délégués du
groupe radical-socialiste et cinq délégués du groupe socialiste parlementaire dont
Jaures, Pressensé et Aristide Briand.

Cette Délégation des gauches devait devenir pérenne apres les élections internes
a la Chambre et s’affirmer trés vite, selon les souhaits de Jaurés, comme I’outil
principal d’un dialogue permanent entre le gouvernement et la majorité
parlementaire®2. Ainsi, le 3 juillet, Jaurés devait-il saluer I’initiative du nouveau
président du Conseil, Emile Combes de rencontrer les membres de la Délégation « pour
dialoguer avec eux au sujet des questions qui, a la rentrée, seront a 1’ordre du jour de
la Chambre [...] C’est une méthode excellente, imitée de la pratique parlementaire
anglaise. Elle laisse absolument intactes [1’initiative et la responsabilit¢é du

gouvernement puisque, apres cette consultation, il cherche et propose les dispositions

450 « Méthode de travail », La Petite République, 7 juin 1902.

451 Selon Julien Bouchet, une délégation des gauches s’était réunie a plusieurs reprises en octobre 1900
pour étudier le projet sur le contrat d’association, mais cette pratique n’avait pas été véritablement
pérennisée : J. Bouchet, La République irréductible, Atlande, 2018, p. 37.

452 |La Délégation des gauches se réunissait réguliérement pour organiser les travaux parlementaires, en
déterminer le calendrier, préparer I’examen et la discussion des textes de loi et favoriser leur
aboutissement. Elle avait aussi pour mission d’assurer une majorité au gouvernement, notamment en
rédigeant des ordres du jour cosignés par les quatre groupes de la majorité et qui seraient proposés au
vote dans ’hémicycle. Voir infra et J. Bouchet, ibid., p. 37 et s.
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legislatives qui lui paraissent répondre le mieux a la pensée commune de la majorité et
a ’intérét général du pays républicain. Elle laisse intactes aussi 1’initiative et la
responsabilité des différents groupes, qui ne renoncent nullement a faire prévaloir leurs
solutions propres »*3, Le chef du Parti Socialiste Frangais considérait « nécessaire ce
contact entre le gouvernement et la majorité » et profitable « que ni les projets du
gouvernement ne soient une surprise pour la majorité, ni les idées de la majorité une
surprise pour le gouvernement. Ainsi, les propositions de loi formulées par le
gouvernement peuvent coincider le plus exactement possible avec 1’axe de la majorité,
avec la ligne de ses tendances et de ses idées directrices ». C’est une véritable
coordination du gouvernement et de sa majorité qu’il appelait de ses veeux : « Et d’autre
part, les amendements ou contre-projets que les différents groupes se réservent de
défendre peuvent ou atténuer, ou accentuer les projets du gouvernement ; ils n’en
contrarient jamais 1’économie générale, et tout le danger d’aboutir a la confusion ou au
néant est écarté ».

Emile Combes devait insister, dans ses Mémoires, sur 1’importance de la
Délégation des gauches. Elle « était un des rouages essentiels, ce n’est pas assez dire,
elle était le rouage essentiel de mon systéme politique. Elle m’assurait le concours de
tous les groupes de gauche, dont 1’union m’était indispensable pour vaincre les
résistances des autres groupes et réaliser le programme de réformes que je m’étais tracé

en prenant le pouvoir »*4,

B — Le « gouvernement par délégation parlementaire » 4

Au début du xx° siecle, I’expérience combiste (1) fut un moment majeur de
I’histoire du parlementarisme en France. Elle sembla marquer le passage d’un
parlementarisme classique a une forme particuliére du parlementarisme majoritaire, le

« gouvernement par délégation parlementaire ». Au-dela de ses partisans, aussi bien les

43 « Bonne méthode », La Petite République, 3 juillet 1902. Les citations qui suivent sont issues du
méme article.

44 £ Combes, Mon ministére, Mémoires. 1902-1905, Plon, 1957, p. 228.

45 G. Burdeau, Traité de science politique, t. IV, Les régimes politiques, op. cit., p. 351.
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adversaires du combisme, qu’une partie de la doctrine, pergurent cette évolution

potentielle de la 111* République (2).

1 — La pratique du combisme

L’expérience du combisme correspond a un moment tres particulier de ’histoire
de la I11° République (a). Elle prenait place dans une longue période de relative stabilité

ministérielle*® et laissait augurer d’une possible mutation du parlementarisme francais

(b).

a — Le combisme, forme du « gouvernement par délégation
parlementaire »

L’expérience du combisme renvoie a la pratique du « gouvernement par
délégation parlementaire » définie par Georges Burdeau dans sa typologie des
« gouvernements délibératifs »*7, parmi lesquels il distingue deux catégories : « les
gouvernements unitaires »**8 et « les gouvernements mixtes »*%°,

Les premiers « sont ceux ou 1’état des forces politiques, en dépit de leur multiplicité
officiellement reconnue par les institutions en vigueur, permet la formation d’une
autorité gouvernementale homogeéne »*°, c’est-a-dire en pratique, pour 1’essentiel,
ceux qui connaissent le bipartisme. Parmi ces « gouvernements unitaires », Georges
Burdeau opére une distinction entre « gouvernement présidentiel » et « gouvernement
de cabinet ». Il considére qu’« il y a gouvernement de Cabinet lorsque le ministére,
Comité du parti qui dispose de la majorité dans les assemblées, dirige la vie politique
du pays, sous réserve d’obtenir du Parlement 1’autorité nécessaire pour conduire les

affaires publiques. La division du Pouvoir est réalisée selon une hiérarchie des

4% Entre 1899 et 1909, la 111¢ République connut trois longs gouvernements, Waldeck-Rousseau (1899-
1902), Combes (1902-1905) et Clemenceau (1906-1909) a peine entrecoupée par les cabinets Rouvier
(1905-1906) et Sarrien (1906).

47 G. Burdeau, Traité de science politique, t. IV, Les régimes politiques, op. cit., p. 348.

48 1bid., p. 348.

49 1bid., p. 351.

460 1pid., p. 348.
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compétences qui attribue au Cabinet I’impulsion et la décision et donne a 1’assemblée
la délibération et le contrdle. [...] Le gouvernement de Cabinet supposant la
concordance des trois termes: opinion, majorité, Cabinet, peut étre qualifiée
également : gouvernement d’opinion »*Z,

Le parlementarisme des premiéres decennies de la I11° République ne se
rattachait pas a la catégorie du gouvernement de cabinet, incarné principalement par le
modele britannique. L’autorité gouvernementale restait clairement subordonnée au
Parlement. Ainsi, la République n’était-elle pas parvenue, malgré les appels de
Gambetta dés 1873, a établir ce « jeu régulier de ces deux grands partis qui doivent se
partager les membres d’une société bien réglée : le parti des esprits novateurs et
progressistes, et le parti des plus timides et plus conservateurs. C’est dans le
balancement exact de ces deux partis que peut se maintenir le véritable équilibre qui
fait seul I’ordre dans I’Etat »*2,

Selon Georges Burdeau, « les gouvernements mixtes [...] se caractérisent en ceci que
1’état des forces politiques dans le pays, et particuliérement la multiplicité des partis
jointe a leur intransigeance, conduit a une division du pouvoir essentiellement instable.
La délibération y appartient sans doute toujours aux assemblées, mais 1I’impulsion et la
décision y sont, selon la conjoncture, tantdt le privilege du Parlement et tantét
’apanage du ministére »*®3, L’adjectif mixte que Georges Burdeau utilise pour qualifier
cette forme de gouvernement a pour objet de mettre en valeur tout a la fois I’alternance
et la concurrence du ministere et du Parlement dans la maitrise de la fonction
gouvernementale.

C’est bien a cette catégorie de « gouvernements délibératifs » que se rattache la Il1¢
République. Au sein de cette catégorie, Georges Burdeau distingue « deux types de
structure gouvernementale trés différentes [...] le gouvernement par deélégation
parlementaire et le gouvernement d’assemblée »*4,

Le gouvernement d’assemblée « est celui ou la totalité du Pouvoir demeure

concentrée dans le Parlement qui ne tolére qu’une division technique de son exercice.

%1 |pid., p. 349.

421 . Gambetta, Discours et plaidoyers politiques I11 1872-1873, Charpentier, 1881, p. 340.
43 G. Burdeau, Traité de science politique, t. IV, Les régimes politiques, op. cit., p. 351.

44 |bid., p. 351.
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Le Cabinet est alors I’agent d’exécution des décisions prises par 1’ Assemblée »*®°. Si
ce modeéle renvoie largement aux aspirations développées par les révisionnistes des
gauches a la fin du xi1x° siecle tel que René Goblet, Georges Burdeau considere que
« la 111®* République n’a jamais connu le gouvernement d’assemblée. Si soumis que le
ministére ait été parfois a 1’égard de la Chambre, sa docilité ne s’est jamais traduite par
I’obligation juridique de demeurer en place pour y accomplir une politique que ses
membres réprouvaient. Il n’était pas libre d’agir, mais, en tous cas, il était libre de s’en
aller »4°,

Georges Burdeau définit le « gouvernement par délégation parlementaire »
comme étant « celui qui est réalisé lorsque la majorité parlementaire, elle-méme
résultat d’une coalition de partis, délégue au Conseil des ministres 1’autorité nécessaire
pour remplir la fonction gouvernementale dans le cadre d’un programme général dressé
au moment de son investiture et a charge pour le Cabinet d’obtenir 1’adhésion du
Parlement a la politique qu’il suit »*®”. Selon lui, « ce qui distingue fondamentalement
le gouvernement de Cabinet du gouvernement par délégation parlementaire, c’est que,
dans le premier, le ministére est le chef du parti majoritaire, tandis que, dans le second,
il est le produit de la majorité. Chef de parti, chef de majorité, le Premier ministre du
gouvernement de Cabinet jouit d’une autorité a laquelle ne peut prétendre son collegue
du gouvernement par délégation parlementaire qui n’est que le pivot d’une coalition,
le support d’un programme gouvernemental ou s’inscrit 1’instable et idéal compromis
entre des programmes de partis »*%,

Emile Combes inscrivait clairement sa pratique gouvernementale dans ce modéle du

gouvernement par délégation parlementaire, et le revendiqua dans un discours

465 1bid., p. 351

46 G, Burdeau, Traité de science politique, t. V, I’Etat libéral et les techniques politiques de la
démocratie gouvernée, LGDJ, 1953, p. 744. D’ailleurs, en 1903, Jaurés insistait sur I’importance de la
fonction gouvernementale : « Mais si ces délibérations et réunions de la majorité peuvent aider le
gouvernement, organe de 1’action commune, elles ne le dispensent pas, elles ne peuvent le dispenser de
sa fonction propre. C’est lui qui est, entre les diverses tendances des groupes d’une majorité qui n’est
point pleinement homogeéne, ’arbitre nécessaire et responsable de ’action commune. C’est a lui qui
regardant 1’ensemble du pays républicain, comprenant les conditions de 1’ceuvre qu’il a mission
d’accomplir, doit arréter un plan et le proposer sous sa responsabilité aux groupes de la majorité. S’il
ne le faisait pas, la majorité perdrait toute force d’impulsion et d’action : elle ne serait plus bientét
qu’un marais stagnant » (« Majorité et gouvernement », La Petite République, 3 novembre 1903).

47 G. Burdeau, Traité de science politique, t. IV, Les régimes politiques, op. cit., p. 351.

468 1bid., p. 352.
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prononcé a Clermont-Ferrand, le 19 octobre 1903 : « Il se peut que j’ai du role d’un
chef de gouvernement une conception peu flatteuse pour certains amours-propres. Mais
je me fais difficilement a I’idée d’un président du Conseil républicain qui méne la
majorité ou bon lui semble sans lui fournir aucune indication préalable de ses volontés
et de ses vues [...]. Un ministére républicain n’a et ne peut avoir d’autorité que celle
qu’il tient du libre consentement des Chambres et le consentement des Chambres
implique un accord absolu de pensées, une communauté parfaite de sentiments entre
elles et le gouvernement. Il n’y a pas de gouvernement possible sans cet accord, sans
cette entente préalable entre le ministére et sa majorité. L’entente se fait sur un
programme accepté de part et d’autre. Quant a moi, je m’inquiéte peu de savoir si c’est
le ministére qui méne ou qui est mené, quand il applique le programme arrété »*°. En
réalité, dans la coulisse, le président du Conseil paraissait, cependant, largement tirer
les ficelles de ce systéme politique si I’on en croit I’analyse développée dans ses notes
journaliéres, en aoGt 1902, par le Secrétaire général de I’Elysée, Abel Combarieu, a
propos de Combes: « Son habileté consiste a ne pas proposer spontanément des
décisions de violence, mais a les faire demander par les groupes républicains, qu’il a
soin de travailler dans le téte-a-téte de son cabinet ou des couloirs, et a s’y ranger
ensuite pour déférer aux volontés de sa majorité »*°,

Du c6té de la majorité parlementaire, le député du Parti Socialiste Francais,
Alfred Gérault-Richard, directeur de La Petite République, notamment, revendiquait
également une pratique conforme au « gouvernement par délégation parlementaire » :
« Prenons note que [le président du Conseil] ne se donne point comme le chef infaillible
de la majorité républicaine mais comme son auxiliaire le plus zélé et son agent
d’exécution le plus fidele. Il n’a d’autre ambition que de 1’aider a donner enfin
satisfaction a la démocratie »*’. Un an plus tard, au moment ot Emile Combes échoua
a mettre en place une delégation des groupes de la majorité au Sénat face a I’opposition
de Waldeck-Rousseau et des progressistes, Girault-Richard réaffirmait : « Ceux des

modérés qui blament un tel systéme et font grief au chef du gouvernement de s’y rallier

489 Discours prononcé a Clermont-Ferrand, le 19 octobre 1903, cité par G. Merle, Emile Combes,
Fayard, 1995, p. 308-309. A la Chambre, le 4 novembre suivant, Combes devait ajouter : « Dans un
véritable régime républicain, ce n’est pas le gouvernement qui doit entrainer la majorité. C’est la
majorité représentant le pays qui doit guider le gouvernement ».

470 A, Combarieu, Sept ans a I’Elysée avec le président Emile Loubet, Hachette, 1931.

411 « A ’ceuvre ! », La Petite République, 4 juillet 1902.
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méconnaissent le principe méme et la pratique du régime parlementaire. lls voudraient
que M. Combes au lieu de solliciter, pour les suivre, les conseils de la majorité, lui
dictat au contraire ses propres commandements. Le pouvoir exécutif absorberait de la

sorte le 1égislatif et le Parlement ne serait plus qu’un office d’enregistrement »*'2,

b — Le combisme, mutation du « gouvernement par
délégation parlementaire » de la 111®* République

Selon Georges Burdeau, « le régime auquel donna lieu, en fait, I’application des
lois constitutionnelles de 1875 fut donc un gouvernement par délégation
parlementaire »*3, Pour autant, il souligne le caractére malléable de cette forme de
structure gouvernementale : « Dans le régime de la délégation parlementaire, ni la
situation du gouvernement, ni celle du Parlement ne peuvent étre définies de maniere
abstraite. La structure gouvernementale dépend des circonstances. Pour un
constitutionnaliste, cette situation est attristante ; en science politique, elle serait plutot
réconfortante, puisqu’elle confirme la nécessité d’une remise en place des institutions
dans leur contexte historique et sociologique ; pour I’auteur d’un Traité, elle est
proprement consternante puisque, s’il entendait s’y soumettre, ce n’est pas un, mais dix
régimes politiques qu’il lui faudrait analyser sous le titre global de la III®
République »*™,

Le moment 1902 apparait clairement comme une période de transition dans
I’évolution du « gouvernement par délégation parlementaire » en France. L’étude du
fonctionnement du régime de la [1l11°® République laisse penser que ce
« gouvernement par délégation parlementaire » a pu se décliner sous différentes
formes. On pourrait, ainsi, distinguer entre la délégation donnée par un Parlement non
structuré par des partis, et la délégation donnée, cette fois, par un Parlement désormais

structuré par des partis organisés.

472 « D’une méthode », La Petite République, 30 octobre 1903.

43 G, Burdeau, Traité de science politique, t. V, I’Etat libéral et les techniques politiques de la
démocratie gouvernée, op. cit., p. 744.

474 1bidem.
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Dans la période initiale de la 1l11°* République, celle d’un régime ultra-
représentatif au sein duquel les partis ne sont que faiblement constitués organiquement,
incapables de structurer la vie politique, la décision politique relevait en tout premier
lieu de la délibération et des combinaisons parlementaires. Ainsi, « de 1877 a 1899, les
coalitions parlementaires ne donnent naissance qu’a des ministéres fragiles »*’. Le
« gouvernement par délégation parlementaire » fonctionnait sous la primauté de la
délibération parlementaire. L’existence méme du cabinet dépendait entierement de
1’évolution du rapport de force dans les hémicycles. Les présidents du Conseil devaient
s’attacher en permanence a garder la majorité leur ayant apporté initialement son
soutien, sans véritable disposer d’autres moyens que sa force de persuasion®’®.

Le combisme nous semble marquer une mutation du «gouvernement par
délégation parlementaire » de la I11° République, méme si, selon Georges Burdeau,
cette mutation se serait déja esquissée sous le ministére Waldeck-Rousseau : « A partir
de 1899, c’est un régime nouveau qui s’établit. La crise dreyfusienne a provoqué un
reclassement des partis ; le bloc républicain se reconstitue, mais, cette fois, sur une
assise durable. Les alliances parlementaires acquiérent une stabilité que la multiplicité
des groupes ne parvient pas a compromettre. Si bien que, jusqu’en 1905, une majorité
disciplinée contribue a maintenir au pouvoir deux ministéres, ceux de Waldeck-
Rousseau et de Combes. Corollaire de cette stabilité, le gouvernement jouit de 1’autorité
nécessaire pour mener a bien la politique de la « République militante ». Que s’est-il
passé pour que, dans le cadre d’institutions inchangées, prévale cette nouvelle formule
gouvernementale ? Simplement ceci : le régime de la délégation parlementaire fut
discipliné par la délégation électorale. Jusqu’alors, la désignation du gouvernement
dépendait exclusivement des tractations menées entre les groupes du Parlement. A
partir de 1’Affaire, les alliances électorales commandent les alliances parlementaires.
Celles-ci en regoivent un caractére durable qui profite au gouvernement. C’est
precisement la dissolution du bloc républicain sur le plan électoral qui, a partir de 1905,

va provoquer le retour au régime antérieur »*’.

475 |bid., p. 745.

476 Ainsi, déja, en 1876, Gambetta avait réclamé, sans succes, que soient mis en place des mécanismes
de concertation étroite entre les différents groupes parlementaires de la majorité : Voir J. Grévy, La
République des opportunistes, 1870-1885, Perrin, 1998, p. 227.

417 G, Burdeau, Traité de science politique, t.V, [’Etat libéral et les techniques politiques de la
démocratie gouvernée, op. cit., p. 746.
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L’expérience du combisme correspond donc clairement a [’irruption du
phénoméne partisan dans le fonctionnement du parlementarisme francais et a
« I’influence exercée par le régime des partis sur le systeme de collaboration des
pouvoirs qui fut historiquement identifié au parlementarisme »*’®, Selon Georges
Burdeau, « I’ambition de ces partis ne se limite évidemment pas a faire élire aux
assemblées le plus grand nombre possible de leurs représentants. Elle vise a
I’accomplissement du programme, donc a une action sur le gouvernement, et comme
le plus sir moyen d’agir sur lui est d’en étre, les partis sont tout a la fois, réellement
présents au Parlement et virtuellement candidats a l’exercice du Pouvoir. Ainsi,
I’exécutif et le 1égislatif procedent des partis. Et c’est 1a maniére dont ils se rattachent
a cette origine commune qui va déterminer leurs relations »*°. C’était d’ailleurs
clairement la représentation du parlementarisme défendue par Jaurés, de Pressensé et
les socialistes réformistes.

L’irruption du phénoméne partisan a transformé les cadres traditionnels du
régime parlementaire comme le souligne Georges Burdeau : « Si les partis altérent le
systeme de collaboration des pouvoirs tel que le décrit le schéma classique du
parlementarisme, la raison fondamentale en est qu’ils constituent en eux-mémes des
sources de pouvoirs qui ne coincident pas avec les pouvoirs constitutionnels. L’exécutif
et le législatif cessent d’étre des centres autonomes d’autorité ; leur situation est
fonction des relations qui les lient aux partis et, par conséquent, leurs rapports
réciprogues sont commandés par la structure et le nombre des forces partisanes »*©.
Aussi, ¢’est au nom d’une conception classique du parlementarisme que les adversaires
du combisme, comme la doctrine, allaient analyser, voire dénoncer, cette pratique

ministérielle et politique.

2 — Une mutation contestée du parlementarisme classique

478 |bid., p. 731.
479 |bid., p. 734.
40 |bid., p. 734.
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La mutation du parlementarisme classique que représentait la pratique combiste
n’a pas manqué d’étre contestée aussi bien dans le débat politique, notamment par

Charles Benoist (a), que par la doctrine contemporaine, notamment par Esmein (b).

a — La charge de Charles Benoist contre les « deux
ministéres »

Député de Paris, publiciste en charge de 1’enseignement de [’Histoire
constitutionnelle de I’Europe occidentale a 1’Ecole libre des sciences-politiques,
Charles Benoist fut 1’un des premiers a contester la pratique du ministére Combes,
comme contraire a 1’esprit du régime parlementaire. Il la qualifiait de « théorie du
gouvernement de suite »*!, A son sens, «le gouvernement n’est plus dans le
gouvernement : il est ailleurs, on ne sait ou, il est partout, excepté ou il devrait étre. Le
ministére n’est un ministére qu’au sens étymologique, nullement au sens
parlementaire : il ne dirige pas, il sert »*2,

Le député de Paris récusait clairement la conception d’un régime parlementaire
organisé par les partis, conception défendue par Jaurés et Pressensé : « Derriere le
ministére que la fiction constitutionnelle présente comme responsable, qui I’est en
droit, sinon en fait, il y en a un autre, extraconstitutionnel, inconstitutionnel, anti-
constitutionnel, qui n’est responsable ni en droit, ni en fait. Derriere M. Combes, qui
n’est pas le maitre, il y a la Délégation des gauches, qui n’est pas la maitresse ; il y a
la rue Tiquetonne*®3; il y a la rue Cadet®®; il y a les forts ténors du collectivisme
égalitaire ou révolutionnaire ». Benoist compare ce ministére « extra-constitutionnel »
au « kitchen cabinet » américain*®,

Et le député de Paris de conclure son article par un vibrant plaidoyer en faveur
du gouvernement de cabinet a 1’anglaise et du régime parlementaire classique, tout en
mesurant bien que, le régime parlementaire britannique connaissait alors, lui aussi, une

évolution elle-méme contestée par Benoist : « Que le gouvernement ne gouverne plus

81 « Ou est le gouvernement ? », Revue des Deux Mondes, 1°" novembre 1903, p. 47.
482 1pid., p. 48.

483 Siege du Parti républicain-radical et radical-socialiste.

484 Siege du Grand Orient.

485 « Ou est le gouvernement ? », Revue des Deux Mondes, 1°" novembre 1903, p. 48.
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et qu’il soit gouverné, c’est toute une déformation, toute une révolution des systemes
jusqu’ici connus et pratiqués. Dans le régime parlementaire, lorsque le régime
parlementaire existait, le gouvernement gouvernait, le chef du gouvernement était le
chef de la majorité : il n’y avait pas de chefs : il n’y avait pas d’autres chefs que lui :
il parlait, il agissait, il décidait, il dirigeait : il ne suivait pas, on le suivait ; c¢’était le
leader. Ainsi, en fut-il des partis anglais jusqu’au leadership de Disraéli et de
Gladstone, jusqu’a ce que M. Chamberlain commencat de tout brouiller avec la
Fédération ou le caucus de Birmingham. Peut-étre faudrait-il dire : ainsi fut le régime
parlementaire avant I’introduction du suffrage universel et I’invasion de 1’Etat par le
nombre. Maintenant nous nous mouvons encore, nous nous agitons dans les décors et
dans les cadres du parlementarisme britannique ; mais nous 1’avons américanisé par le
mauvais c6té. Ce n’est plus le leader qui gouverne, c’est le boss ; et ce n’est plus le
gouvernement, ¢’est la Machine »*8°,

Charles Benoist reprendra ses critiques un an plus tard : «Ils disent: la
Constitution ; mais il n’y a plus de Constitution, il y a trois morceaux de papier
déchirés, sur lesquels achévent de jaunir quelques lignes toutes raturées. Ils disent : le
Parlement ; mais il n’y a plus de Parlement que pour la forme, deux Chambres
d’enregistrement qui recoivent leurs délibérations et jusqu’a leurs ordres du jour tout
faits et toutes faites du couvent maconnique, du Congres radical, ou de quelques
fédérations socialistes. 1ls disent: le Gouvernement; mais il n’y a plus de
gouvernement : la Délégation permanente des gauches, des hommes masqués, des
anonymes, X, Y et Z, trois ou quatre dictateurs occultes 1’ont accaparé. Ils disent : le
Suffrage universel ; mais le suffrage universel est faussé, bride, capté. Ils disent : le
Peuple ; mais ils ne reconnaissent que leur parti, leur groupe, eux et les leurs. [...]. De
tout cet ensemble, ils disent : le “Régime parlementaire”, et la-dessus, a tort ou a
travers, on loue, on blame, on vitupére et on “panégyrise”, mais ce n’est ni le régime
parlementaire, ni un régime, c’est une mystification ; I’italien est plus expressif : une

turlupinature »*87,

488 1bid., p. 59.
487 « Le ministére perpétuel », Revue des Deux Mondes, 15 octobre 1904, p. 874.
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Selon Benoist, les gouvernements mis en place dans un tel régime « seront
« irrenversables. Si, pendant longtemps, on s’est plaint de la trop grande instabilité des
ministeres, on se plaindra bientdt de leur trop grande stabilité. De plus en plus, en effet,
nous allons vers des conditions de parlementarisme dévié ou les Cabinets dureront
autant que les 1égislatures, non point parce qu’ils représenteront fidélement 1’opinion,
la volonté de la majorité, — ce qui serait, au contraire, rentrer dans la loyauté du jeu
parlementaire, — mais uniquement ou principalement, parce qu’il sera intervenu entre
eux et cette majorité une espéce de contrat tacite, en vertu duquel ils gouverneront pour
elle, c’est-a-dire ils tourneront a son profit et au profit de sa clientele électorale toutes
les ressources qu’ils peuvent réunir et distribuer en pluie de fonctions, de distinctions
et de bénéfices. Alors, on s’apercevra que ¢’était un exces du régime parlementaire de
pouvoir se débarrasser trop facilement d’un ministére, mais que c’en est un autre, et

non moins regrettable, de ne pouvoir s’en débarrasser »*3,

b — Les réserves exprimées par Esmein

Adhémar Esmein décrit, lui aussi, dans ses Eléments de droit constitutionnel
francais et comparé, la naissance et le fonctionnement de la Délégation des gauches. Il
y voyait, comme Benoist, une remise en cause du parlementarisme classique, mais il
croyait possible de I’intégrer au fonctionnement du régime parlementaire : « Ce n’est
pas la un trait normal du gouvernement parlementaire. On ne saurait soutenir cependant
qu’il soit constitutionnellement incorrect, pourvu qu’il respecte certaines conditions :
1° 1l ne faut point que ces pratiques aient pour effet de supprimer ou d’écarter la
discussion dans la Chambre, car c’est ’honneur du gouvernement parlementaire d’étre
un régime de libre discussion et, bien que rarement les debats décident des votes et
fassent changer les opinions arrétées d’avance, il importe essentiellement qu’ils soient
amples et complets. Chaque parti parle alors surtout pour le pays tout entier, pour
I’opinion publique a qui restera le dernier mot. 2° Il faut que les membres de chaque
groupe conservent I’entiere liberté de leurs opinions et de leurs votes. 3° Il ne faut point

qu’il y ait entre le ministére et 1’union des groupes un véritable contrat qui puisse

43 |pid., p. 893.
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enchainer la liberté d’action soit de chaque groupe, soit du ministére. Quant aux
commissions des Chambres, c’est a elle de défendre leurs prérogatives et leur
autorité »*8°,

Apres la Grande Guerre, Barthélemy et Duez, a leur tour, dénonceront encore la
pratique du combisme : « de 1902 & 1905, la Délégation des gauches, comprenant les
chefs des groupes de la majorité, s’était attribuée, avec la complicité et la faiblesse du
Gouvernement, le role d’initiative et de direction qui doit appartenir au ministére »*%,

Dans ce «gouvernement par délégation parlementaire » discipliné
provisoirement par la délégation électorale et les partis, le président du Conseil ne
disposait pas d’outils constitutionnels propres a garantir la cohésion de sa majorité.
C’¢tait donc en recourant a des pratiques, telle que la mise en place de la Délégation
des gauches ou en faisant adopter des réformes des réglements des assemblées, que les

chefs du gouvernement et de la majorité devaient recourir afin d’organiser et de

pérenniser cette majorité gouvernementale.

§ 2 — La rationalisation jaurésienne de 1902

Destinées a nourrir une grande révision constitutionnelle, le corpus de la
rationalisation du parlementarisme qu’il avait concu en 1888, devait, aux yeux de
Jaurgs, se déployer, en 1902, essentiellement de fagon conventionnelle*, ¢’est-a-dire
a travers des pratiques parlementaires (A), et, accessoirement, par le biais de réformes

réglementaires (B).

A — Des pratiques parlementaires a visée rationalisatrice

Les pratiques parlementaires porteuses de I’idée jaurésienne de la rationalisation

du parlementarisme avaient deux objectifs principaux : organiser la majorité pour

48 Adhémar Esmein, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, op. cit., p. 258.

40 p_Duez et J. Barthélemy, Traité de Droit constitutionnel, Dalloz (1933), Editions Panthéon-Assas,
rééd. 2004, p. 713

491 p_ Avril, Les conventions de la Constitution, Puf, 1997.
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assurer la stabilit¢ gouvernementale ; régler les déroulements des travaux
parlementaires (1). La finalité de cette rationalisation mise en place par la pratique
¢tait, évidemment, d’assurer la prépondérance de la Chambre des députés au sein des

institutions, notamment par le biais d’un instrument ad hoc, la Délégation des gauches

(2)

1 — Organiser la majorité pour garantir la stabilité
gouvernementale

Pour Jaures, au lendemain des élections législatives de mai 1902, il s’agissait
d’« intégrer la représentation socialiste dans une majorité démocratique »*%2. 1l va donc
prendre des initiatives pour structurer cette « nouvelle majorité », qui devait
« s’affirmer sans délai », car elle avait recu un « mandat » du pays*®. Quinze années
plus tot, Jaurés avait souhaité que le président du Conseil puisse étre désigne par un
vote de la Chambre sur un programme déterminé, préalablement a la formation du
ministére, sans laisser de véritable latitude au Président de la République. Aussi, en
1902, afin de permettre a la Chambre d’exercer cette fonction élective, il suggéra
d’utiliser les procédures parlementaires existantes pour que la majorité sortie des urnes
puisse, d’abord, s’affirmer politiquement (@), puis désigner directement le futur

président du Conseil (b).

a— L affirmation d’une majorité parlementaire par le biais
de [’¢élection du président de la Chambre des députés

Dans le « parlementarisme absolu » de la Il11® République, c’était surtout a
travers les débats et les votes a la Chambre qu’une majorité pouvait s’affirmer et,
d’abord, a travers le premier vote de la nouvelle mandature : la désignation de son
président. Pour Jaures, 1’¢lection du président de la Chambre devait prendre
pleinement, le caractére d’un vote en faveur du représentant d’un parti ou d’une

coalition de partis, la ou, dans les décennies précédentes, des personnalités comme les

492 M. Prélot, L’évolution politique du socialisme francais 1789-1934, SPES, 1939, p. 199.
493 « Sans délai », La Petite République, 14 mai 1902.
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radicaux Charles Floquet ou Henri Brisson avaient su, grace a des amitiés personnelles,
se faire élire au perchoir dans des assemblées au sein desquels les gauches les plus
avancées ¢taient largement minoritaires. Le député du Tarn 1’indique clairement :
« Avec la nomination du president, la majorité républicaine devra, par un vote précis,
définir le sens de la prochaine combinaison gouvernementale »%%,

Dés le 18 mai 1902, au lendemain des élections législatives et avant la rentrée de la
Chambre prévue le 2 juin, Jaures réeclama une réunion pléniere du « Parti Républicain »
pour arbitrer entre les différents candidats au « perchoir »*%. Il balayait les arguments
de ceux des radicaux, comme Ranc, qui étaient réticents a cette méthode : « Il ne faut
pas que la candidature a la présidence soit déterminée par la volonté individuelle ou
par la convenance de tel ou tel homme. Il faut qu’elle soit I’expression commune du
parti républicain, ayant examiné a la fois les services et les chances des uns et des
autres [...]. Le choix du président aura d’ailleurs une grande signification politique. Il
suffira a marquer la pensée de la gauche, a dissiper des malentendus ; a prévenir ou a
neutraliser des intrigues. Et presque aussi nettement qu’un grand débat public, il
décidera de ’orientation du gouvernement du lendemain. [...] C’est a propos de son
premier acte politique, qui est 1’¢lection du président [de la Chambre], que la majorité
de gauche doit affirmer sa cohésion »*%. Pour Jaurés, la majorité de gauche devait aussi
s’entendre préalablement sur le choix des vice-présidents de la Chambre. Ce fut chose
faite le 31 mai quand la Délégation des gauches se réunit pour la premiere fois. Et, le
2 juin, son candidat a la présidence, Léon Bourgeois, ainsi que ceux désignés pour les

postes de vice-présidents étaient élus.

b — La question de la désignation du président du Conseil
par la Chambre

En 1888, Jaurés avait souhaité que le président du Conseil soit directement
deésigné par un vote de la Chambre sur un programme déterminé plut6t que choisi par

le président de la République. Il imagina, donc, en 1902, une méthode originale pour

49 « Réunion pléniére », La Petite République, 18 mai 1902.
4% 1bid.
4% « Organisation », La Petite République, 24 mai 1902.
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que la Chambre puisse désigner, au préalable, celui a qui le président de la République
confierait la responsabilité de former le ministére : « C’est le parti radical et radical-
socialiste qui a re¢gu manifestement du suffrage universel le mandat de gouverner. C’est
donc a un chef radical de proposer 1’ordre du jour félicitant le ministere de la lutte
menée par lui contre la réaction factieuse et tracant les grandes lignes de la politique
sociale et laique voulue par le pays ». Et Jaurés d’indiquer : « Que le parti radical qui
a eté désigné par le suffrage universel se tienne prét a prendre, par ses chefs
parlementaires, possession du pouvoir, et que cette sorte de transmission du pouvoir
républicain soit rendue possible par un débat public et par un vote formel de la
Chambre »*7. Ce « vote formel de la Chambre » équivalait clairement, pour Jaurés, a
la désignation réclamée en 1888 du président du Conseil par la Chambre au scrutin
public sur un programme. Le résultat de ce vote s’imposerait au président de la
République, neutralisant au passage une des derniéres prérogatives des présidents de la
[11°® République. Jaurés en était pleinement conscient. Il s’en défendait, d’ailleurs,
mollement au nom de sa conception du régime parlementaire, qui assimilait en 1I’espéce
le réle du président de la République a celui d’un monarque britannique : « Il n’y a la
aucun empictement sur la “prérogative” constitutionnelle du président de la
République ; c’est au contraire la pratique tout a fait correcte du régime
parlementaire »%%,

Au printemps 1902, les préconisations de Jaures n’avaient pu étre mises en
ceuvre, car, en 1’espece, les chefs radicaux a la Chambre, Léon Bourgeois et Henri
Brisson, refusérent de former le ministére. Dés lors que le choix du président de la
Républigue, choix fortement suggéré par les chefs de la majorité comme par Waldeck-
Rousseau, se porta sur un sénateur, Emile Combes. Il fallut donc que ce dernier soit
nomme par le président de la République avant de pouvoir présenter devant les députés

et, comme traditionnellement, soumettre a leur vote sa déclaration ministérielle.

2 — Un instrument de rationalisation du parlementarisme : la
Délégation des gauches

497 1bid.
4% « Réunion pléniére », La Petite République, 18 mai 1902.
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Dés que furent acquises I’¢lection de Léon Bourgeois au perchoir et la
désignation de Combes par le président de la République a la téte du gouvernement,
Jaures proposa et obtint de généraliser la méthode de concertation et de décision
préalables établie entre les groupes de la majorité dans le but de régler les travaux
parlementaires [a). « Cette maniére de conserver I’union des gauches au Parlement,
apres leur succes devant les électeurs, [était] une manifestation de la maturité d’une
majorité qui cherche a se consolider »*°. Elle permit, pendant quelques temps, de

garantir la stabilité ministérielle (b).

a — La direction des travaux parlementaires par la
Délégation des gauches

Pour Jaures, la Délégation des gauches devait organiser rationnellement les travaux
parlementaires : « Il ne s’agit pas de contraindre ou de resserrer 1’autonomie politique
des groupes [...]. Mais ce ne sont pas les initiatives réglées et collectives des partis qui
gaspillent le temps de la Chambre. Ce sont les initiatives désordonnées des individus ».
Jaurés donnait I’exemple de la discussion du budget. « Ceux qui arracheraient le
parlementarisme francais a ce triste et stérile chaos ou toute force se perd, ou toute
espérance se dissout, ou toute grande lumiere se disperse en d’innombrables lueurs
décevantes et courtes, rendraient a la République et a la démocratie, au prolétariat, un
service immense [...]. Que chaque parti fasse un effort pour s’organiser et se discipliner
lui-méme, que les groupes de gauche concentrent leur action parlementaire, dans la
mesure ou cet accord n’abolit pas 1’autonomie nécessaire des conceptions et des
programmes. Ecarter ce qui est vain, désenclaver les séances des motions individuelles,
tapageuses et improvisées, savoir ce qu’on veut, arréter pour toute la législature un
vaste programme de travail bien net et s’y tenir le plus possible, c’est la méthode de
salut, la méthode de vie »°%,

A une époque ou il n’existait pas encore d’organe de coordination des travaux

de la Chambre des députés comme la Conférence des présidents (apparue en 1911 au

4% J. Bouchet, La République irréductible, op. cit., p. 38.
500 « Méthode de travail », La Petite République, 7 juin 1902.
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Palais-Bourbon et en 1921 au Sénat), la Délégation des gauches allait s’employer a
cette tache.

D’abord, en matiére de fixation de 1’ordre du jour. Ainsi, le 15 octobre 1902, la
D¢légation décida de demander la discussion immédiate de I’interpellation sur
I’application de la loi sur les associations, puis, immédiatement aprés de celle sur la
gréve des mineurs®®, Le 6 décembre 1902, Combes avait di convaincre la Délégation
réticente qu’il était temps de cloturer la session®®. Le 13 janvier 1903, la Délégation
fixe le calendrier et les conditions de la discussion des textes a venir, ainsi que le
rapporte Jaures : « Les délégués des groupes de gauche ont reconnu la nécessité de faire
marcher de front le budget et les congrégations. Ils ont décidé qu’il y aura a cet effet
séance le matin et seance le soir. Je ne sais pas si la Chambre pourra soutenir pendant
2 ou 3 mois cet effort; qui pour ceux qui veulent vraiment travailler, étudier les
questions, suivre les débats et y participer, est un surmenage écrasant. Peut-étre
s’apercevra-t-on a I’épreuve qu’on ne gagne pas beaucoup de temps a abuser ainsi des
forces d’attention et d’assiduité d’une assemblée »°%,

Ensuite, la Délégation jouait, également, un r6le majeur dans la répartition des
postes et des fonctions au sein de la Chambre. Ainsi, le 17 octobre 1902, la Délégation
désignait ses candidats dont Jaures pour les élections de janvier 1903 aux postes de
vice-présidents de la Chambre. Le chef des socialistes parlementaires sera élu a cette
prestigieuse fonction le 13 janvier 1903, mais battu 1’année suivante a cause de la
défection d’une partie des progressistes et des radicaux®*. La Délégation intervenait
aussi pour fixer la répartition des postes entre les groupes de la majorité au sein d’autres
instances parlementaires. Ainsi, en novembre 1902, le groupe socialiste parlementaire
avait obtenu de la Délégation de pouvoir disposer d’un représentant supplémentaire au
sein de la commission d’enquéte sur la cause du conflit et les conditions du domaine

minier frangais®®.

501 La Petite République, 16 octobre 1902.

502 |_a Petite République, 7 décembre 1902.

03 « Effort et offensive », La Petite République, 13 janvier 1903.
04 H. Goldberg, op. cit., p. 361.

505 |a Petite République, 15 novembre 1902.
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b — Une stabilité ministérielle acquise en pratique grace a
[’action de la Délégation des gauches

Le ministere Combes devait étre un des plus longs de la 111 République — deux
ans et demi — apres les ministéres Waldeck-Rousseau et Clemenceau (1906-1909). Pour
cela, le président du Conseil s’était largement appuyé sur le concours de la Délégation
des gauches : « J’avais eu bien des fois 1’occasion de déclarer du haut de la tribune et
ailleurs que je ne conserverais pas mes fonctions, si ce concours venait a me faire
défaut, parce que je ne pouvais pas me déguiser que la défection d’un seul des groupes
composant ma majorité la constituerait aussitot a I’état de minorité. Le télégramme qui
me fit connaitre la décision votée au Congrés d’Amsterdam®® tinta & mes oreilles
comme un glas funébre »%7,

La Délégation des gauches avait bien « été un ferment de stabilité en perpétuant
au sein du Parlement 1’état d’esprit qui avait donné naissance a la majorité elle-méme
lors des élections Iégislatives »°%, Elle permit au cabinet Combes de résister longtemps
aux attaques qui fissurérent sa majorité des le printemps 1903. La majorité de Combes,
si elle n’était pas toujours large, restait soudée et fortifiée par le systeme de la
Délégation des gauches et, tout particulierement, par la participation des socialistes a
ses travaux. Car, sans relache, Jaures s’attachait a conforter le ministére Combes,
contre vents et marées, tant que la réduction du service militaire a 2 ans et la loi de
séparation des églises et de I’Etat n’avaient pas été adoptées. En effet, « I’importance
de cette délégation qui était la premiére alliance permanente ainsi érigée en institution
de la République fut accrue par la présence des socialistes, qui avaient une personnalité
et un talent bien supérieurs a ceux des autres chefs de la majorité, en particulier chez
les radicaux. De Pressensé, Briand et surtout Jaures jouerent un role essentiel au sein
de la Délegation et Le Temps put dire de Jaurés qu’il était le « véritable leader de la

majorité ».5°° En pratique, Jaurés semblait étre, effectivement, a ’origine de la plupart

506 Décision prise par 1’Internationale socialiste au Congrés d’Amsterdam en aoiit 1904 d’interdire le
soutien des socialistes a tout gouvernement bourgeois.

507 E, Combes, Mon ministére. Mémoires. 1902-1905, op. cit., p. 228.

508 A, Soulier, L’instabilité ministérielle sous la Troisiéme République (1871-1938), Sirey, 1939,
p. 229.

59 J. Verlhac, La formation de 1’unité sociaiste (1898-1905), L’Harmattan, 2000, p. 203.
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des solutions de compromis élaborées au sein de la Délégation. Le retrait de fait des
socialistes parlementaires de la D¢légation au moment ou 1'unité socialiste
s’accélérait®® et, aprés, le «pacte d’union » passé entre le groupe socialiste
parlementaire et le groupe socialiste révolutionnaire le 13 janvier 1905, constitua une

des principales causes de la démission du ministére Combes le 18 janvier 1905.

B — Une traduction de ces pratiques rationalisatrices dans le
reglement de la Chambre

Les réformes du Réglement de la Chambre des députés conduites sous
I’impulsion de la Délégation des gauches, particulierement du groupe socialiste
parlementaire de Jaures, portérent essentiellement sur I’instauration des commissions
permanentes (1), soulevant au passage la question de I’institutionnalisation des groupes

parlementaires, actée définitivement en 1910°! (2)

1 — La réforme des commissions permanentes du 17 novembre
1902

L’instauration définitive de commissions permanentes au sein de la Chambre
des députés est en débat depuis plusieurs années déja. Quelques commissions avaient
été creées au fur et a mesure : la commission du Budget en 1876, la commission de
I’Armée en 1882°!2, Déja évoquées par Jaurés en 1888, I’institution de commissions
permanentes et 1’élection de leurs membres par la Chambre en réunion pléniére
figuraient parmi les revendications fortes du groupe socialiste parlementaire, qui allait
s’attacher a la faire aboutir, au moins en partie.

Des le 5juillet 1902, Pressensé fit un exposé devant le groupe socialiste
parlementaire « sur les réglements des divers Parlements européens, dans lesquels les

commissions sont nommées par les Chambres, et non par les bureaux. Ces commissions

510 Elle sera acquise au Congrés du Globe en avril 1905.

511 Drailleurs, la structuration des groupes s’est inspirée de celle des commissions (P. Turk, Les
commissions parlementaires permanentes et le renouveau du Parlement sous la V¢ République, Dalloz,
2005, p. 270 et s.).

512 Au total, onze commissions avaient été instituées avant 1902.
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admettent toujours la représentation des minorités. Le citoyen de Pressensé a été chargé
d’¢laborer un projet de modification du réglement de la Chambre qui sera présenté au
groupe dés la rentrée »°3,

A la rentrée parlementaire d’octobre, la Délégation des gauches donna son
accord pour engager une réeforme du réglement visant & nommer directement par la
Chambre au scrutin de liste les commissions permanentes®. Cette réforme avait deux
objectifs dans I’esprit de ses promoteurs : rationaliser la délibération parlementaire

d’une part ; donner a la majorité les moyens de faire adopter ses textes d’autre part.

La réforme apparaissait aux yeux des socialistes réformistes comme le moyen
indispensable pour organiser le travail parlementaire et, en particulier, pour favoriser
la mise en ceuvre du programme défendu par la majorité parlementaire. Pourtant, la
Chambre elle-méme refusa de suivre la Délégation sur la désignation des membres des
commissions au scrutin de liste par la Chambre au grand dépit de Jaures : « Il importe,
si I’effort 1égislatif échoue ou ne produit qu’un résultat médiocre, que le pays sache a
qui s’en prendre. Or si la majorité de la Chambre est maitresse des commissions, sa
responsabilité est entiére, et elle apparait a découvert. Avec le hasard des votes dans
les bureaux, ou tous les partis se mélent, ou tous les éléments se confondent, ou toutes
les intrigues se nouent, la responsabilité se disperse et s’obscurcit. Il est étrange qu’on
ait 0sé protester au nom du régime parlementaire contre la nomination des grandes
commissions au scrutin de liste ; car la vie parlementaire n’est forte que 1a ou les partis
sont nettement organisés, et ol les responsabilités sont bien précises »°%°. Jaurés le
soulignait a nouveau un mois plus tard : « Nommer les grandes commissions au scrutin
de liste, c’est prévenir toutes les surprises et conjurer tous les hasards, c’est assurer a
la majorit¢ qu’elle sera la majorité, et a la minorité qu’elle sera représentée

équitablement »°6,

513 |a Petite République, 6 juillet 1902.

514 |a Petite République, 15 octobre 1902.

515 « En pleine clarté », La Petite République, 23 octobre 1902.

516 « L ¢re des responsabilités », La Petite République, 27 novembre 1902,
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La réforme visait, également, en elle-méme a mieux organiser la délibération
parlementaire. Jules-Louis Breton®', député socialiste du Cher et rapporteur des
propositions de réformes du Reglement de la Chambre dénoncait, en effet, le systéme
de désignation des membres des commissions par les bureaux comme « absurde,

défectueux et dangereux »°8,

Aprés le vote de principe sur la création de 16 commissions permanentes, le
17 novembre 1902 et sur I’obligation de leur soumettre tous les projets et propositions
de loi, les groupes de la majorité des gauches prirent leur revanche sur les adversaires
de la désignation des commissaires par la Chambre en réunion pléniere, en raflant
presque tous les postes de commissaires. Une fois encore, Jaures y voyait d’abord et
avant tout un moyen pour la majorité d’agir efficacement®®, afin de mettre en ceuvre
son programme : « Non seulement, [le parti républicain] a la majorité, mais depuis les
votes d’hier, il est le maitre des commissions. Il dispose des organes d’action, des
moyens du travail législatif. Le voila en état de proposer aux Chambres pour toutes les
grandes questions qui intéressent le pays [...] les solutions qui lui conviennent. S’il
échoue, s’il n’aboutit qu’a des conclusions incertaines, médiocres et trainantes, il aura
devant la démocratie une responsabilité €égale au pouvoir qu’il a recu d’elle. Jamais une

heure plus décisive n’a sonné pour un grand parti »°%°,

517 C. Moissinac et Y. Roussel, Jules-Louis Breton (1878-1940), un savant parlementaire, P.U.R., 2010,
p. 60 et 90 en particulier.

518 | a Petite République, 18 novembre 1902. Selon le journaliste de La Petite République, chargé de
suivre les travaux parlementaires, Edmond Claris : « Dans son rapport, Breton souligne les multiples
inconvénients de la nomination des grandes commissions sans plan d’ensemble au hasard des
propositions de séance. Il montre I’incohérence de leur constitution, d’ou résulte fatalement un manque
de résultats. Il insiste ensuite avec raison sur I’avantage de former des commissions & 1’image réduite
mais réelle de la Chambre dans laquelle tous les partis sont représentés proportionnellement a leur
force. De plus, s’il arrive souvent que les minorités se trouvent totalement évincées d’une commission,
il arrive parfois, en revanche, que c’est la minorité qui I’emporte dans une autre commission. Dans ’un
et ’autre cas, il en résulte forcément une mauvaise organisation du travail parlementaire. Si la minorité
ne peut exprimer son opinion au sein de la commission, c’est a la tribune que les objections
s’accumuleront et prolongeront inutilement les débats ; si d’autre part, les rapports soumis a la Chambre
représentent 1’opinion de la minorité, c’est leur rejet pur et simple en séance publique ou la majorité
reprend toujours ses droits. D’ou il résulte des discussions prolongées et stériles », La Petite
République, 18 novembre 1902.

519 C. Bellon, « Aristide Briand et la séparation des églises et de I’Etat, du travail en commission au
vote de la loi (1903-1905) », Vingtiéme Siécle, Revue d’Histoire, n° 87, 2005, p. 57 et s.

520 « L’¢re des responsabilités », La Petite République, 27 novembre 1902.
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2 — L’aboutissement définitif de la réforme en 1910

En définitive, la résolution votée par la Chambre le 1°" juillet 1910 modifia le
systeme de nomination des commissions dans le sens souhaité par les socialistes huit
ans plus t6t. Les membres des commissions ne seraient plus désignés par les bureaux,
mais choisis sur des listes préparatoires de candidature établies par les groupes
parlementaires.

Cette résolution était rapportée par Jules-Louis Breton qui avait préféré
demeurer socialiste indépendant plutét que de rallier la SFIO. Elle est largement
soutenue par Jaures et par les députés de son groupe en séance. Pour ce dernier, la
désignation par les bureaux « peut amener une représentation des divers partis, des
diverses opinions sur un sujet donné, si disproportionnée avec I’opinion véritable de la
Chambre, et avec la distribution de ses forces qu’il n’y a plus aucune harmonie entre
le travail que font ces commissions aux origines fortuites et la pensée de la Chambre
elle-méme ». Jaures mettait également en avant le bon fonctionnement du régime
parlementaire : « Il y a un autre vice, c’est que les partis sont exposés, non seulement
an’étre pas représentés selon leurs forces respectives, c’est-a-dire selon leur droit, mais
a n’étre pas représentés du tout »°2L,

La réforme de 1910 devait aussi marquer la reconnaissance officielle des
groupes parlementaires a la Chambre. Jusque-la, si des groupes parlementaires
existaient en fait, le réglement de la Chambre n’en disait mot : « Pour étre membre
d’une commission, il faut désormais appartenir a un groupe (sans double appartenance),
ce qui oblige au passage les élus indépendants a constituer le groupe des non-inscrits.
C’est la fin de ’indépendance parlementaire, la fin d’un mode¢le traditionnel de 1’¢élu
autonome et omniscient »°22,

Au cours de la séance publique, une nouvelle fois, Jaurées avait défendu le
principe de la reconnaissance du réle des partis dans le fonctionnement du régime :
« On vous a dit : “ce sera la tyrannie des partis”. Je dis, moi, que les démocraties sont

de plus en plus libres a mesure que les partis sont plus organisés et plus responsables.

%21 Compte-rendu de la séance du 1°" juillet 1910, p. 479.
522 ). Garrigues (dir.), Histoire du Parlement de 1789 a nos jours, Armand Colin, 2007, p. 298.
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Mais, encore une fois, ce n’est pas ce probléme qui est posé : les partis existent, les
partis sont un fait, leur action se fait sentir. Il s’agit simplement de savoir si cette action
sera occulte, oblique, intermittente, incertaine, ou si elle sera garantie selon des regles
de justice que nous vous proposons »°23, Voila comment la sélection du personnel des
commissions est devenue « une élection par les groupes »°?4. Chaque commission étant
« 'image de la Chambre »°%, elles reflétaient fidélement les rapports de forces.

Son intervention dans les débats sur la réforme du Réglement de la Chambre des
députés en 1910 renvoyait a une des derniéres prises de parole de Jaures sur des
questions institutionnelles. En effet, I’année 1905 et 1’unité socialiste avaient marqué
une véritable césure dans la réflexion constitutionnelle du chef de file du socialisme
francais. Apres cette date, « il n’écrira pratiquement plus rien sur les institutions, se
tournant alors vers 1’horizon révolutionnaire qui était celui de la SFIO marxiste qu’il
contribua a créer »°?%. Pour rendre possible ’unification des socialistes, Jaurés avait di
sacrifier énormément aux guesdistes s’agissant du contenu du programme du parti,
largement imprégné de marxisme orthodoxe. Sur la question des institutions, ¢’est aussi
I’idéologie guesdiste qui s’imposa également. « Le leadership croissant de Jaurés sur
la SFIO ne signifiait donc pas que ce parti avait clairement adopté les principes de la
démocratie représentative et qu’il considérait le parlementarisme comme une
institution précise et durable, méme s’il était devenu en réalité un parti
parlementaire »°%’. Aprés 1905, Jaurés allait surtout se consacrer au combat en faveur
de la représentation proportionnelle, qui devait permettre de renforcer le r6le des partis
dans la vie politique et, accessoirement, aux socialistes de se passer aux élections des

voix des autres partis de gauche.

523 Compte-rendu de la séance du 1°" juillet 1910, p. 480.

524 ], Barthélemy, Essai sur le travail parlementaire et le systéme des commissions, Librairie Delagrave,
1934, p. 83.

52 |bid., p. 108.

5% G. Grunberg, La loi et les prophetes, les socialistes francais et les institutions politiques, op. cit.,
p. 103.

527 |bid., p. 107.
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Section 2 — La rationalisation dans le gouvernement parlementaire selon

Léon Blum

Pour nombre de ses biographes®?®

, Léon Blum apparait comme «1’un des
premiers promoteurs de la démocratie majoritaire et du “parlementarisme rationalisé”
que la V® République mettra en ceuvre a partir de 1958 — sur d’autres fondements
constitutionnels, il est vrai »°?°. Pourtant, avec Vincent Le Grand, « on est en droit de
se demander cependant si Léon Blum fut, autant qu’on a bien voulu le dire, un partisan
de la rationalisation du parlementarisme »>%°.

Sur le fond, la rationalisation du parlementarisme concue par Léon Blum
s’inscrivait dans les pas du révisionnisme démocratique et jaurésien : la désignation du
chef du gouvernement par les députés eux-mémes, 1’exigence d’« un vote de censure
formel »°3! pour renverser le gouvernement. L’apport spécifique de Blum (§1) résidait
dans le renforcement des prérogatives gouvernementales dans les travaux
parlementaires sur la nécessité duquel il insistait tout particulierement. Sur la forme,
Léon Blum, adversaire de la révision constitutionnelle, préconisait avant tout que cette
rationalisation se déploie a travers la rénovation des méthodes parlementaires et
I’affirmation des disciplines partisanes (82).

Léon Blum n’était pas un spécialiste de 1’ingénierie constitutionnelle : « Je ne
suis pas un fabricant de Constitutions. Je laisse ce travail aux spécialistes »°%?
soulignait-il dans son ouvrage A4 [’échelle humaine, écrit durant sa captivité pendant la
Seconde Guerre mondiale. Pour autant, le leader du socialisme francais aprés 1918 a
régulierement écrit sur les questions constitutionnelles. Sa réflexion en ce domaine,
d’une réelle « cohérence d’ensemble » et d’une continuité certaine, est « émiettée, bien

souvent réactive a 1’événement »°%, Hormis, quelques développements contenus dans

528 Voir par exemple llan Greilsammer pour qui ce que Blum « souhaite, c’est un parlementarisme
stabilisé et rationalisé », I. Greilsammer, Blum, Flammarion, 1996, p. 221.

529 J. Michel, Blum, un juriste en politique, coll. « Le bien commun », Michalon, 2008, p. 89.

50V, Le Grand, Léon Blum (1872-1950). Gouverner la République, LGDJ, 2008, p. 338.

%81 « En attendant la fin des priviléges, du chomage et de la spéculation », Le Populaire, 31 décembre
1934,

532 | Blum, « A 1’échelle humaine », in L’GEuvre de Léon Blum, t. \/, 1940-1945, Albin Michel, 1955,
p. 468.

533 J. Michel, Blum, un juriste en politique, op. cit., p. 76.
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A l’échelle humaine, elle s’est surtout présentée dans des articles de revue, comme les
Lettres sur la réforme gouvernementale publiées dans la Revue de Paris entre la fin de
1917 et le début de 1918, ou principalement dans ses editoriaux du Populaire, le journal
de la SFIO, dont Léon Blum était le directeur. En outre, sur le « fond de sa pensée,
Blum a beaucoup plus réagi qu’il n’a créé. Quand il s’avanga parfois a la novation
constitutionnelle, il s’en tint le plus souvent a I’esquisse du principe sans égard aux
aléas potentiels de I’application. Du reste, il semble qu’il ne se soit jamais senti aussi
a l’aise que dans la critique, positive ou négative, des institutions présentes »°*,
Jusqu’au milieu des années 1930, a la Chambre des députés comme dans le débat
public, Léon Blum n’interviendra que trés ponctuellement sur les questions
institutionnelles, « essentiellement lorsque la souveraineté parlementaire lui a paru étre
mise en cause »°®. Au-dela, « le domaine institutionnel ne se situait [...] sur aucun des
deux registres politiques sur lesquels Léon Blum comptait agir, celui de la gestion
gouvernementale qui n’appelait que des améliorations infra-constitutionnelles et celui,

supra-constitutionnel, de la révolution »°3.

8 1 — Le parlementarisme de Léon Blum

Si les socialistes frangais de 1’entre-deux-guerres avaient definitivement marqué
leur préférence pour le régime parlementaire®®’, la question institutionnelle n’était pas
le sujet le plus prégnant dans les débats doctrinaux de la SFIO d’alors. Léon Blum fut
le principal animateur de la réflexion en matiére constitutionnelle au sein de son parti
durant cette période (A). Sa propre réflexion s’inscrivait, d’ailleurs, largement dans la
continuité de celle de Jaures. L’apport de Léon Blum a la conception socialiste du
régime parlementaire a surtout résidé dans 1’attention qu’il portait au role que devait y

jouer le pouvoir exécutif et, plus précisément, le pouvoir gouvernemental (B).

53 V. Le Grand, Léon Blum (1872-1950). Gouverner la République, op. cit., p. 10-11.

5% G. Grunberg, La loi et les prophétes, les socialistes francgais et les institutions politiques, op. cit.,
p. 148.

536 [pid., p. 148.

%37 Sous sa forme mise en ceuvre depuis la crise du 16 mai et la « Constitution Grévy ».
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A — Léon Blum, un juriste engageé

Entré au Conseil d’Etat en janvier 1896 au grade d’auditeur, a 1’age de 24 ans,
devenu maitre des requétes en 1910 (1), Léon Blum s’était engagé en politique, au
moment de I’Affaire Dreyfus, au sein du mouvement socialiste, derriére Jean Jaurés
dont il fut un proche. Elu député en 1919, il allait siéger sur les bancs de la Chambre
des députés jusqu’a la fin de la III® République. A partir du Congrés de Tours, il fut le
principal leader de la SFIO>® (2)

1 — Le technicien du pouvoir — Les Lettres sur la réforme
gouvernementale

En aolt 1914, les socialistes ayant accepté de participer au gouvernement
d’Union sacrée, Marcel Sembat, député de Paris depuis 1893°%°, devint ministre des
Travaux publics, en charge des transports ferroviaires, fluviaux, automobiles et du
ravitaillement. Il recruta Léon Blum comme chef de cabinet, qui alliait une grande
compétence juridique et administrative a une connaissance profonde des milieux
politiques socialistes. Ce dernier exercga ces fonctions jusqu’a la fin de 1916 et le départ
des socialistes du gouvernement, avant de retourner ensuite au Conseil d’Etat, puis de
se présenter aux élections législatives de 1919 : « Cette premiére expérience du pouvoir
dans ’ombre de Sembat n’a guere été satisfaisante pour Léon Blum qui a touché du
doigt la relative impuissance des décideurs face aux contraintes du réel ou aux
difficultés techniques que maitrisent mal politiques et administratifs. Toutefois, pour
la premiere fois de sa vie, il a vu de pres fonctionner un gouvernement. Il a rencontré
des acteurs engagés dans la vie économique et sociale du pays : patrons, dirigeants
d’entreprise, syndicalistes. Il a da affronter des problémes pour lesquels sa formation

juridique ou littéraire ou ses conceptions idéologiques n’offrent guére de solutions »**.

538 |_éon Blum ne sera jamais le dirigeant en titre de ’appareil du parti. Il sera secrétaire, puis président

du groupe parlementaire socialiste.

% D’abord inscrit dans la mouvance blanquiste et du Parti Socialiste de France de Guesde, Sembat
s’était rapproché de Jaurés au moment du combisme et de I’unification du parti socialiste en 1905.

540 5, Berstein, Léon Blum, Fayard, 2006, p. 146.
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Cette expérience en cabinet ministériel avait nourri la réflexion de Léon Blum
sur le fonctionnement et 1’efficacité toute relative du systéme de décision politico-
administrative de la 111° République. Il en tira des Lettres sur la réforme
gouvernementale, qui parurent d’abord dans la Revue de Paris les 1°" et 15 décembre
1917 et le 1°" janvier 1918, puis furent réunies dans un recueil publié a la fin de 1918.
Méme si ces articles et cet ouvrage resterent anonymes, leur auteur était connu des
milieux gouvernementaux et politiques. « Pas une ligne n’évoque d’ailleurs, méme par
allusion, le socialisme de 1’auteur ou les conceptions politiques du parti auquel il
appartient. L’objet de I’ouvrage réside dans une série de propositions visant a améliorer
I’efficacité du travail gouvernemental dans une république parlementaire aux structures
inchangées »*.

Les Lettres sur la réforme gouvernementale constituent la matrice de la
réflexion constitutionnelle de Léon Blum sur la 111° République. 1l en reprendra souvent
des passages entiers dans ses éditoriaux du Populaire dans les décennies suivantes.
L’ouvrage a été réédité quasi in extenso en juin 1936 sous le titre La réforme

gouvernementale®®?,

2 — Le socialiste, défenseur du régime parlementaire

A I’instar de Jaurés, I’homme politique Léon Blum n’a jamais « porté un intérét
de nature théorique aux problémes constitutionnels. La question des institutions était
secondaire car elle n’était pas séparable de la question sociale qui, elle, était premicre ».
Il est toujours demeuré convaincu que le marxisme était « la seule et véritable doctrine
socialiste »**,

L’attachement de Léon Blum au régime représentatif pourrait paraitre moins
profond que celui de Jaurés, selon lequel le parlementarisme pourrait perdurer dans la

société socialiste : « Contrairement a Jaurés, Blum estimait que le parlementarisme

541 1bid., p. 147.

542 L. Blum, La réforme gouvernementale, Bernard Grasset, 1936. C’est a cette version du texte que
I’on se référera pour les citations a venir de 1’ouvrage de Léon Blum. La préface écrite par R.L.B,
marquait bien la continuité entre les idées exprimées une vingtaine d’années auparavant et I’expérience
gouvernementale en cours.

3 G. Grunberg, La loi et les prophetes, les socialistes francais et les institutions politiques, op. cit.,
p. 143.
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pourrait étre dépassé comme modalité de la démocratie : “Nous ne confondons pas le
parlementarisme avec la démocratie politique, écrivait-il dans un article du Populaire
du 22 novembre 1927, nous sommes résolus sans doute a défendre le régime
parlementaire contre toutes les formes de césarisme ou de fascisme. Nous n’avons
aucune intention de le dégrader ou d’en obstruer la marche. Mais nous ne devons pas
oublier que le progres démocratique tend a introduire de plus en plus largement dans
les institutions I’idée du gouvernement direct par le peuple, de I’exercice direct de la
souveraineté populaire”. Blum se montrait ici plus jacobin que Jaurés lui-méme pour
qui la République parlementaire était le stade ultime de la démocratie politique »°*,
Toutefois, a la mesure de la montée des totalitarismes au déebut des années 1930,
Blum sera amené a identifier démocratie et régime parlementaire : «Si le
parlementarisme ne se confond pas, a nous yeux, et tant s’en faut, avec la démocratie,
nous sommes bien préts de constater que les critiques actuels de 1’institution
parlementaire sont les ennemis avérés de la démocratie et qu’ils cherchent a atteindre

la démocratie a travers I’institution parlementaire »**.

D’autant que le régime
parlementaire en tant que fondé sur « la discussion comme mode opératoire de la
raison » répondait & « ’admiration de Blum pour le rationalisme libéral »**®. Aux ses
yeux, « 1’objet des discussions parlementaires, ce n’est assurément pas d’apporter un
remede a tel péril précis ou une solution a telle difficulté précise, mais c’est de fixer
I’opinion sur les questions qui se débattent ici et de lui donner les moyens d’orienter
I’usage qu’elle fait de sa souveraineté politique »**’. La Chambre devient le théatre de
la confrontation des opinions politiques a la vue duquel le peuple spectateur sera en
mesure de former la sienne »**,

Adhérant au principe d’une réforme des travaux parlementaires, Léon Blum

restait, cependant attentif a ce que celle-ci ne porte pas de remise en cause, dissimulée,

de la démocratie parlementaire en elle-méme®®. C’est la raison pour laquelle, a

54 1bid., p. 147.

55 « Laon... plan... rantanplan... », Le Populaire, 28 mars 1933.

546V, Le Grand, Léon Blum (1872-1950). Gouverner la République, op. cit., p. 278.

57 L. Blum, intervention a la Chambre des députés, séance du 14 janvier 1927.

58 V. Le Grand, « Léon Blum, une lecture parlementaire du parlementarisme », art. cité, p. 130.

%9 C’est ce qu’il reprochait principalement au gouvernement Doumergue constitué aprés la crise du
6 février 1934, en particulier pour préparer une révision constitutionnelle : « Nous savons trés bien que
des méthodes parlementaires qui sont d’ailleurs votre fait, car ce n’est pas nous qui avons inventé la

-182 -



Jean-Félix de Buiabpoux| Thése de doctorat | décembre 2019

I’automne 1934, il s’opposa avec tant de véhémence a la révision constitutionnelle
proposée par Gaston Doumergue, et cela a travers une série d’éditoriaux dans Le
Populaire, qui dénoncaient dans les projets de Doumergue et Tardieu un condensé de
« toutes les formes de réaction et d’autocratie contre lesquelles les républicains luttent
depuis plus d’un siécle »**°. Qui plus est, la réforme Doumergue visait d’abord a
restaurer 1’effectivité du droit de dissolution au profit du pouvoir exécutif, perspective
de remise en cause du « modéle républicain » et de la tradition révolutionnaire
inacceptable pour Léon Blum.

Apreés la démission du cabinet Doumergue®®, son successeur, le gouvernement
Flandin, coalition gouvernementale formée par le centre-droit et les radicaux, annonca
I’abandon de toute révision constitutionnelle au profit d’une réforme combinée des
structures gouvernementales et des méethodes parlementaires. Léon Blum publia, alors,
une deuxieéme vague d’éditoriaux, en décembre 1934 et janvier 1935, qui s’inscrivaient
davantage dans une démarche constructive et soutenaient la réforme du Réglement de
la Chambre des députés, initiée par son président, Fernand Bouisson, discutée au méme

moment au Palais-Bourbon.

B — La représentation blumienne du gouvernement parlementaire

La représentation de Léon Blum du régime parlementaire renvoyait a la
conception qui était déja celle de Jaurés d’un gouvernement parlementaire avant tout
fondé sur les partis (1). Essentiellement, elle restait marquée par une adhésion

indépassable au principe de la souveraineté parlementaire (2).

Constitution, doivent étre rajeunies, transformées, mises a 1’échelle, qu’elles ne conviennent plus a
’extension indéfinie et je dirai nécessaire de 1’Etat. Mais les méthodes parlementaires sont une chose
(...), et les libertés parlementaires, les libertés publiques en sont une autre. Nous voulons renouveler
les unes, et nous sommes résolus a défendre les autres » : Intervention le 19 février 1934 a la Chambre
des députés, cité par V. Le Grand, Léon Blum (1872-1950). Gouverner la République, op. cit., p. 278.
50 |_e Populaire, 25 octobre 1934. Les titres des éditoriaux publiés, durant cette période, par Léon Blum
sont sans équivoque : « Plus de République ! » le 22 octobre, « Le coup d’Etat 1égalisé » le 23 octobre,
« Le 16 mai revu et corrigé », le 24 octobre, « Monarchisme et bonapartisme » le 25 octobre.

51 Sur les débats sur la réforme de 1’Etat en 1934 et 1’échec du gouvernement Doumergue, Voir J.
Gicquel, « Le probléme de la réforme de I’Etat en 1934 », in J. Gicquel et L. Sfez, Problémes de la
réforme de I’Etat en France depuis 1934, Puf, 1965.
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1 — Un gouvernement parlementaire profondément rénové

Léon Blum aspirait a 1’établissement d’un régime parlementaire avant tout fondé
sur des partis organisés (a), mais un régime parlementaire majoritaire au sein duquel le

gouvernement aurait la charge d’ordonner le travail du Parlement (b).

a — Un gouvernement parlementaire avant tout fondé sur
des partis organisés

Des 1917, Léon Blum insistait dans ses Lettres sur la réforme gouvernementale, sur
I’importance des « partis [qui] sont une des conditions réguliéres de 1’action
gouvernementale »*°2. A D’instar des socialistes combistes du début du siécle, il
considérait la transmission du pouvoir exécutif « d’un parti organisé a un autre parti
organisé » comme la «condition normale »**® du fonctionnement du régime
parlementaire. Deux décennies plus tard, le leader de la SFIO insistera tout autant sur
la « relation étroite et directe entre la stabilité gouvernementale et 1’organisation des
partis politiques. En régime parlementaire, partout ou une Chambre élue a recu
délégation de la souveraineté, partout ou le pouvoir exécutif est responsable devant
cette Chambre, il est évident que des partis organisés, disciplinés, cohérents forment la
base nécessaire de tout gouvernement stable. Un gouvernement n’est stable que s’il
repose sur une majorité également stable, et 1’existence de cette majorité implique
I’existence de partis organisés, disciplinés et cohérents. Qu’un de ces partis soit a lui
seul assez nombreux pour fournir la majorité, ou qu’au contraire la majorité ne puisse
étre obtenue que par un amalgame, par un alliage de partis, la régle joue avec la méme
évidence et avec la méme rigueur »*4,

Privilégiant le « facteur politique »**°, Léon Blum soulignait qu’une bonne
organisation du systéme partisan pourrait méme dispenser d’une codification précise

de I’activité parlementaire. D’aprés lui, « des partis organisés suffiraient presque a

552 |, Blum, La réforme gouvernementale, op. cit., p. 205.

553 |pid., p. 87.

%54 « La stabilité gouvernementale et les partis, Le Populaire, 21 novembre 1934,
%5 Ph, Lauvaux, Le parlementarisme, op. cit., p. 120.
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assurer la discipline du travail, en ce sens qu’ils pourraient arréter entre eux un ordre
de délibérations, s’accorder sur des solutions de principe, ou, pour le moins, désigner
limitativement leurs orateurs »°%.

Pour que les partis exercent pleinement leur réle, le mode de scrutin choisi pour
I’élection des députés devait, selon Léon Blum, assurer leur plus juste représentation
au Parlement. Le scrutin proportionnel lui apparaissait donc comme le plus apte a
garantir une réelle représentation des partis. L’élection n’avait « pas pour objet
d’aboutir directement a la domination d’une opinion sur les autres ». Elle n’était pas
I’outil a travers lequel forger une majorité ministérielle. Il s’agit « seulement de recréer
dans un espace réduit, et a travers un effectif limité, toutes les aspirations politiques
dans leur plus juste proportion. L’opération électorale consist[e] en une sorte de

réduction d’échelle »°°7.

Léon Blum attendait beaucoup de la mise en ceuvre du scrutin proportionnel
pour garantir la « stabilité »**® du régime, en dégageant les partis de « collusions
électorales » qui affaiblissaient leur « discipline interne », pour établir un « loyalisme
parlementaire qui manque si cruellement au parlementarisme francais », et pour

permettre aux partis de sélectionner les candidats les plus capables.

Y

b - Un parlementarisme majoritaire a direction
gouvernementale

Dans le systeme imaginé par Léon Blum, le gouvernement n’était donc pas le
produit du fait électoral. Le scrutin proportionnel n’imposait pas aux partis de
s’accorder préalablement aux élections sur un programme commun de gouvernement,
car I’¢élection n’avait pas vocation, a I’inverse du scrutin majoritaire, a donner le
pouvoir a la coalition gagnante. Dans les Lettres sur la réforme gouvernementale, Léon

Blum le soulignait clairement : « Les partis sont une des conditions réguliéres de

5% L. Blum, La réforme gouvernementale, op. cit., p. 164.
557 Ibid., p. 164.
5% [pid., p. 128.
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I’action gouvernementale, mais ce ne sont pas les partis qui créeront chez nous le
gouvernement, c’est le gouvernement qui créera les partis »°°°,

Pour le chef de file des socialistes francgais, c¢’est « la constitution du cabinet »,

en tant qu’opération médiatrice entre 1’¢lection et la désignation du pouvoir exécutif,
qui «rend lisible le rapport de force latent entre les différentes composantes de la
Chambre désormais structurées et coalisées autour de la majorité ou dans I’opposition.
Assimilé a I’organe exécutif de la majorité, le gouvernement peut des lors exercer son
autorité sur la Chambre entiére »°%°, Et, dans ce systéme, le président du Conseil devait
étre considéré comme « un monarque — un monarque a qui d’avance les lignes de son
action furent tracées, un monarque temporaire et constamment révocable, mais nanti
cependant aussi longtemps que la confiance du Parlement lui préte vie, de la totalité du
pouvoir exécutif, rassemblant et incarnant en lui toutes les forces vives de la
nation... »%%,
Parce qu’il était 1I’émanation de ce pacte majoritaire, le gouvernement, et
particulierement son chef, devait bénéficier de prérogatives spécifiques pour pouvoir
ordonner le déroulement du travail parlementaire et pour maintenir la cohésion de la
majorité. Le chef du gouvernement devait exercer une véritable « direction politique
de I’ Assemblée »°%2. Blum entendait par la « que sa vigilance [devait] s’exercer sur les
résultats du débat autant que sur son rythme. Que la Chambre fasse bien ce qu’elle fait,
quoi qu’elle fasse, cela doit suffire au président [de la Chambre] ; le chef doit veiller
par surcroit, selon ses desseins de politique générale, a ce qu’elle fasse ceci et non cela,
ceci avant cela. L un controle le jeu et I’allure de la machine, 1’autre trace et rectifie le
sens de la marche »°%,

Dans cette tache, Blum suggérait que le président du Conseil puisse s’appuyer
sur un organisme ad h