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Résumé :

Les régles, a la fois constitutionnelles ou déterminées par les usages, qui encadrent la composition
du Gouvernement ont été transformées par I’avénement de la Cinquiéme République.

La présente thése rappelle d’abord la nécessité d’une claire distinction des concepts, et notamment
des notions de formation, de changements ou de remaniements du Gouvernement. Elle montre
¢galement la transformation des principes qui guident a a fois le fonctionnement et 1’organisation du
Gouvernement sous la Cinquieme République, et la part majeure jouée par les conventions et les
usages.

Cette transformation du cadre a conduit les tétes de 1’exécutif, et tout spécifiquement le Président de
la République, a se réapproprier le choix des hommes. Elle implique aussi une évolution pratique de
la nature de la responsabilité collégiale du Gouvernement, et individuelle des ministres. Elle entraine
enfin une mutation des filiéres de recrutement des membres du Gouvernement.

L’émergence du présidentialisme majoritaire a également conduit a un renforcement de 1’autonomie
organisationnelle du Gouvernement. La forte personnalisation de la pratique en la matiére alimente
le débat sur la nécessit¢é d’un encadrement constitutionnel ou législatif de la structure
gouvernementale.

Descripteurs : droit constitutionnel, institutions de la Ve République.

Title and Abstract (1700 characters):

The rules both constitutional and determined by custom, which governs the composition of the
government, were transformed by the advent of the Fifth Republic.

This thesis first of all recalls the need for a clear distinction between concepts and in particular notions
of formation, changes or reshuffles of the government. It also shows the transformation of the
principles which guide both the functioning and the organization of the Government under the Fifth
Republic, and the major part played by conventions and customs.

This transformation of the framework has led the heads of the executive, and more specifically the
President of the Republic, to reappropriate the choice of men. It also implies a pratical evolution of
the nature of the collegial responsibility of the Government, and of the individual ministers. Finally,
it brings about a change in the recruitment channels for members of the government.

The emergence of majority presidentialism has also led to a strengthening of the organizational
autonomy of the government. The strong personalization of the practice in this area fuels the debate
on the need for a constitutional or legislative framework for the government structure.

Keywords: constitutional law, institutions of the fifth Republic.
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Introduction

« Ne faut-il que délibérer,

La Cour en conseiller foisonne,

Est-il besoin d'exécuter,

L'on ne rencontre plus personne ».

Jean de La Fontaine, Conseil tenu par les rats, 1668

« Dans le temps actuel, l'aristocratie en tant que force politique a disparu ; mais I'élite administrative
est encore un élément de résistance dangereux pour les gouvernements, parce qu'elle est d'elle-méme
indépendante ; il peut étre nécessaire de I'appauvrir ou méme de la ruiner completement ». Ce passage
du Dialogue aux enfers entre Machiavel et Montesquieu, illustre parfaitement la complexité de
I'équation a laquelle est confrontée tout detenteur du pouvoir exécutif. S'il veut effectivement

gouverner et non seulement régner, il lui faut s'approprier ou se réapproprier le choix des Hommes.

Auteur d'une thése sur la compétence de nomination du Président de la République, Lucie Sponchiado
fait écho aux écrits de Montesquieu : « Le suffrage par le sort est de la nature de la démocratie ; le
suffrage par le choix est de la nature de l'aristocratie »1. Progressivement la désignation par tirage au
sort a été remplacée par I'affirmation d'une véritable compétence de nomination. Celle-ci devient alors
un attribut essentiel de la puissance de I'exécutif, un instrument incontournable de I'exercice de la
souveraineté. Toutefois, il est notable que le systéme de la nomination n'a pas été spontanément percu
comme le plus légitime?. A l'instar du Baron de La Bréde, nombre d'auteurs voyaient dans le
mécanisme du tirage au sort un moyen d'affirmer une plus stricte égalité, et de permettre une

participation plus ouverte a I'exercice du pouvoir®.

Au contraire, le systéme de la nomination s'inscrit dans une conception personnalisée de I'exercice
du pouvoir. De mani¢re mécanique, l'ensemble des régimes qui ont eu a coeur de « réhabiliter

I'exécutif » ont renforcé le pouvoir de nomination dévolu au chef de I'Etat. Cette réalité historique se

1MONTESQUIEU, De I'esprit des lois, Firmin Didot, 1864, p11.

2Sur ce sujet, voir notamment L.SPONCHIADO, La compétence de nomination du Président de la République, Dalloz,
2017 ,p6.

3Lucie Sponchiado fait notamment référence aux écrits de Jean-Jacques Rousseau, Cf notamment, J-J. ROUSSEAU,
Considérations sur le gouvernement de Pologne et sur sa réformation projetée, Cazin, 1782, pp 162 et s.
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vérifie dés la période du Directoire, et s'amplifie avec I'avénement du Consulat*. La maitrise du choix
des hommes devient alors le vecteur essentiel de la montée en puissance de I'appareil gouvernemental,
et par extension du développement de I'administration. Elle constitue également une source de
renforcement du césarisme, l'existence d'une technostructure inféodée a I'Empereur gommant

mécaniquement toute forme réelle de contre-pouvoirs.

Les acquis du Premier Empire quant a la centralisation des nominations perdureront sous la
Monarchie restaurée, et postérieurement entre 1852 et 1871. L'avenement de la Troisieme République
va complexifier les choses. L'article 3 de la loi 25 février 1875 dispose que le Président de la
République « nomme & tous les emplois civils et militaires », selon une formule directement héritée
de la Restauration®. Mais, la crise du 16 mai 1877, le départ contraint du Maréchal de Mac-Mahon et
I'élection de Jules Grévy vont bouleverser I'équilibre établi. Progressivement, le chef de I'Etat va
perdre la maitrise du choix des hommes, au profit du Président du conseil et des membres du

Gouvernement, lequel devra composer avec la fonction élective du Parlement.

Paradoxalement, cette dépossession n'était méme pas souhaitée par Jules Grévy lui-méme. Dans son
message du 6 février 1879, il précise ainsi : « [Le Président] veillera a ce que la République soit servie
par des fonctionnaires qui ne soient ni ses ennemis, ni ses détracteurs »°. Certes, I'attachement ici
exprimé au respect des institutions républicaines peut-étre percu comme une forme d'infléchissement,
les hommes désignés devant étre compatibles avec l'orientation républicaine de la Chambre basse.
Toutefois, Jules Grévy semble bien ranger le pouvoir de nomination dans le socle incompressible des

prérogatives présidentielles.

La récurrence des scandales politiques, notamment l'affaire des décorations qui contraindra Jules
Grévy a la démission, achevera de fragiliser I'institution présidentielle. Sous la Troisieme République,
le chef de I'Etat va étre progressivement dépossédeé du choix des hauts fonctionnaires les plus
importants. Il va également perdre la maitrise de la composition du gouvernement, celle-ci reposant

essentiellement sur le Président du Conseil et les partis’. La courte parenthése du régime de Vichy ne

4L.SPONCHIADO, op.cit., pp 10-11.
SM.MORABITO, Le chef de I'Etat en France, Montchrestien, coll. « Clefs Politique » 1996, p 84.
6Message de Jules Grévy prononceé par Raymond de Marcére a I'Assemblée Nationale le 6 février 1879.

"Sur ce sujet, Stéphane Rials reléve que la plupart des Présidents de la République n'ont factuellement pu disposer que
d'une faible marge de manceuvre pour désigner le Président du conseil et qu'ils ont pour la plupart dii renoncer a exercer
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fera qu'accroitre la défiance du personnel politique quant au risque de concentration du pouvoir de

nomination.

La Constitution du 19 octobre 1946 entérine ce que la pratique institutionnelle de la Troisieme
République avait autorisé. De jure, le Président de la République ne détient plus la compétence de
principe en matiére de nomination, sauf pour les emplois pourvus en Conseil des ministres et les
magistrats du siége. De méme, par une formule dépourvue d'ambivalence, l'article 46 dispose que :
« Le Président du Conseil et les ministres choisis par lui sont nommés par le Président de la
République ». Le texte constitutionnel est donc sans ambiguité quant au choix des ministres : celui-
ci ne releve plus du chef de I'Etat et son pouvoir de nomination en la matiére n'est que formel. Il laisse
davantage de place au doute quant a la nomination du chef du Gouvernement, mais le lecteur attentif

relévera qu'a aucun moment le constituant n'a pris soin de préciser qu'il le choisissait.

La pratique institutionnelle va renforcer encore davantage le recul présidentiel en matiére de
nomination. Lucie Sponchiado qualifie ainsi son réle en la matiére de « magistrature d'influence
effective »8. Cette appréciation vaut pour les nominations des plus hauts fonctionnaires, relevant selon
la lettre de la Constitution de 1946 du Conseil des ministres, ou le Président se contentera dans
I'immense majorité des circonstances d'entériner formellement un choix établi préalablement par le
cabinet. Elle s'applique également a la problématique de la désignation du Président du Conseil. Bien
qu'il ait conservé en la matiére une légere marge de manceuvre, le chef de 1'Etat demeurera fortement

contraint par la composition de la majorité parlementaire et le poids des partis.

L'érosion progressive de son pouvoir de nomination apparait donc comme un des facteurs
prépondérants de l'affaiblissement de l'autorité présidentielle. Plus largement, il aura pour effet
d'accroitre le lien de dépendance entre pouvoir exécutif et Assemblée Nationale, la désignation des
ministres mais également celle des plus hauts fonctionnaires étant largement soumis a l'agrément
préalable des partis politiques. Le recul du Chef de I'Etat en matiére de nomination est donc bien

révélateur d'une conception particuliére de la séparation des pouvoirs®. Ceci explique que le Général

une réelle influence sur la composition du cabinet. Cf S.RIALS, La Présidence de la République, PUF, coll. »Que Sais-
Je?»,1981, pp49ets.

8 _.SPONCHIADO, op.cit., p 10.

°D.CHAGNOLLAUD et J-L.QUERMONNE, Le Gouvernement de la France sous la Cinquieme République, Fayard,
1996, pp 19-20.
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de Gaulle, soucieux de redonner a l'exécutif sa force, ait fait de la restauration d'une véritable

autonomie de I'exécutif quant au choix des hommes un de ses chevaux de bataille essentiel°.

Les institutions de la Cinquiéeme Républigue se sont donc baties a rebours de celle de la Troisieme et
de la Quatrieme. La reconnaissance d'une véritable autonomie de nomination deviendra I'un des
marqueurs fort du nouveau régime. L'expérience personnelle du Général de Gaulle accentue
I'attention générale accordée a cette problématique. Lucie Sponchiado I'exprime par une formule
ajustée : « le Général de Gaulle a eu l'occasion d'éprouver I'importance des compagnons et de
I'entourage »*. Trés attaché au culte du chef, il lui paraissait inconcevable de se laisser imposer ses

collaborateurs.

L'historien Nicolas Roussellier apporte un éclairage supplémentaire sur I'importance accordée par le
premier Président de la Cinquieme République a la question des nominations : « La conception de
De Gaulle, de ce point de vue, s'alimente directement a la source de I'idéologie de la puissance
publique [...]. Lui aussi congoit une s€paration totale entre la spheére de I'Etat qui porte la défense de
I'intérét général et la sphére politique restée prisonniére des intéréts particuliers »*2. Dans I'esprit du
Général la restauration du pouvoir de nomination s'inscrit donc bien dans une thématique plus large
de réaffirmation de I'autonomie présidentielle a I'égard du personnel politique et des partis. Ainsi
s'explique notamment la consécration de l'incompatibilité entre mandat parlementaire et fonction
ministérielle!. Il s'agit bien de créer les instruments d'une indépendance effective de I'exécutif vis-a-

vis de I'Assemblée Nationale.

Des lors, la faculté présidentielle de désignation du Premier ministre et des ministres devient un enjeu
essentiel dans I'équilibre général des pouvoirs en ce qu'il constitue le point de départ d'une réelle

autonomie de l'exécutif vis-a-vis du Parlement. Le pouvoir discrétionnaire de désigner le chef du

190n fait souvent remonter au discours de Bayeux du 16 juin 1946 I'émergence d'une véritable doctrine du Général de
Gaulle en matiére de nomination. En réalité, son attachement & la question du choix des Hommes semble beaucoup plus
ancien, et peut également s'expliquer par la formation militaire de I'intéressé.

1| SPONCHIADO, op.cit., p 239.

12N.ROUSSELLIER, La force de Gouverner, le pouvoir exécutif en France XIXe -XXle siécles, Gallimard, essais, 2015,
p 593.

13Selon I'article 23 de la Constitution de 1958 : « Les fonctions de membres du Gouvernements sont incompatibles avec
I'exercice de tout mandat Parlementaire, de toute fonction de représentation professionnelle a caractére national, et de tout
emploi public ou de toute activité publique ».
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Gouvernement, permet au Président de devenir la piece maitresse de la Formation du Gouvernement,
et de s'imposer d'entrée de jeu comme le chef de I'exécutif. De méme, la faculté de changer de
Gouvernement ou de le remanier, constitue un instrument incontestable de la puissance politique du
Chef de I'Etat.

Pour appréhender pleinement l'intérét d'une these sur la formation, les changements et les
remaniements du Gouvernement, il convient d'évoquer d'abord le cadre conceptuel (I), avant de
mettre en exergue le contexte institutionnel dans lequel celle-ci s'inscrit (11). Cette démarche préalable

permettra de mieux appréhender les enjeux de notre travail, et le sens de notre démonstration (111).

I. Le cadre général de la recherche

Une bonne compréhension de I'objet d'étude suppose d'abord de revenir sur le développement d'une
conception organique du « gouvernement », laquelle est aussi marquée par I'avénement d'un exécutif
bicéphale (A), avant de s'attarder sur l'importance de la Formation, des changements et des

remaniements du Gouvernement dans I'équilibre général des institutions (B).

A. L'émergence du « gouvernement » au sens organique du terme

Définir le terme Gouvernement n’est pas chose aisée. La doctrine s’accorde sur le caractere a la fois

ambigu®*, et multiforme®® du mot.

Dans le langage courant, les dictionnaires lui donnent une pluralité de sens. Selon son acception la
plus ancienne et la plus large, il peut d’abord désigner « 1’action de gouverner de diriger politiquement
un Pays ». Il peut également étre utilisé pour « qualifier la forme politique qui régit un Etat »,
I’utilisation la plus courante de ce second sens étant alors celle qui conduit a qualifier un régime de
« Gouvernement démocratique » ou de « Gouvernement monarchique ». La notion peut aussi
renvoyer a « I’ensemble des organes de I’Etat qui assurent la direction générale d’un Pays ». Selon
cette conception, la vision de 1’exercice du pouvoir est plus large, et pourrait par exemple justifier

I’expression de gouvernement parlementaire, dés lors que I’exercice du pouvoir reposerait

14pn. ARDANT et B.MATHIEU, Institutions politiques et droit constitutionnel, 23e édition, LGDJ, Coll.Lextenso, 2011,
p 532.

15C-A.COLLIARD, « Le travail gouvernemental et ces méthodes », Chronique, 1948, p 15.
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principalement sur cet organe!®. Enfin, le quatriéme sens de la notion est apparu de maniére plus

récente, et permet de désigner « I’organe qui détient le pouvoir exécutif ».

La combinaison de ces différentes définitions ne peut cependant satisfaire le constitutionnaliste. Elle
ne prend pas suffisamment en considération la spécificité d'une organisation bicéphale su pouvoir
exécutif. Or, dans un régime parlementaire traditionnel, il est d'usage de distinguer le chef de I'Etat,
du chef du Gouvernement. La lettre de la Constitution du 4 octobre 1958 établit ainsi une distinction
claire entre le Président de la République qui n’est pas formellement membre du Gouvernement, le

Premier Ministre qui en est le chef constitutionnel, et les ministres qui le composent?’.

Cette carence des dictionnaires de la langue frangaise repose certainement sur 1’incapacité a dégager
un mot qui puisse englober la diversit¢é de 1’organisation de ce que Montesquieu appelait la
« puissance exécutrice », dans les différents régimes démocratiques contemporains. Il est ainsi
frappant de constater que selon les Pays, le terme ne renvoie pas précisément aux mémes organes, et
ne recouvre pas exactement les mémes fonctions. Une telle différence d'appréhension ne peut
s'expliquer seulement par un probleme de traduction. Elle est également le fait d'organisations

institutionnelles dissemblables.

La comparaison entre les régimes parlementaires francais et britanniques en apporte une illustration
particulierement probante. Bagehot avait ainsi coutume de dire que le régime britannique disposait
d’un « Gouvernement de Cabinet »'8, ce qui était en fait une maniére de mettre en exergue le
caractére collégial des décisions prises par cette instance. Elle montre cependant la pluralité
d'acceptions du mot selon que I’on évoque son sens général, ou son sens dans le droit constitutionnel

francais®®

L’organisation de I’exécutif britannique repose sur une dualité entre « cabinet » et « gouvernement ».

Le premier apparait ainsi comme particulierement restrictif, et ne comporte que les fonctions

16)) s'agit des quatre définitions du terme donné par le dictionnaire Larousse. Mais celles des autres dictionnaires de la
langue francaise ne différent pratiquement pas.

YL 'article 21 de la Constitution dispose clairement que « le Premier ministre dirige I'action du Gouvernement ». \oir
infra pour plus de développements.

183 MACKINTOSH, The British Cabinet, Steven and sons, 3e édition, 1977, p 447.

19M-A.COHENDET, Droit constitutionnel, Montchrestien, Se édition, 2011, p 227.
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ministérielles les plus importantes, généralement dévolues a des « Secrétaires d’Etat »%°, alors que le
second est beaucoup plus large. 1l englobe a la fois les membres du cabinet, mais aussi les ministres
qui n’y appartiennent pas formellement, puis les « juniors ministers », qui dépendent de 1’autorité
d’un membre du cabinet sans pour autant avoir eux-mémes cette qualité, ce qui les rapprocheraient
en quelque sorte de nos ministres délégués ou de nos secrétaires d’Etat?’. En revanche, en Grande-
Bretagne de la méme maniére qu’en France, le terme « government » est aussi utilisé de maniére
fréquente dans une acception finaliste pour qualifier ’ensemble des institutions, des régles et des

procédures qui régissent le Pays.

La notion de Gouvernement est donc d’une trés grande complexité. Elle peut épouser a la fois un sens
fonctionnel et un sens organique, mais cette seule distinction ne permet pas de caractériser la diversité
de ses utilisations??. En I’absence de définition précise dans les textes constitutionnels, son
interprétation varie en fonction du contexte historique et politique, et au gré des divergences
doctrinales. En France, la conception fonctionnelle de la notion va d'abord prédominer. Le
développement du sens organique de la notion n'interviendra que plus tardivement. La pensée
républicaine est teintée d'une profonde défiance a I'égard du mot qui renvoie implicitement a l'idée
d'un pouvoir exécutif fort. C'est seulement dans la Constitution du 4 octobre 1958 qu'il va prendre le

sens que nous lui connaissons aujourd'hui.

Certains auteurs font remonter a Jean Bodin la premiére occurrence du mot. Dans les six livres de la
République, il précise ainsi : « la République est un droit gouvernement de plusieurs ménages et de
ce qui leur est donné avec puissance souveraine »#. Pourtant, I’expression prend ici un sens
uniquement finaliste. Elle s’applique autant a I’exercice de la puissance du prince envers ses sujets,

qu’a celle du seigneur a I’égard de ses vassaux, ou du pére vis-a-vis de ses enfants.

20Au contraire de la pratique institutionnelle francaise, le titre de secrétaire d'Etat est considéré comme plus prestigieux
que celui de ministre en Grande-Bretagne et il accompagne généralement les titulaires des portefeuilles les plus
historiques. Toutefois, plus qu'une idée de hiérarchie, il s’agit d’abord d’une appellation, certains portefeuilles comme
celui de Chancelier de I’échiquier (finances) ou celui de Lord Chancelier (une partie de la justice), ne comprenant
formellement ni I’appellation de ministre, ni celle de secrétaire d’Etat.

2L\ir infra pour plus de développements.

223ur ce sujet il est notamment intéressant de consulter I'étude réalisée par P.JAN, Le Gouvernement de la Cinquiéme
République, La documentation frangaise, édition 2002, p 3.

23] BODIN, Les six livres de la République, Livre premier, 1576, Corpus des Oeuvres de Philosophie en langue frangaise,
Fayard, 1986.
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L'idée de I’auteur est de montrer qu’aucun acte de commandement n’est bon s’il n’est guidé par un
idéal de justice, en conformité avec I’adage thomiste « jus quod justum est » : le droit est ce qui est
juste. D’ou I'utilisation du syntagme « droit gouvernement » : ¢’est la conception matérielle de 1'acte
qui va prédominer. L’idée de « gouvernement » implique la mise en ceuvre de prérogatives de
puissance publique, celle de « droit gouvernement » supposant leur caractére vertueux. Sans pour
autant attacher le mot a la personne qui exerce le pouvoir, I’ceuvre de Jean Bodin témoigne d'une

premiere utilisation qui le rapproche de son sens fonctionnel actuel.

Avec la philosophie des lumiéres et le développement du régime parlementaire sur le continent
européen d'une part, et I’affirmation du régime présidentiel sur le sol américain, le sens conféré au
terme va connaitre un premier glissement. Dans les écrits de Locke et de Montesquieu, il va désormais
renvoyer a 1’organisation et a la division des pouvoirs, et plus précisément a la place dévolue aux
organes exécutifs, judiciaires et législatifs, et aux rapports que ces derniers entretiennent entre eux*.
Cette signification va étre largement reprise par la doctrine, celle-ci utilisant le terme comme critére

de classification des régimes dans leurs formes les plus diverses.

Ainsi en 1929, dans son Précis de droit constitutionnel, Maurice Hauriou établit une distinction entre
le « gouvernement parlementaire » fondé notamment sur le modele britannique largement exporté en
Europe et dans certains pays d’ Amérique Latine, le « gouvernement présidentiel » correspondant au
modéle americain, et le « gouvernement conventionnel », tiré de 1’organisation révolutionnaire
francaise du pouvoir?®. Cet emploi du mot « gouvernement » comme synonyme de « régime » pour
caractériser le type plutdt présidentiel ou parlementaire d’un Etat, va progressivement s’installer dans

le langage courant.

Pourtant, Georges Burdeau semble réprouver cet usage et opere une distinction intéressante entre les
formes de gouvernement (ce dernier étant toujours entendu au sens large), et les régimes politiques
eux-mémes. Ces derniers apparaissent alors comme « des sous-classes au sein de la catégorie des
formes de Gouvernement dans lesquels le pouvoir est partagé »?6. Ici, ’utilisation du mot servirait

donc a qualifier la forme la plus générale de ce régime politique, ce qui pourrait par exemple conduire

24 PJAN, op.cit., p3.
25 M.HAURIOU, Précis de droit constitutionnel, Sirey, 1929, p195 et s
26 EHAMON et M.TROPER, Droit constitutionnel et institutions politiques, LGDJ, 2015, p 95 et s
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a la distinction plus ancienne établie par Laferriére entre « gouvernement absolu » et « gouvernement
constitutionnel » d’une part, « gouvernement monarchique » et « gouvernement républicain » d’autre
part, et « gouvernement mixte » ou « gouvernement tempéré » enfin?’. La classification chére aux
constitutionnalistes entre régime parlementaire et régime présidentiel apparait alors comme une
deuxiéme catégorie pour laquelle 1'utilisation du terme « gouvernement » telle qu’elle avait été
consacrée par Lafferriére serait a proscrire®®. Cette différence d’approche témoigne surtout de la

difficulté de donner un sens précis au terme, et de I’absence de définition communément entendue.

L’usage courant du mot pour désigner le pouvoir exécutif, n’interviendra que de maniére plus tardive.
Pourtant, dés la période des lumiéres Rousseau I’entendait déja ainsi puisqu’il définissait le
gouvernement comme « un corps intermédiaire [...] chargé de 1’exécution des lois et du maintien de
la liberté, tant civile que politique ». Dans le Contrat Social il précise : « j’appelle donc gouvernement
ou supréme administration ’exercice de la puissance exécutive »?°. Mais I’attachement des régimes
révolutionnaires au légicentrisme va conduire a un bannissement de ce terme dans les constitutions
démocratiques. Son utilisation est exceptionnelle et marque surtout la défiance des constituants vis-

a-vis du risque exécutif trop puissant®.

A contrario, il connaitra un usage abondant dans les constitutions césaristes. Ainsi celle du 22 frimaire
an VIII, intitulera t’elle son titre IV « le Gouvernement », pour qualifier le triumvirat consulaire mis
en place®.. Le texte détaille ensuite les prérogatives dévolues au Premier Consul, Napoléon Bonaparte,
principal détenteur de I’exécutif, incluant notamment un pouvoir de nomination et de révocation de
la haute administration sans limite, et presque sans contrdle®?, des prérogatives exceptionnelles liées

au caractére autoritaire de ce régime?3, a coté des attributions régaliennes traditionnellement dévolues

27 LAFERRIERE, Manuel de droit constitutionnel, Domat Montchrestien, 1947, p 265 ets

281ci, il est alors d'usage de privilégier le terme régime.

29 J-J ROUSSEAU, Du Contrat Social, 1.111.CH1

30 "article 35 de la Déclaration des Droits de 1793 dispose ainsi que : « Quand le gouvernement viole es droits du
peuple, l'insurrection est, pour le peuple et pour chaque portion du peuple, le plus sacré des droits et le plus
indispensable des devoirs ». Ici, le mot « gouvernement » est donc bien utilisé¢ comme repoussoir face a la crainte d'un
pouvoir exécutif trop puissant.

31Selon l'article 39 de la Constitution du 22 Frimaire an V11 : « Le Gouvernement est confié a trois consuls nommeés pour
une durée de dix ans, et indéfiniment rééligibles ». L'utilisation du terme « gouvernement » peut étre ici percu comme
attaché au pouvoir exécutif stricto sensu ?

32 Article 41 de la Constitution du 22 Frimaire An V111

33 voir par exemple l'article 46 qui consacre le droit d'arrestation arbitraire en cas de conspiration contre I'Etat.
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au Chef de I’Etat®*. Toutefois le titre IV comprend également des développements sur les ministres
et sur le Conseil d’Etat, de telle sorte qu’il est difficile de savoir si le mot ne renvoie qu’au seul
triumvirat, s’il inclut également les ministres, ou méme s’il englobe également I’ Administration dans

son sens le plus large®.

Par une logique similaire, le terme « gouvernement » est également tres employé dans la Constitution
de 1852%¢. Mais la encore, la concentration des pouvoirs entre les mains de Napoléon 111 conduit a lui
donner une acception large. Il renvoie alors a I’exercice du pouvoir par ce dernier, et vise autant les
prérogatives naturellement détenues par le pouvoir exécutif®’, son initiative exclusive des lois, et son

droit de veto absolu sur ces derniéres®.

Dans les deux Constitutions impériales, cette utilisation récurrente ne permet pas encore de le definir,
ou de I’assimiler totalement au pouvoir exécutif, et pas davantage de caractériser les débuts de
I’institution gouvernementale telle qu’on la connait aujourd’hui®. Elle montre cependant une forte
opposition entre la tradition révolutionnaire et son attachement a une souveraineté d’origine
exclusivement parlementaire, et une tradition césariste plus soucieuse de permettre la mise en place

d’un pouvoir exécutif fort que le terme « gouvernement » épouse parfaitement.

C'est toutefois dans une Constitution républicaine, celle du 4 novembre 1848, que la conception
organique du terme dans son sens strict, trouve une premicre consécration. L’article 68 de ce texte
dispose que « le Président de la République, les ministres, les agents et dépositaires de 1’autorité
publique sont responsables, chacun en ce qui le concerne, de tous les actes du gouvernement et de
I’ Administration ». Bien que passée relativement inapercue, cette disposition est bien révélatrice d'un

glissement.

34 De maniére traditionnelle, cela inclut le pouvoir de faire la guerre, de diriger la diplomatie, d’étre garant de la
sécurité, et de battre monnaie.

35 pour des développements plus précis sur l'acception du mot « Gouvernement » dans la Constitution de I'an VIII, voir
notamment M. TROPER, « L'émergence du mot Gouvernement » in Mélanges Patrice Gélard, Montchrestien, 1999, p
133-139.

3sur ce sujet, voir notamment J.MASSOT, op.cit., pp 125 et s.

37 Outre les prérogatives régaliennes, il faut également considérer celles qui sont traditionnellement dévolues au Chef de
I’Etat : pouvoir de nomination et de révocation, droit de grace, droit de déclarer un Etat de siége au sein d’un département.
38 Article 4 de la Constitution de 1852

39 On retrouve dailleurs le terme de maniére marquée dans la Constitution du Maréchal Pétain, ce qui montre
I’attachement des régimes autoritaires au mot « gouvernement », mais connote aussi son utilisation.
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Ainsi, nous reléverons d'abord que pour la premiére fois, le terme « gouvernement » est utilisé pour
caractériser le pouvoir exécutif en lui-méme, et non pour qualifier les prérogatives que ce dernier
exerce. Ensuite, il faut également noter que de maniére tout aussi inédite, elle établit clairement une
distinction entre le Président de la République, les ministres, et 1’ Administration elle-méme. Or ici,
le terme « gouvernement » peut étre interprété comme ne visant que les ministres, ce qui marquerait
en creux la pleine reconnaissance d'un exécutif bicéphale. Seule la bri¢veté du régime et I’hégémonie
napoléonienne empécheront cette conception de s'installer durablement. Mais ce sont bien les
prémisses du fonctionnement actuel du pouvoir exécutif qui sont déja posées dans la lettre de la
Constitution de 1848.

Avec I’installation durable du parlementarisme, le gouvernement en tant qu’organe collégial, distinct
du Chef de I’Etat, et collectivement responsable, va émerger véritablement®®. Sous la Troisiéme
République, cette distinction est clairement établie par I’article 6 de la loi du 25 février 1875 : « les
ministres sont solidairement responsables devant les chambres de la politique générale du
Gouvernement, et individuellement de leurs actes personnels — Le Président de la République n’est
responsable que dans le cas de haute trahison». L’idée d’un Chef de I’Etat irresponsable
politiquement, et d’un « Gouvernement » dirigé par la figure nouvellement consacrée du Président
du Conseil, qui endosse a la place de ce dernier la responsabilité politique devant le Parlement trouve

sa premiére consécration textuelle.

La pratique de la Troisieme République ancrera dans les esprits ce nouveau partage de réle, faisant
du Président du Conseil I’homme fort du régime. Le message prononcé par Jules Grévy au lendemain
de la crise du 16 mai 1877 a joué, de ce point de vue, un réle primordial. Au-dela de ses implications
quant au rapport entre le cabinet et le Parlement, il a également affecté de maniere considérable le
fonctionnement du pouvoir exécutif. En enserrant le Chef de I’Etat dans 1'exercice des prérogatives
régaliennes, il consacre la figure du Président du Conseil lequel se verra alors transférer les

prérogatives de Gouvernement?,

40p JAN, op.cit., p 1.

41L'importance des conséquences que ce discours a eu sur la pratique institutionnelle de la Troisieme République, et la
stricte observance de la nouvelle répartition des réles établies par Jules Grévy justifie l'utilisation du qualificatif de
« constitution Grévy »/.
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Ce bouleversement de I'équilibre institutionnel initial permettra d’inscrire durablement I’idée d’un
exécutif bicéphale, sans que le sens conféré au mot « gouvernement » ne soit encore confondu avec
’organe communément appelé « cabinet» ou « ministére » 2. Dans la doctrine également,
I’ambivalence prévaut, le terme pouvant étre utilisé soit pour désigner le Président de la Republique
seul, soit au contraire pour faire référence a 1’ Administration dans son sens le plus large*, soit enfin
comme synonyme du pouvoir exécutif bicéphale, chacune des deux branches réunies formant le
« Gouvernement »* Cette diversité terminologique aboutira a semer une certaine confusion. Jamais
cependant le mot ne servira a qualifier de maniere plus restreinte le Président du Conseil et les

ministres.

L’émergence de la Quatrieme République, entrainera une formalisation constitutionnelle du
« Gouvernement », en tant qu’institution collégiale et solidaire *® marquée notamment par la
confirmation du réle central dévolu au Président du Conseil sous le régime précédent. Dans le souci
de rationalisation du régime parlementaire®®, les prérogatives constitutionnellement octroyées a ce
dernier sont tres importantes. Elles recoupent a la fois les pouvoirs régaliens qui sont
traditionnellement dévolues au pouvoir exécutif, mais également de véritables moyens de freins et
contrepoids vis-a-vis du Parlement. Le rdle relativement effacé du Président de la République,
excepté précisément dans le processus de nomination du Président du Conseil, aboutira, par jeu
logique, a installer durablement I’idée du bicéphalisme comme seul mode d’organisation possible de

I’exécutif*’.

Pourtant, sur le plan sémantique, ce régime restera marqué par les mémes incertitudes que les

42sur ce sujet Jean Massot observe : « En revanche, la notion de chef du Gouvernement est plus récente [NB : que celle
de chef de I'Etat], sans doute en va-t-il ainsi, en premier lieu, parce-que le terme de gouvernement a longtemps servi a
désigner un type de régime constitutionnel, plutét qu'une réunion de gouvernants... ». Cf J.MASSOT, Chef de I'Etat et
chef du Gouvernement, La documentation frangaise, 2008, p 23.

43 ESMEIN, Eléments de droit constitutionnel, Sirey, 1927, pp 238 et s.

4 DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, De Brocard, 1924, pp 548 et s.

45pJAN, op.cit., p 7.

“63elon les termes de Georges Vedel : « La rationalisation du parlementarisme, entendait suppléer aux structures et aux
habitudes britanniques par des mécanismes tendant a des effets comparables et ayant une double fonction : tout d'abord
permettre a la France de connaitre des élections significatives et des majorités stables ; ensuite créer une tradition qui
renforcerait l'action de ces mécanismes et qui, peut-étre, permettrait un jour de s'en passer ». Cité in Ph.LAUVAUX,
parlementarisme rationalisé et stabilité du pouvoir exécutif, Bruylant, 1988, p 18.

4’ph ARDANT et B.MATHIEU, op.cit., p 388.
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précédents. La lettre de la Constitution de 1946 n'utilise pas le terme « gouvernement », privilégiant
la encore d'autres termes, tantot celui de « Conseil des ministres »*, tantot 1’anglicisme « cabinet »,
sans qu’un mot précis pour qualifier I’organe gouvernemental ne se dégage véritablement. Comme
dans les autres textes marqués par une forte emprise légicentriste, celui de « Gouvernement » est
proscrit, sans doute parce qu’il renvoie implicitement a 1'idée d'un exécutif fort. Le contexte de la
seconde guerre mondiale, et du caractere autoritaire de la Constitution Pétain, y sont sans doute pour

beaucoup.

Néanmoins, dans le discours de Bayeux le Général de Gaulle donnera au mot « gouvernement » un
sens qui le rapproche nettement de sa conception actuelle. En évoquant les prérogatives dévolues au
Chef de I’Etat, il précise notamment que ce dernier devra « nommer les ministres et bien entendu le
premier, qui devra diriger la politique et le travail du Gouvernement »*°. Pour la premiére fois, le
terme est donc employé pour caractériser non pas 1’exécutif dans son ensemble, mais bien de maniére

exclusive les ministres et le premier d’entre eux sous 1’autorité duquel ils sont placés.

Cette utilisation inédite montre d’abord le rapport étroit entre la pensée du Général de Gaulle et le
Gouvernement tel qu’il est congu dans son sens le plus strict. Il permet également de mieux
comprendre le choix de ce mot par le futur Constituant de 1958. Une utilisation plus large de celui-ci
pour caractériser I’ensemble de 1’exécutif, comme ce fut fréquemment le cas dans les textes
constitutionnels précédents, aurait pu mettre a mal 1’idée d’un Président arbitre, au-dessus des luttes
partisanes et relativement éloigné des actes de gouvernement quotidiens. A travers ce passage d’un
discours considéreé aujourd’hui encore comme aux racines de la pensée gaulliste sur les questions
institutionnelles, ce sont bien les prémisses d’un nouveau partage des réles que 1'on peut percevoir.
Le Président de la République apparait comme davantage en retrait et détaché de la gestion des

affaires politiques, tandis que le Premier Ministre a vocation a s'impliquer sur la scéne intérieure.

Dans la loi du 3 juin 1958 d’abord, puis dans la Constitution du 4 octobre de la méme année ensuite,
le mot « gouvernement » connaitra un usage aussi abondant qu’inédit. Signe de la volonté de restaurer
un exécutif puissant, et a rebours des régimes précédents, les deux mots les plus fréqguemment utilisés

seront ceux de « Président de la République », et de « Gouvernement ». Désormais, ce dernier

48 e titre VI qui détermine les prérogatives du Président du Conseil et des ministres est ainsi improprement intiulé
“*Discours prononcé par le Général de Gaulle le 16 juin 1946 a Bayeux.
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apparait clairement comme cet organe qui réunit un certain nombre de ministres placés sous 1’autorité

du Premier Ministre, et qui forme avec le Président de la République I’ensemble du pouvoir exécutif.

B. L'importance de la formation, des changements et des remaniements du Gouvernement
dans I'équilibre général des institutions

Il conviendra de consacrer un chapitre complet sur la nécessité et la portée juridique de la distinction
entre formation, changement et remaniement du Gouvernement. Il importe cependant de s'entendre
dés a présent sur le sens de ces mots. Ainsi, la formation du Gouvernement doit étre entendue comme
recouvrant I'ensemble du processus aboutissant a I'entrée en fonction d'un nouveau Gouvernement.
Une telle acception induit donc la prise en compte de I'ensemble des étapes et des mécanismes qui
précédent son installation®. Le terme a donc une portée temporelle trés large et ne saurait étre

exclusivement limitée au décret fixant la composition du Gouvernement.

A contrario, les notions de formation et de changement du Gouvernement renvoient a des opérations
juridiques bien précises qu'il est nécessaire de distinguer ®. Alors que le changement de
Gouvernement implique la remise de la démission du Gouvernement par le Premier ministre, le
remaniement ministériel n'implique pas cette formalité préalable. La encore, il convient de ne pas se
méprendre sur la portée réelle de cette distinction. Ainsi, I'existence d'un changement de
Gouvernement n'impliquera nullement que le départ du Premier ministre soit effectif, le titulaire du
poste pouvant parfaitement étre renommé®2. Elle suppose en revanche, la publication au journal
officiel d'un nouveau décret de composition du Gouvernement qui devra concerner I'ensemble des
membres, qu'ils aient ou non changé de département ministériel®. Cette réalité constitue le corollaire

logique du caractere bicéphale de I'exécutif francais, et du principe de solidarité gouvernementale.

De méme, la distinction entre changement de gouvernement et remaniement ministériel ne constitue

S0A cet égard, il importe de distinguer clairement les phases de désignation et de nomination d'un nouveau Gouvernement.
Cf sur ce sujet M.CARON, L'autonomie organisationnelle du Gouvernement, Recherche sur le droit gouvernemental de
la Ve République, Varenne, Coll.des théses, 2015, pp 132 et s.

S1cf notamment F.MELIN-SOUCRAMANIEN, et P.PACTET, Droit constitutionnel, Sirey, coll., 32e éd., 2013, pp 474-
475.

52C'est tout le sens de la distinction entre un changement de Gouvernement et changement de Gouvernement matériel.
Ici, il importera de privilégier une acception formelle de la notion. Voir les développements de cette thése Partie 1,
Chapitre 3.

53sur la question de l'intitulé des décrets et de leur portée, voir notamment G.TOULEMONDE et H.DESCLODURES,
« Les décrets relatifs a la composition du Gouvernement. Recherche d'une cohérence », RDP, LGDJ, 2004, pp 33-66
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pas necessairement un indicateur solide de l'intensité des changements apportés a la composition du
Gouvernement par les chefs de I'exécutif. Ainsi, un changement de Gouvernement peut parfaitement
n‘avoir qu'une incidence formelle, notamment lorsqu'il est justifié par la survenance d'élections
législatives, l'usage voulant que le Premier ministre remette systématiquement sa démission au
lendemain de telles échéances électorales® . Dans une telle configuration, la composition du
Gouvernement n'est généralement modifiée que de maniére marginale. A lI'inverse, un remaniement
ministériel revét parfois une portée plus lourde, surtout lorsqu'il intervient dans un contexte politique

difficile pour la majorité présidentielle.

Cette clarification d'ordre sémantique opérée, il importe de bien mettre en exergue I'importance du
processus de nomination des ministres dans I'économie générale d'un régime politique. Ainsi, la
doctrine a coutume d'utiliser plusieurs qualifications pour expliciter de maniere plus précise les
caractéristiques d'un régime parlementaire. La plus commune, et cependant insuffisante, est celle qui
consiste a distinguer régime parlementaire moniste et regime parlementaire dualiste' Or, de la faculté
de révocation du Gouvernement par le chef de I'Etat dépend cette caractéristique, le régime
parlementaire sera considéré comme moniste lorsqu'il est en fait ou en droit privé de cette prérogative,

et a l'inverse dualiste lorsqu'il en est pourvu.

Une étude attentive de la plupart des régimes parlementaires montre qu'ils connaissent souvent un
glissement du dualisme classique vers le monisme, généralement avec I'émergence d'un régime
républicain®®. Plus rare est I'évolution inverse a laquelle correspondent pourtant les institutions de la
Cinquiéme Reépublique. Philippe Lauvaux met notamment en exergue le caractere complexe de la
Constitution de 1958. Norme ouverte, celle-ci laisse place a une pluralité d’interprétations possibles,
et apparait donc comme un texte parfaitement adaptable en fonction du contexte politique. Cela
justifie que certains auteurs considerent « qu'il y aurait deux constitutions », I'une correspondant a la

pratique du présidentialisme majoritaire, et l'autre & celle de la cohabitation®®.

Ainsi des 1958, I'avenement de la Cinquieme République marque la consécration du retour a un

541 es débats sont nombreux quant a la nature juridique de cette contrainte systématiquement répétée sous la Cinquiéme
République. Olivier Gohin la qualifie ainsi de coutume constitutionnelle. Cf O.GOHIN, Droit constitutionnel, LexisNexis,
coll. « Manuel », 2019., p 796

Ssur ce sujet voir notamment Ph.LAUVAUX, Destins du présidentialisme, PUF, 2002, p 95.
561
Ibid, p 98.
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régime parlementaire dualiste, ou le Premier ministre et les membres du Gouvernement doivent
bénéficier a la fois de la confiance du Président de la République, et de celle de la majorité

parlementaire®’.

En 1962, ce schéma initial est quelque peu mis a mal par Il'accroissement de la légitimité
institutionnelle du Président®®, le Gouvernement perdant la faculté de déterminer et de conduire la
politique de la Nation. Le risque de renversement du Gouvernement par I'Assemblée Nationale est
alors hautement limité par I'émergence du fait majoritaire. Ce schéma ne tient cependant plus en

période de cohabitation.

Ainsi, il existe bien dans la mécanique des institutions de la Cinquiéme République un retour aux us
et coutumes de la Quatrieme République en cas de cohabitation, puisque le Président de la République
perd dés lors la possibilité de toute révocation du Gouvernement>®. De maniére mécanique, il ne
dispose plus non plus d'une réelle faculté de désignation des membres du Gouvernement et doit alors
se contenter d'avaliser les choix du Premier ministre qu'il a été contraint de nommer. C'est donc bien
a un retour a la lettre de la Constitution de 1946, le pouvoir de choix du Président de la République

se trouvant de nouveau restreint a sa dimension la plus formelle®°.

Il'y a donc une originalité indéniable de la Cinquieme République que d'avoir permis la concurrence
d'un schéma dualiste et d'un schéma moniste, I'un et l'autre parfaitement conforme a la lettre de la
Constitution. Ceci s'explique en partie par I'incomplétude du texte, et notamment de l'article 8 qui ne

permet d'incliner résolument vers une de ces deux orientations®:. Le Président semble privé du droit

57L'exigence d'une confiance de I'Assemblée-Nationale n'est cependant qu'implicite, I'investiture ayant été supprimée, et
le vote de confiance initial n'ayant sous la Cinquieme République qu'un caractére facultatif. Voir infra pour plus de
développements.

%8En la matiére, il convient de ne pas considérer le suffrage universel direct comme le seul facteur d'accroissement de la
Iégitimité présidentielle. Le mouvement en la matiére avait été amorcé bien antérieurement. Cf notamment S.RIALS, Le
Premier ministre, PUF, 1985, p 70 et s.

59Philippe Lauvaux parle dans cette hypothése de I'apparition d'une « derniére strate constitutionnelle », qui manifeste
une forme de continuité avec la période de la Ive République. Il fait ainsi référence au phénomeéne de stratification
constitutionnelle, qu'il distingue clairement de I'idée de double lecture constitutionnelle. La stratification constitutionnelle
suppose I'existence d'une pluralité de Constitutions. Pour reprendre les termes de l'auteurs : « A la combinatoire des
facteurs institutionnels se méle et se superpose une combinatoire des sources constitutionnelles ». Cf Ph.LAUVAUX,
Destins du présidentialisme, op.cit., p 97.

0L 'article 46 de la Constitution de 1946 dispose que : « Le Président du Conseil et les ministres choisis par lui sont
nommeés par du président de la République ».

61Suivant les termes de l'article 8 alinéa 1, Le Président de la République met fin aux fonctions du Premier ministre sur
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de révocation collégial du Gouvernement, mais disposer de la faculté de mettre fin de maniére
individuelle, et sur proposition du Premier ministre, d'un droit de révocations des membres du
Gouvernement. La pratique institutionnelle va donc prendre une part majeure, mais celle-ci s'explique

bien par la souplesse initiale du cadre.

Toutefois, la seule distinction entre monisme et dualisme n'est pas suffisante pour rendre compte de
la diversité des régimes parlementaires, et la doctrine distingue également les régimes parlementaires
rationalisés, et les régimes parlementaires non rationalisés. L'intensité de cette rationalisation est
variable®?, en fonction notamment de I'esprit qui anime le constituant au moment de la rédaction du
texte constitutionnel. La Cinquieme République se distingue ainsi de ses devanciéres par la mise en
place de mécanismes beaucoup plus contraignants, lesquels seront cette fois-ci suivis d'effets, la

volonté de la plupart des acteurs politiques tendant vers la restauration d'un exécutif fort.

Dans la lettre de la Constitution du 4 octobre 1958, le souci de rationalisation du parlementarisme
affecte directement les regles régissant la composition du Gouvernement puisqu'il vise
essentiellement a rétablir une « cloison plus étanche » entre le Parlement et le Gouvernement. La
suppression de l'investiture, le caractere facultatif du vote de confiance initiale, le maintien des garde-
fous apportées en 1946 en cas de dépdt d'une motion de censure, sont autant de dispositifs sur lesquels
il conviendra de s'attarder dans le cadre du développement. Il est également notoire que le Conseil
Constitutionnel jouera un rdle majeur afin de parer a toute tentation d'un retour aux pratiques des

régimes antérieurs.

Cette évolution institutionnelle est soulignée par Armel le Divellec : « Chacun sait que I'avénement
de la Ve République a constitué une puissante rupture a la fois juridique et politique, idéologique et
pratique, dans la tradition constitutionnelle francaise. Les promoteurs de la Constitution de 1958 ne
l'avaient dailleurs pas caché. lls entendaient bien rompre avec le systeme de « souveraineté

parlementaire » qui avait prévalu sous les Ille et lve Républiques dans lequel les assemblées étaient

présentation par celui-ci de la démission du Gouvernement. Sur les difficultés d’interprétations auxquelles ont donné lieu
cetarticle, et sur la « pratique de la démission révocation », voir infra. Conformément a I'alinéa 2 de I'article 8, le Président
de la République dispose en revanche d'un droit de révocation individuelle des ministres sur proposition du Premier
ministre.

62A.LE DIVELLEC, « Vers la fin du « parlementarisme négatif » a la francaise ? Une problématique introductive a
I'étude de la réforme constitutionnelle de 2008-2009 », in Jus Politicum, n°6, 2011.
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en droit et en fait maitresses du réle qu'elles voulaient jouer au sein de l'ordre constitutionnel ».
Cette philosophie générale du constituant va affecter profondément les principes directeurs du
fonctionnement du Gouvernement. Initialement orienté vers le Parlement et les partis politiques ayant
permis sa formation, la solidarité gouvernementale se structure désormais, en cas de concordance des

majorités, autour du Président de la République®.

De méme, la rationalisation du parlementarisme opérée par le constituant en 1958 va annihiler la
réalité du contrble opéré par le Parlement sur le Gouvernement. Pauline TUrk reléve ainsi : « Dans la
Constitution de 1958, les techniques de contrdle ont été soit ignorées, et ainsi privées de socle
constitutionnel, soit étroitement réglementées, dans le cadre de la rationalisation du parlementarisme.
Le constituant s'est efforcé de limiter I'influence du Parlement sur le Gouvernement et de rendre a ce

dernier la stabilité nécessaire a son action »%°.

Naturellement, la rationalisation du parlementarisme ne peut étre considérée comme la cause
exclusive, ni méme principale, du renforcement de la prépondérance présidentielle dans le processus
d'élaboration de la composition du Gouvernement sous la Cinquieme République. Celle-ci tient
d'abord dans I'évolution des mentalités, et I'apparition d'une élite politique gaulliste qui adhérera
pleinement a la lecture présidentialiste des institutions prénée par le premier Président de la
Cinquiéme République. L'année 1962 parachévera la transformation opérée®®. 1l n'en demeure pas
moins que les verrous poses dans la lettre de la Constitution du 4 octobre 1958 constituaient une
« soupape de slreté » appréciable, au moins durant les trois premieres années du régime. Les forces
politiques en présence étaient alors tres équilibrées, et une autre pratique institutionnelle aurait encore

parfaitement pu émerger.

La lecture présidentialiste des institutions constitue cependant une autre source de singularité qui

distingue le régime parlementaire de la Cinquiéme Republique, puisque le Parlement perd en réalité

53| hidem.

%411 conviendra a cet égard, de consacrer quelques pages, sur la maniére dont le principe de solidarité gouvernementale a
évolué sous la Cinquieme République. Sur cet aspect voir également C.de NANTOIS, « La solidarité gouvernementale
sous la Veme République : se soumettre, se démettre ou disparaitre », in Jus Politicum, n°2, 2009

%5p. TURK, Le controle parlementaire en France, LGDJ, 2011, p 23.

%6pauline Tiirk reléve ainsi la conjonction entre les réformes opérées en 1962, le fait majoritaire et renforcement de
I'exécutif : « grace a sa stabilité et son homogénéité, favorisées par le mode de scrutin, la majorité parlementaire apporte
un soutien constant et quasi inconditionnel au gouvernement », Ibid.
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la « fonction élective du Premier ministre »®’. Effectivement, le choix du Premier ministre est non
seulement exercé de maniére discrétionnaire par le Président de la République, mais comme s'il était
nécessaire de forcer le trait, le constituant en a également fait une prérogative dispensée de
contreseing, comme s'il fallait mieux souligner que cette prérogative échappe en droit a tout contréle
parlementaire®®. Une telle réalité affecte d'entrée de jeu les rapports entre les pouvoirs, et contribue a

I'installation d'une dyarchie hiérarchisée.

Armel le Divellec souligne la singularité du parlementarisme francais a cet égard, en ce que le
Gouvernement ne trouve sa source de légitimité parlementaire que par un mécanisme de confiance
implicite. L'auteur met en exergue le risque d'un tel systeme puisqu'il écrit : « le corset imposé au
Parlement en 1958 n'est en définitive acceptable, que si le Gouvernement est vraiment une création
de la majorité parlementaire (on pourrait ajouter sans interférence présidentielle, mais laissons cela),
et se comporte réellement comme tel »%. En réalité, sous la Cinquiéme République, I'exercice
exclusif du choix du Premier ministre par le Président de la République est devenu « une véritable
norme »°. Celui des ministres atteste bien souvent de la subordination entre le Président de la

République et le Premier ministre, a I'exception notoire des cycles de cohabitation.

La formation, les Changements et les remaniements du Gouvernement permettent donc au Président
de la République de s'imposer comme le chef d'une majorité qui puisse éventuellement aller au-dela
de ses soutiens parlementaires traditionnels. Le contexte institutionnel dans lequel s'inscrit notre étude

nous conduit ainsi a analyser notre objet d'étude sous un prisme particulier.

Il. Le contexte dans lequel s'inscrit la recherche

La Cinquiéme République s'inscrit dans un contexte particulier en ce qu'elle est marquée a la fois par
une forte réhabilitation de I'exécutif en géneral, et du Gouvernement en tant qu'organe autonome et
détaché de toute coalition partisane. Mais I'indépendance que le Gouvernement a gagné vis-a-vis du

Parlement, il I'a en partie perdue vis-a-vis du Président de la République. C'est donc bien une

67| .SPONCHIADO, op.cit., pp 258-259.

%83ur le caractére essentiel de la dispense de contreseing, voir S.RIALS, op.cit.,

®9A.LE DIVELLEC, « La chauve-souris. Quelques aspects du parlementarisme négatif sous la Ve République », in La
République. Mélanges en I'honneur de Pierre Avril, Montchrestien, 2001, p 357.

0L SPONCHIADO, op.cit., p 259.
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transformation profonde de I'organisation et de la structuration du pouvoir exécutif qui va étre opéree
postérieurement a I'année 1958. L'attente d'une « figuration personnelle »’* du pouvoir par le chef de
I'Etat en constitue la principale source (A). L'autonomie organique et fonctionnelle du Gouvernement
en ressort renforcée, au point que certains auteurs n'hésitent pas a parler de I'existence d'un véritable
droit gouvernemental (B). Enfin la cristallisation dans la pratique institutionnelle d'un

« présidentialisme majoritaire » exacerbe l'autonomie dont le Gouvernement dispose (C).

A. La « figuration personnelle » du pouvoir par le Chef de I'Etat

Dans l'ouvrage « Chef de I'Etat et chef du Gouvernement », Jean Massot met en exergue l'incidence
de nos origines monarchiques dans le régime parlementaire francais. Selon l'auteur, quatre institutions
au moins, perpétuées sous la Cinquiéeme République, en portent directement les stigmates : le
septennat jusqu'a sa suppression en 2000, la part prépondérante du Président dans la désignation de
son Premier ministre, le Conseil des ministres, et le dualisme’2. La préservation de cet héritage montre,
s'il en était encore besoin, que la Cinquieme Républicain ne ressemble pas aux autres régimes
républicains en ce qu'elle ne s'inscrit pas dans la logique révolutionnaire de rupture avec I'absolutisme
royal, et qu'elle n'est donc pas marquée par la méfiance excessive a I'égard du pouvoir exécutif qui

avait pu animer les autres régimes’®.

Ce poids de I'héritage monarchique dans la structuration des pouvoirs depuis 1958 explique sans
doute que le Président se voit communément accolé le qualificatif de « monarque républicain ».
Certains auteurs mettent ainsi en exergue la filiation entre le discours de la flagellation, prononceé par
Louis XV en 1766, au plus fort de la crise opposant la Couronne et les Parlements de justice, et la
conception gaullienne du pouvoir exécutif. De maniere plus spécifique encore, il est intéressant de
souligner quelques analogies entre ce texte et les propos tenus par le Géneral de Gaulle lors de la
Conférence de presse du 31 janvier 1964. Naturellement, le contexte n'est aucunement le méme, et le
ton employé par le Général de Gaulle n'est pas comparable. On retrouve cependant de maniére

frappante la méme mécanique d'appropriation personnelle du pouvoir.

"L_a formule est utilisée par Nicolas Rousselier et nous nous y rangeons volontiers. Cf N.ROUSSELIER, op.cit., p. 3
2) MASSOT, op.cit., p 32.
"bid
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Ainsi, le 3 mars 1766, Louis XV déclarait : « Comme s'il était permis d'oublier que c'est en ma
personne seule que réside la puissance souveraine, dont le caractere propre est I'esprit de conseil, de
justice, et de raison. Que c'est de moi seul que les Cours tiennent leur existence et leur autorité. Que
la plénitude de cette autorité qu'elles n'exercent qu'en mon nom demeure toujours en moi et que
l'usage ne peut jamais en étre tourné contre moi »’*. Lors de la Conférence de presse du 31 janvier
1964, le Général de Gaulle évoque : « C’est pourquoi l'esprit de la Constitution nouvelle consiste,
tout en gardant un Parlement législatif, a faire en sorte que le pouvoir ne soit plus la chose des
partisans, mais qu'il procede directement du peuple, ce qui implique que le chef de I'Etat, élu par la

Nation, en soit le détenteur »"°.

Dans les deux discours, on ne peut qu'étre frappé par le souci commun d'une incarnation personnelle
et quasi exclusive du pouvoir. Certes, la source de légitimité diverge, et I'équilibre général des
institutions n'est nullement comparable. Mais, lors de la conférence de presse du 31 janvier 1964, le
Général se définit bien comme « le » détenteur du pouvoir. Il aurait parfaitement pu utiliser une
formule plus indéfinie, se présenter comme « l'un des détenteurs ». Ici, le choix du singulier évoque
clairement une volonté de prépondérance sur les autres organes, y compris sur le Parlement. Il traduit
donc bien un renversement du plan des légitimités. La doctrine légicentriste est récusee. Le Président

apparait désormais comme l'incarnation centrale du pouvoir.

Le parcours personnel du Général de Gaulle joue un r6le essentiel dans le retour au premier plan d'un
exécutif pleinement incarné par le chef de I'Etat. Comme le note Nicolas Rousselier : « De Gaulle a
d'abord été un militaire de type classique exprimant un sentiment de méfiance a I'égard de la politique
et révant d'une capacité de I'Armée a sauver la nation, malgré et contre le systéme républicain.
Réfléchissant a la relation entre pouvoir civil et pouvoir militaire au miroir de la Premiére Guerre
mondiale, il est ensuite amené a réviser ses jugements initiaux »®. Dans son esprit, le chef de I'Etat
est en premier lieu congu comme un guide pour le peuple dans son entier, ce qui le suppose affranchi
des partis politiques et disposant d'une totale latitude pour designer les membres du Gouvernement,

lesquels ne peuvent étre que des subordonnés.

74« Séance royale dite de la flagellation, 3 mars 1766 », Remontrances du Parlement de Paris au XVllle siecle, publiées
par JFLAMMERMONT et M.TOURNEUX, Tome deuxiéme, 1755-1768, Imprimerie nationale, 1895.

SConférence de presse du Général de Gaulle, Président de la République, le 31 janvier 1964 au Palais de I'Elysée.
"5N.ROUSSELIER, op.cit., p 349.
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Pour le jeune officier qu'était le Général de Gaulle, avant son passage au secrétariat général de la
défense nationale, existait une « confrontation entre le militaire et le politique et rien ne semblait
pouvoir les réconcilier »”". Avec le choc de la seconde guerre mondiale, il parait s'étre convaincu que
dans les périodes de crise ou d'instabilité, ces deux blocs d'apparence antagoniste se rejoignent
fondamentalement. « Ce sont les peuples qui font la guerre »™8 expliquait I'officier devant les éléves
de Saint Cyr en 1921. La politique devient par essence militaire, puisque de la victoire dépend l'avenir
du peuple. Toutes les forces industrielles, sociales, culturelles sont mobilisées par I'effort de guerre.
La figure du chef militaire devient alors prépondeérante. Par essence c'est vers elle que les regards sont
tournés, et les organes traditionnels de délibération ou de débats d'idées : Parlement ou Etats-majors

partisans en sont dépossedés.

Dans sa perception de I'exercice du pouvoir, le Général de Gaulle est bien animé par une pensée
d'inclinaison césariste, ou le chef militaire tire autant sa légitimité de ses victoires personnels,
militaires notamment, et du soutien populaire massif dont il peut bénéficier. Cette doctrine explique
pour partie qu'il ait presque systématiqguement demandé a ses ministres de démissionner en cas de
désaveu a une élection d'ampleur nationale. Elle permet également de comprendre la pratique
plébiscitaire du pouvoir spontanément imposee, chaque référendum constituant I'occasion pour lui de
s'assurer d'un soutien populaire manifeste. La défaite éventuelle ne laissait alors guere d'autre solution
au Président qu'une démission, un peu comme un chef militaire qui aurait subitement perdu le
I'adhésion de sa troupe ne pourrait que se retirer. Dans un tel schéma de pensée, il ne doit exister
aucun obstacle entre le Président et le peuple, chaque organe, a commencer par le Gouvernement

étant condamne a jouer un role intermédiaire.

Les périodes de crise sont naturellement propices a I'émergence d'une figure incarnant une forme de
« recours ultime », et peuvent justifier une organisation et un fonctionnement des pouvoirs presque
martial. Jean Massot reléve ainsi le réle déterminant joue par le Président Sadi Carnot dans la
résolution de la crise boulangiste™. En 1958, le contexte de la Guerre d'Algérie, et le putsch du 13

mai 1958 suscitait naturellement I'envie d'un exécutif fort qui puisse étre incarné par une figure

"bid, p 362
78Cité in N.ROUSSELIER, op.cit., p 363.
793 MASSOT, Chef de I'Etat et chef du Gouvernement, op.cit., p 35
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d'autorité. Il fallait également un Président qui puisse étre directement garant de I'indépendance de la
Nation, et de l'intégrité du territoire, ce qui supposait de lui conférer d'entrée de jeu des prérogatives
d'exception®. D'une certaine maniére, les conditions mémes du retour au pouvoir du Général de

Gaulle en 1958 expliquent pour partie I'orientation présidentialiste du texte constitutionnel.

L'empreinte militaire est trés présente dans la Constitution du 4 octobre 1958. On la retrouve
naturellement dans les articles 16 et 36, mais elle transparait également de maniére plus indirecte dans
I'article 8 de la Constitution. Aussi le caractére purement discrétionnaire du choix du Premier ministre,
et la dispense compléte de contreseing ministériel sur le décret de nomination s'inscrivent-ils
pleinement dans cette logique. Le primat présidentiel sur I'exécutif et la conduite de la Nation est
ainsi incontestable, et c'est bien en vu d'un renforcement de la capacité de commandement au sens

militaire du terme que l'autonomie organique du Gouvernement a été pleinement affirmée.

B. L'existence d'une autonomie organisationnelle du Gouvernement renforcée sous la
Cinquiéme République

Mathieu Caron consacre une these complete a la question de l'autonomie organisationnelle du
Gouvernement. Dans son ouvrage, il note : « s'agissant du Gouvernement, en analysant les sources
rassemblées ci-avant, il transparait que ce droit de « produire ses propres normes » organisationnelles
est a la fois conféré par des textes supra-réglementaires, concédés par les juges et profondément
conditionneés par des décennies de pratiques et coutumes gouvernementales mais surtout posé par les
organes gouvernementaux eux-mémes chaque fois que nécessaire »8L. L'existence d'une « autonomie
du Gouvernement » résulte donc bien d'une tautologie. C'est parce-que les gouvernements successifs
ont résisté aux incursions du législateur et ont developpé une capacité a produire leurs propres normes,

et choisi de s'y soumettre qu'a pu éclore une autonomie organique et fonctionnelle du Gouvernement.

D'emblée, il importe de relever que I'existence de cette autonomie organisationnelle du
Gouvernement ne date pas de la Cinquiéeme République, et que s'il est un domaine dans lequel il

semble avoir plutét bien résisté aux incursions du législateur, y compris durant les régimes

80Ainsi il n'est pas interdit de penser qu'en rappelant au pouvoir le Général de Gaulle, René Coty a en quelque sorte
annonce l'article 16 avant la lettre.

81\M.CARON, op.cit., p 106.
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d'orientation Iégicentriste, c'est celui de son organisation propre®2. Pour une part importante, cette
autonomie résulte d'ailleurs du constituant lui-méme, qui par I'élaboration d'une norme ouverte, a
favorisé I'emergence d'un phénomene « d'auto-habilitation » du Gouvernement. Mais, la Cinquiéme
République va nettement dans le sens d'un renforcement de la marge de manceuvre dont dispose les
chefs de I'exécutif pour choisir les hommes qui formeront le Gouvernement et déterminer la structure

gouvernementale la plus adéquate®®.

Ce principe d'un Gouvernement maitre de son organisation et de son fonctionnement est repris par de
nombreux auteurs. Guy Carcassonne reléve ainsi : « Il est en effet possible de postuler que le
Gouvernement est habilité a la fois par la Constitution, par la loi, par la jurisprudence ainsi que par
leurs imprécisions et leurs silences respectifs, a régir lui-méme l'essentiel de son organisation et de
son fonctionnement internes. Autrement dit, le Gouvernement dispose d'une autonomie lui permettant
de créer son propre droit pour régir son ordonnancement interne au point qu'un débat doctrinal s'avéere
nécessaire pour déterminer s'il existe un droit gouvernemental au méme titre qu'un droit

parlementaire »%,

L'autonomie organisationnelle du Gouvernement n'a jamais €té consacrée explicitement par le
Constituant ou par le Iégislateur. Celle-ci est le corollaire de I'incomplétude, de I'obscurité ou du
silence des textes, qu'il s'agisse des Constitutions ou de la loi. Elle résulte donc pour une part
importante de la lex imperfecta, et notamment d'usages, de conventions, voire méme de coutumes®®.
Le caractére par essence mouvant de telles sources de droit explique pour partie la souplesse du cadre
applicable en la matiére. Nombre de pratiques ont vocation a se perpétuer dans le temps et a créer un
phenomene de continuité historique, qui traverse parfois les régimes successifs. A l'inverse, cela
introduit nécessairement un aléa. Une pratique initiée par un Gouvernement peut parfaitement étre
remise en cause par un autre. Cette réalité rend également la détermination du cadre juridique

applicable plus hypothétique, I'évaluation du caractére contraignant d'un usage, et la détermination

82 importe cependant de relever que ce f(t parfois de haute lutte, les tentatives d'encadrement de la structure
gouvernementale ayant été réelles, et le débat sur la nécessité d'un encadrement du nombre de membres du Gouvernement,
ou de l'organisation des différents ministéres demeurant assez vif.

83sans s'y rattacher directement, I'émergence a l'article 37 de la Constitution, d'un pouvoir réglementaire autonome traduit
bien cette volonté de renforcement de I'autonomie organisationnelle du Gouvernement. Cf M.CARON, op.cit., p 108.
84G.CARCASSONNE, La constitution, Le seuil, 1996, p 124.

8 Drores et déja, il importe de se prémunir contre le risque d'une utilisation trop « commode » de telles notions et de noter
que celles-ci répondent bien a des définitions précises et reposent sur des critéres précis.
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de sa qualification étant par essence subjectifs.

Les normes régissant la Formation, les changements et les remaniements du Gouvernement sous la
Cinquieme République ne sont donc pas tant fixees par la lettre de la Constitution, que par des usages,
qu'une partie de la doctrine peut étre tentée de qualifier de conventions de la Constitution®®, et plus
rarement par des coutumes®’. Le caractére empirique de la pratique institutionnelle sous la Cinquiéme
République renforce I'aspect parfois aléatoire du travail de détermination de la nature et de I'intensité
de la regle applicable. Cela constitue cependant I'un des attraits scientifiques de ce sujet, l'objet
d'étude étant par essence favorable a de telles expérimentations en raison de l'ouverture de la norme

constitutionnelle.

En toile de fond, se pose également la question de I'existence d'un droit gouvernemental reconnu
comme une branche autonome du droit constitutionnel au méme titre que le droit parlementaire. Pour
montrer I'existence d'un droit parlementaire certains auteurs comme Pierre Avril®® ou Olivier Beaud®®
se sont notamment fondés sur la capacité des organes a édicter leurs propres normes, et notamment
celles qui déterminent leur organisation et leur fonctionnement. Dés lors, le fait que les regles qui
encadrent le choix des hommes et des structures qui forment le Gouvernement reposent
essentiellement sur les usages et les conventions n'a pas pour effet d'exclure une telle existence. Il est,

au contraire, la manifestation la plus évidente de cette autonomie.

Deés ce stade de notre étude, il importe donc de relever que I'autonomie dont dispose le Gouvernement
dans la création et la structuration du Gouvernement est une donnée constitutionnelle importante pour
la bonne compréhension de notre sujet. Certes, ce constat n'est pas propre a la Cinquiéme République,

et il est d'abord le fruit d'une capacité de I'exécutif a résister aux rares tentatives d'ingérence du

8) 3 aussi, il importe de se prémunir contre le risque d'un usage trop facile de cette source du droit particuliére directement
issue du droit britannique, et pas totalement adaptée au droit francais. Le gouvernement dans son ensemble, et de maniére
plus spécifique la question de sa composition constitue un terreau fertile au développement de la notion. Il convient
cependant de privilégier une approche prudente en la matiére. Pour bien comprendre I'origine de la notion, voir notamment
P.AVRIL, Les conventions de la Constitution : normes non écrites du droit politique, PUF, Coll Leviathan, 1997.

8Bien gue cette norme repose sur des critéres plus tangibles, et dont la caractérisation paraisse plus aisé, certains auteurs
ont également dénoncé une utilisation a contre-emploi de la notion, celle-ci servant parfois a légitimer des coutumes
contra legem. Sur cet aspect, voir notamment J.CHEVALLIER, « La coutume et le droit constitutionnel francais », in
RDP, 1970, p 1383 et s.

8p AVRIL et J.GICQUEL, Droit parlementaire, L.G.D.J, 5e édition, 2014.

890.BEAUD, « Le droit constitutionnel par-dela le texte constitutionnel et la jurisprudence constitutionnelle. A propos
d'un ouvrage récent », Cahiers du conseil constitutionnel, 1999, n°6.
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constituant ou du législateur. L'incomplétude des textes constitutionnels ne date pas de la Cinquieme
République®, et elle va légérement contribuer a la cristallisation de ce phénomeéne. Il n'en demeure

pas moins que I'émergence d'un « présidentialisme majoritaire » va contribuer a son amplification.

C. Une autonomie exacerbeée par I'avenement d'un présidentialisme majoritaire

Le terme « présidentialisme » est souvent utilisé par la doctrine pour caractériser la Cinquiéme
République. La notion s'avere cependant difficile a définir. Philippe Lauvaux note ainsi : « Ce qui
caractérise ce régime, c'est le présidentialisme. On peut en tout cas retenir ce terme, méme s'il n'en
existe pas de définition canonique, ou peut-étre justement parce qu’il n'est propre a recevoir une
définition juridique »%1. L'auteur reléve cependant que le concept « a longtemps recu, un peu comme
celui de « parlementarisme », un sens essentiellement péjoratif. Ainsi, traditionnellement, le
présidentialisme a qualifié des régimes latino-américains caractérisés par une transposition factice du

modeéle américain »%.

D'emblée, il importe donc de relever que la notion de présidentialisme n'est pas antagoniste de celle
de «régime parlementaire ». Elle ne doit pas davantage étre considérée comme synonyme de
« régime présidentiel ». Ces deux expressions sont d'abord I'expression d'une classification juridique
visant a distinguer les régimes ou le gouvernement ne peut exister sans une confiance a minima
implicite de la Chambre basse, de ceux au sein desquels ce prérequis n'est point nécessaire. Or, le
Général de Gaulle lui-méme a toujours exprimé son attachement aux maintiens de mécanismes
permettant au Parlement d'engager la responsabilité politique et collégiale du Gouvernement®3, Le

terme doit étre appréhendé sous un angle différent. 1l renvoie a une réalité politique.

C'est sous la Cinquieme Républigue que I'idée de présidentialisme trouve en France sa toute premiere

%M.CARON, op.cit., p 128.

9pn.LAUVAUX, Destins du présidentialisme, op.cit., p 1.

21bid, p 3.

93Cet attachement transparait notamment dans le discours de Bayeux précité : « Or, comment cette unité, cette cohésion,
cette discipline, seraient-elles maintenues a la longue si le pouvoir exécutif émanait de l'autre pouvoir auquel il doit faire
équilibre, et si chacun des membres du gouvernement, lequel est collectivement responsable devant la représentation
nationale toute entiére, n'était, a son poste que le mandataire d'un parti ? ».. Ici, il apparait clairement que si le Général de
Gaulle est attaché au rétablissement d'une cloison plus étanche entre pouvoir exécutif et Parlement, le principe méme du
régime parlementaire n'est pas remis en cause. Cette idée est répétée dans le discours d'Epinal du 29 septembre 1946 : « Il
nous parait nécessaire que le Gouvernement de la France en soit un, c'est a dire une équipe d'Hommes unis par des idées
et des convictions semblables [...], collectivement responsables devant 'Assemblée Nationale.
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expression. Elle permet alors d'illustrer une réalité avérée deés I'entrée en vigueur de la Constitution
du 4 octobre 1958, et renforcée au cours de I'année 1962 : le nouveau régime ne concorde pas avec
les autres régimes parlementaires européens, y compris lorsque ceux-ci ont fait I'objet d'une forte
rationalisation. L'utilisation du mot « présidentialisme » permet donc d'apporter un correctif, voir
méme un complément qui renseigne davantage le lecteur sur la spécificité du systeme constitutionnel
frangais, lequel tend ainsi a devenir un modele a part entiére. Ainsi, le concept est utile pour
caractériser un systéme équitablement soucieux de préserver certains acquis antérieurs, notamment
le maintien du régime parlementaire, mais aussi de faciliter une certaine prépondérance présidentielle

dans I'équilibre général des pouvoirs.

Le deuxiéme écueil consisterait donc a croire que le présidentialisme ne trouve sa source que dans la
pratique institutionnelle. Naturellement, I'avénement de I'élection présidentielle au suffrage universel
direct, le phénomeéne du « fait majoritaire », et plus généralement I'évolution de la structuration de la
vie politique de la Cinquieme République constituent des facteurs prépondérants. Mais, en réalité, le
texte constitutionnel portait déja les germes du présidentialisme, et I'article 8 de la Constitution en est
la pierre angulaire®. Les données politiques nouvelles sont finalement pour une part importante la
retranscription d'une évolution des mentalités qui était déja largement entamée en 1958. Si l'idée de
« présidentialisme » permet de caractériser une réalité institutionnelle, elle s'explique aussi par des

vecteurs juridiques.

La notion de présidentialisme majoritaire permet d'adapter le concept au phénomene du fait
majoritaire. Elle désigne ainsi un systeme ou le Président de la République apparait comme le chef
réel de la majorité, au détriment du chef constitutionnel, le Premier ministre. Plusieurs événements
historiques justifient I'emploi de ce qualificatif sous la Cinquiéme République. D'abord, I'élection du
Président de la République au suffrage universel direct, qui va entrainer un phénoméne de
bipolarisation de la vie politique®. Le jeu partisan se structure désormais autour du Président de la

République, les partis se positionnant au moment de I'élection par rapport a lui. Ensuite, la révision

%Ce constat est notamment soutenu par Jean Massot qui reléve : « Le premier Gouvernement [...], celui de Michel Debré,
a cru pouvoir pratiquer une lecture Parlementariste de la Constitution. Une étude attentive montre pourtant que tous les
éléments du présidentialisme existaient dés les premiéres années du nouveau régime ». Cf J.MASSOT, Chef de I'Etat et
chef du Gouvernement, op.cit., p 37.

%Certains auteurs récusent cependant le caractére prépondérant du suffrage universel direct pour expliquer lI'avénement
d'un « présidentialisme majoritaire », et méme plus largement la prépondérance présidentielle dans I'équilibre
institutionnel. Cf notamment S.RIALS, Le premier ministre, op.cit., pp 65 et S.
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constitutionnelle du 24 septembre 2000 instaurant le quinquennat, et plus encore l'inversion du
calendrier électoral ont entrainé une conjonction entre scrutin présidentiel et scrutin Iégislatif
majoritaire avec ballotage®. Les parlementaires sont élus dans le sillage du Président de la
République, et ceux qui auront pu bénéficier du label de la majorité présidentielle lui seront bien

souvent redevables.

Ces facteurs historiques ont bien souvent été amplifiés par I'équation personnelle des candidats a
I'élection présidentielle, et la propension spontanément développée a une appropriation personnelle
des prérogatives du Premier ministre. Mais, le primat présidentiel dans la détermination de la
composition et de la structure gouvernementale constitue certainement le point de départ de ce
phénomene. En manifestant sa préséance dans le choix des ministres, le Président se pose d'entree de
jeu comme le chef d'une majorité dont il lui appartient d'élargir éventuellement les contours®’. De
méme, I'absence de régles claires concernant la structure gouvernementale, lui permet éventuellement
d'adapter celle-ci aux contingences politiques et de développer une pratique personnalisée dans la

détermination du périmetre de chaque ministere.

L'émergence d'un présidentialisme majoritaire a donc renforcé une autonomie organique du
Gouvernement conquise de longue date. Cette réalité n'empéche pas la persistance de vifs débats sur
la nécessité d'un plus fort encadrement de la structure gouvernementale. Quoiqu'il en soit, les
spécificités du régime parlementaire de la Cinquieme République ne rendent que plus vif I'intérét d'un
travail de recherche portant sur la formation, les changements et les remaniements du Gouvernement

sous la Cinquieme République.

I11. L'intérét du sujet et les enjeux de la recherche

Au sein du droit constitutionnel, I'étude du gouvernement a longtemps été délaissée par la doctrine.
Ce constat est soutenu par la plupart des auteurs, mais Mathieu Caron I'exprime en des termes imagés
que nous reprenons volontiers : « Au milieu du jardin & la francaise qu'il entretient depuis 1958, le

droit constitutionnel de la Ve République continue de cultiver un regrettable paradoxe : tandis qu'il a

%Bsur ce sujet, Ph.LAUVAUX, Destins du présidentialime, op.cit., p 100.

Yce peut-étre notamment le cas lorsque le Président de la République décide de valoriser une composante majoritaire
extérieur a sa formation d'origine, ou lorsqu'il décide de mener une politique d'ouverture.
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labouré de longtemps le terrain du droit parlementaire, il semble curieusement avoir laissé de toujours
en jachére celui du droit gouvernemental »%.De méme, la plupart des ouvrages qui s'intéressent a
I'exécutif ou au gouvernement se focalisent soit sur les rapports que ceux-ci entretiennent avec le
Parlement, soit sur la relation entre le Président de la République et le Premier ministre. Sans étre
totalement absentes, les études centrées sur l'organisation et le fonctionnement du gouvernement en

tant qu'organe autonome sont nettement plus rares.

Cette carence de la doctrine trouve plusieurs facteurs explicatifs. D'abord, les sources du « droit
parlementaire » sont plus tangibles et plus facilement identifiables dans la mesure ou les assemblées
édictent leurs propres reglements, ce qui a conduit les auteurs a s'intéresser rapidement a la question
de leur autonomie®. Ensuite, la plupart des constitutions postrévolutionnaires ont été animées par une
pensée résolument légicentriste. Une part importante de la doctrine a favorisé ce mouvement, et le
Parlement apparaissait possiblement comme un objet d'étude plus stimulant dans la mesure ou il
concentrait I'essentiel des pouvoirs. Enfin, nous I'avons déja largement évoque, le développement
d'un organe gouvernemental constitutionnellement autonome du chef de I'Etat, et véritablement
solidaire a été tardif, de sorte que la doctrine a mis un certain temps avant de percevoir son importance

dans I'équilibre général des institutions'®,

L'avenement sous la Cinquieme République d'un pouvoir exécutif fort n'a pas complétement résolu
cette difficulté. Bon nombre d'auteurs ont prioritairement traité la question de I'exécutif sous le seul
prisme présidentiel, sans s'intéresser véritablement a la « mécanique gouvernementale » en elle-
méme. D'autres se sont focalisés sur les rapports entretenus entre le Parlement et le Gouvernement,
et notamment la place particuliére du Premier ministre a I'égard de la majorité parlementaire. La
littérature s'est, en revanche, moins intéressée a la question de I'organisation et du fonctionnement

gouvernemental stricto sensu, si ce n'est sous un angle plus administratif.

%M.CARON, op.cit., p 5.

Bsur ce sujet, voir notamment J.POUDRA et E.PIERRE, Traité pratique de droit parlementaire, Cerfs et fils éditeur,
1878 ou, plus récemment S.SANCHEZ, « Aux origines du droit parlementaire francais : le Traité de confection des lois
de Valette et Benat Saint-Marsy », RFDC, juillet 2013, n°95, pp 660-686.

100 \athieu Caron observe cependant que, « de la méme maniére [que le droit parlementaire], le droit positif du
Gouvernement est né des 1789 au moment ou les révolutionnaires ont décidé de soumettre les titulaires du pouvoir
exécutif a I'empire du droit ». Cf M.CARON, op.cit., p 6. De maniére paradoxale, c'est pourtant par I'affirmation d'une
certaine autonomie normative que le droit gouvernemental va connaitre une progressive montée en puissance.
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Pourtant, postérieurement a 1958, plusieurs ouvrages ont apporté une contribution majeure a
I'appréhension de cette matiere. Les entreprises focalisées sur les rapports entre Président de la
République et Premier ministre sont nombreuses. Parmi les plus notoires, centrées sur le Premier

101

ministre en tant que tel : les théses d'Alain Claisse'®! et d'Alexandre Bonduelle'®? en 1999, ainsi que

103 ¢t de Philippe Ardant!%*. D'autres ouvrages se sont axés sur le

les essais de Stéphane Rials
fonctionnement administratif du gouvernement, offrant notamment matiére a une réflexion fouillée
sur la structure : les travaux de Jacques Fournierl® de Jean-Pierre Boivinl®, de Jean-Louis
Quermonne!?®” présentent & cet égard un intérét particulier. Les théses de Claude Poultieri®, et de
Daniel Amson'® sont intéressantes pour comprendre les perspectives historiques du développement
de la structure gouvernementale. 1l faut enfin noter I'étude du Conseil d'Etat sur la coordination du
travail interministériel'!® Plusieurs ouvrages permettent d'allier la dimension constitutionnelle et
administrative du sujet. C'est le cas du fascicule sur le « Gouvernement », du JurisClasseur rédigé par

Jean-Eric Gicquel'*?, ou de I'étude dirigée par Pascal Jan*'?,

A ces ouvrages s'ajoutent certains travaux qui abordent de maniére globale la place de I'exécutif, en
consacrant une attention non spécifique mais cependant essentielle au Gouvernement. Il serait vain
de vouloir les citer tous sans se livrer a un inventaire a la Prévert, mais parmi les plus remarquables
figurent la thése de Benoit Montay qui aborde sous un angle doctrinal les fonctions de I'exécutif'®?,
celle de Lucie Sponchiado qui analyse le pouvoir de nomination du chef de I'Etat''*. On peut

également ajouter a cette liste les nombreux travaux sur la notion de Gouvernement, parmi lesquels

1OlA.CLAISSE, Le premier ministre de la Cinquiéme République, LGDJ, 1972.

102 A BONDUELLE, Le pouvoir d'arbitrage du Premier ministre sous la Ve République, LGDJ, 1999, t 1994,

103 g RIALS, Le premier ministre, PUF, coll.Que sais-je ?, 1981.

104 ph ARDANT, Le premier ministre en France, Montchrestien, Coll.Clefs politiques.

195 3 FOURNIER, Le travail gouvernemental, Dalloz, Presse de sciences-po, 1987.

106 3-p BOIVIN, L'administration centrale : fonctions et structures des ministéres, La documentation francaise, 1986.
107 5L QUERMONNE, L'appareil administratif de I'Etat, Seuil, coll.Points Politique, 1991.

108 ¢ POULTIER, L'évolution des structures ministérielles, Thése, faculté de droit de Paris, 1960.

109 b AMSON, Stabilité gouvernementale et ministérielle sous la Ve République, Thése, 1970.

110 CONSEIL D'ETAT et INSPECTION GENERALE DES FINANCES, Rapport sur la coordination du travail
interministériel, La Documentation francaise, juillet 2007.

11 J-E.GICQUEL, « Gouvernement », JurisClasseur Administratif, fascicule n°101, 2012.

12p AN (Dir.), Le gouvernement de la Cinquieéme République, La documentation frangaise, Documents d'étude, N°1.23,
2002.

113 B MONTAY, Doctrine des fonctions de I'exécutif, Thése (Dact.), Paris 11, 2017.

114 | SPONCHIADO, La compétence de nomination du Président de la République, Dalloz, 2017.
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ceux de Michel Senellart® et de linstitut Michel Villey!®. Plusieurs ceuvres non focalisées
exclusivement sur le Gouvernement, sont cependant essentielles pour comprendre certains aspects
institutionnels de son fonctionnement. On peut ici citer parmi d'autres la thése de Marie-Anne
Cohendet sur la cohabitation!’, I'ouvrage dirigé par Olivier Beaud et Jean-Michel Blanquer sur la

responsabilité des gouvernantst'®, I'essai de Philippe Lauvaux sur le présidentialisme!®,

Les ceuvres dont 1'objet d'étude central est le gouvernement, et qui abordent ce sujet de maniére
globale, sans se focaliser soit exclusivement sur les rapports entre Président de la République et
Premier ministre, soit sur la problématique structurelle sont plus rares. 1l faut cependant citer la these
de Sung Nak-In qui s'intéresse spécifiquement aux ministres, et celle de Jean Cabannes, qui porte sur
le personnel gouvernemental et souléve la question des filieres de recrutement des membres du
gouvernement, et a leur itinéraire personnel. Celle de Mathieu Caron constitue un apport majeur en
ce qu'elle permet une approche globale de I'organisation et du fonctionnement du gouvernement, et
apporte une pierre particulierement solide a la démonstration de I'existence d'un droit gouvernemental

autonome'?°, Ce travail constitue de maniére logique une source prépondérante de cette thése.

Les travaux qui abordent de maniére spécifique la question de la composition du Gouvernement sont
encore moins nombreux. Il convient cependant de mentionner deux theses portant spécifiquement sur
la question du « remaniement ministériel ». Enfin, I'ouvrage du journaliste Jean-Pierre Bedéi permet
une compréhension politiqgue de la formation d'un nouveau gouvernement, et illustre par de

nombreuses anecdotes ses difficultés humaines et politiques?

A cOté de ses sources scientifiques, il faut noter I'existence de nombreux témoignages personnels,

notamment dans les Mémoires ou les écrits de personnalités politiques de la Cinquiéme République

115 \M.SENELLART, Les arts de gouverner, Du regimen special au concept de Gouvernement, Seuil, Coll.des travaux,
1995.

116 INSTITUT MICHEL VILLEY (avec la participation de D.BARANGER, R.HALEVI, Ph.LAUVAUX, A.le
DIVELLEC, et C-M. PIMENTEL), La notion de Gouvernement, Aspects historiques et théoriques, Séminaire de droit
politique, n°6-7, 26 octobre 2011.

117 M-A.COHENDET, Lz cohabitation : lecons d'une expérience, PUF, 1993.
118 5 BEAUD et J-M.BLANQUER (Dir.) , La responsabilité des gouvernants, Descartes & Cie, Paris, 1999.
119 pp LAUVAUX, Destins du présidentialime, PUF, 2002.

120 poyr rappel M.CARON, L'autonomie organisationnelle du Gouvernement, Recherche sur le droit gouvernemental de
la Ve République, Varenne, Coll.des theses, 2015.

121 3-P.BEDEI, Sur proposition du Premier ministre, dans les coulisses des remaniements, L'Archipel, 2015.
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ou de journalistes. Naturellement, de telles sources doivent étre appréhendées avec précaution.
D'abord, parce qu'elles sont nécessairement le fruit d'un regard orienté personnellement. Ensuite parce
qu'elles peuvent revétir un caractére parfois anecdotique, et que la démonstration scientifique ne
saurait se résumer a une somme de faits particuliers. Elles présentent toutefois un intérét majeur en
ce qu'elles sont réveélatrices de certaines habitudes ou de certaines évolutions. Or, I'incomplétude des
regles écrites impose de caractériser des pratiques. Parmi ces ouvrages, ceux qui émanent de
conseillers ou de proches des tétes successives de I'exécutif sont précieux, en ce qu'ils se distinguent

parfois par leur recul, plus important que celui d'un acteur politique.

Les articles de la presse quotidienne, nationale ou régionale, prennent également une part non
négligeable dans la compréhension du phénomene politique. Certains apportent un éclairage
intéressant sur le contexte politique dans lequel s'inscrit la formation ou le remaniement du
gouvernement, et peuvent donc renseigner sur sa cause. De maniere plus rare, quelques articles de
presse ou éditoriaux ont pu tenter d'informer sur I'importance d'une modification de la composition
du gouvernement dans I'équilibre général des pouvoirs??. Cette source demeure cependant a
appréhender avec précaution. La base de données est considérable, la survenance acquise ou probable
de modifications quant a la composition du Gouvernement donnant lieu a une kyrielle d'articles
spéculatifs sur le « mercato » susceptible d'en résulter. Extrémement utiles en tant qu'éléments de
contexte, les sources journalistiques n'ont cependant le plus souvent qu'un apport scientifique trés

indirect.

La formation, les changements et les remaniements ministériels demeurent donc largement impensés.
La porteée des études en la matiére est souvent limitée soit dans son objet, soit dans son champ
d'application. La plupart des ouvrages ne distinguent d'ailleurs pas véritablement ces trois notions qui
recouvrent pourtant des réalités juridiques et politiques distinctes. Nombre d'auteurs s'‘accordent en
revanche sur I'importance de ces operations dans I'équilibre général des institutions. Dans un article,
Armel Le Divellec qualifie ainsi la nomination du gouvernement de « pierre de touche du

parlementarisme négatif de la Ve République »23, L'objectif de cette thése est donc de contribuer &

122 0n relevera cependant un article de presse qui pose de maniere trés pertinente la distinction entre changement de
gouvernement et remaniement ministériel. Cf J.DURIEZ, « Qu'est-ce qu'un remaniement ministériel ? », in La Croix, 10
octobre 2018.

123 A LE DIVELLEC, « La nomination du Gouvernement, pierre de touche du parlementarisme négatif de la Ve
République : une lecture constitutionnelle », Juspoliticum, 10 juillet 2020.
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proposer une lecture essentiellement constitutionnelle de ce phénomeéne politique sans tomber dans
I'écueil qui consisterait a analyser ce sujet exclusivement sous I'angle du présidentialisme, ni dans
I'excés inverse qui consisterait a nier un certain primat présidentiel sur la composition du

Gouvernement.

S’il touche d'abord une problématique de droit institutionnel, le sujet offre une pluridisciplinarité
indéniable. L'objet d'étude sera appréhendé sous le prisme essentiel du droit constitutionnel, mais il
mérite d'étre complété par une approche politique. En effet, I'incomplétude de la norme écrite
imposant de se focaliser sur la pratique, laquelle reléeve pour une part majeure en matiére
constitutionnelle des sciences-politiques?*. De méme, la question de I'autonomie dont dispose les
deux tétes de I'exécutif pour organiser la structure gouvernementale est également un enjeu essentiel
qui mobilise, la encore, le droit constitutionnel, mais également, pour une part non résiduelle, les

sciences administratives, et le droit administratif lui-méme!?®,

La these porte sur le gouvernement au sens organique du terme. Elle est limitée dans son champ
d'application spatio-temporelle a la Cinquiéme République francaise, cette seule période étant riche
de spécificités qui en font un modele unique. Pour appréhender pleinement la portée des évolutions
intrinséques a cette période, il conviendra cependant d'évoquer parfois les régimes antérieurs. De
méme, le droit comparé pourra étre mobilisé de maniére marginale pour expliciter certaines

spécificités, et éclairer sur des évolutions. Il ne constitue cependant pas I'objet premier de cette these.

L'étude s'attachera a démontrer que les opeérations régissant la composition du Gouvernement ne
concernent pas seulement l'organisation de I'executif, mais doit étre appréhendé de maniere plus
globale comme un instrument essentiel de la modération institutionnelle . En accaparant
progressivement la mainmise sur le « choix des hommes », le Président en période de concordance
majoritaire ou le Premier ministre dans I'nypothese d'une discordance, détiennent bien une emprise

sur la majorité parlementaire. De méme, I'autonomie dont ils disposent dans la détermination de la

124 pour reprendre les termes de René Capitant : « On reconnait I'étrange faiblesse des textes en matiere constitutionnelle,
la force d'évasion de la vie politique hors des formules on a tenté de I'enserrer, le divorce presque constant qui en résulté
entre I'apparence juridique et la réalité politique ». Cf R.CAPITANT « La coutume constitutionnelle », RDP,1979, p 362.
125 Cette nécessité d'une approche pluridisciplinaire de I'étude de I'organisation et du fonctionnement gouvernemental est
par exemple soulignée de maniére redondante par Mathieu Caron dans son introduction.

126 gur cette question voir notamment I'analyse de G.BAGARD, « Gouvernements et remaniements a travers I'Histoire »,
The Conversation, 20 juin 2017.
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structure gouvernementale permet aux deux tétes de I'exécutif de se placer au centre de I'action de
I'Etat. Loin d'étre uniquement symbolique, la détermination de I'intitulé et du périmetre exact des
ministéres influe sur la politique qui va étre menée. Or, il échappe a toute contrainte Iégislative et a

tout contréle parlementaire explicite.

La thése porte sur I'ensemble de la période de la Cinquiéme République, laquelle est marquée par
certaines tendances cycliques. Elle s'intéresse aux périodes de concordance des majorités, comme aux
périodes de cohabitation. Naturellement, I'approche du sujet va différer selon que I'on se situe dans
I'une ou l'autre des configurations, puisque dans la deuxiéme hypothése, les marqueurs du
présidentialisme majoritaire disparaissent. Le retour a une forme de régime parlementaire moniste
modifie considérablement I'équilibre des pouvoirs. Ce n'est pas par hasard que Pierre Avril a qualifié
cette période de « dérogation & la dérogation »'%’. De méme, le quinquennat peut constituer une étape
chronologique majeure en ce qu'il a renforcé le présidentialisme majoritaire et donc accru la

prépondérance présidentielle sur la composition et la structure gouvernementale.

Cependant, une appréhension qui ne reposerait que sur une vision chronologique du sujet serait en
partie faussée. Le facteur humain joue ainsi un role décisif, et la personnalité de chaque Président, ou
dans une moindre mesure de chaque chef du Gouvernement, leurs traits de caracteres, leur parcours
personnel, leurs priorités et leur orientation politique constitue des variables importantes. A cet égard,
la tendance a la personnalisation des pratiques est un élément central de notre démonstration, tant
pour ce qui concerne le choix des hommes que pour ce qui a trait a celui de I'organisation

gouvernementale la plus adéquate®?®,

Le renforcement considérable de I'autonomie organique et fonctionnelle du Gouvernement sous la
Cinquieme République ne doit pas conduire a croire que les titulaires de I'exécutif bénéficieraient
d'une compleéte liberté. lls sont évidemment tenus de composer avec certaines contraintes a la fois
d'ordre politique, ou méme administratives. La faculté présidentielle de hiérarchiser librement ces
contraintes et d'apprécier pleinement I'importance qu'il convient de donner a chaque corps : Parlement,
opinion publique, presse, administration, est toutefois inédite. Elle participe largement a la singularité

du régime parlementaire de la Cinquieme République.

127p AVRIL, « Dérogation a la dérogation », in Ecrits de théorie constitutionnelle et de droit politique, LGDJ, p 145.
128 ur ce sujet Cf spéc. J.CABANNES, op.cit., pp 216 et s.
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L'étude de la formation, des changements et des remaniements du Gouvernement est riche
d'enseignements. Elle permet de mettre en évidence une transformation de I'équilibre général des
pouvoirs. La nomination par le Président de la République du Premier ministre et des ministres, et le
choix de la structure gouvernementale constituent la premiere étape de I'affirmation d'une plus forte
autonomie du Gouvernement vis-a-vis du Parlement. Elle contribue ainsi a la mise en évidence du
caractere singulier de la Cinquiéme République, notamment en comparaison avec les autres régimes
parlementaires. Elle interroge nécessairement quant a la pertinence d'une exception francaise en la

matiere.

Le choix du plan peut, au premier abord, surprendre, dans la mesure ou Il'organisation des idées
choisies repose sur un plan en trois parties, ce qui n'est pas I'usage. Mais il nous a semblé nécessaire
de nous attarder dans une premiére partie sur la maniére dont I'avenement de la Cinquiéme
République a progressivement transformé les principes d'organisation et de fonctionnement du
Gouvernement, la définition des concepts proches du sujet, et accentué la pluralité des normes
constitutionnelles applicables, le cadre reposant a la fois sur le texte constitutionnel, mais aussi sur
les usages et les conventions. Ce rappel de la matrice générale paraissait donc important a la pleine

appréhension des enjeux de notre sujet.

La deuxieme partie permettra de mettre en exergue les mécanismes juridiques et politiques venant
régir le choix des hommes, que celui-ci repose sur la norme écrite, et sur la pratique institutionnelle.
Elle s'attache donc a montrer I'importance de la mutation operée sous la Cinquiéeme République, et a
mettre en évidence I'émergence de nouvelles données. La désignation du Premier ministre est, de par
la lettre méme de la Constitution, une prérogative dispensée de contreseing et exercée de maniére
discrétionnaire par le Président de la République. Celle des ministres est devenue, en période de
concordance des majorités, un pouvoir capté. De méme, bien que le texte constitutionnel soit
ambivalent, la pratique de la « démission-révocation » s'est progressivement imposee comme la
norme dans cette méme configuration. Enfin, la question du départ des ministres met en exergue la
transformation plus large de la nature de leur responsabilité a I'aune du présidentialisme majoritaire.
Le corollaire de ces constats est une transformation assez profonde, en comparaison avec les
Républiques précédentes, du profil et du cursus honorum du Premier ministre et des ministres sous

la Cinquiéme République.
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La troisieme partie visera a analyser I'autonomie dont disposent les tétes de I'exécutif pour déterminer
la structure gouvernementale, et I'adapter aux circonstances politiques. Dans ce domaine, I'absence
de regles véritablement contraignantes n'est pas propre a la Cinquiéme République. En revanche, ce
régime a accentué la tendance générale a la personnalisation, I'étendue, le périmetre et I'intitulé des
ministeres étant largement adapté aux contingences politiques ou a la personnalité qui exerce la
fonction. La recherche d'une organisation rationalisée et efficace et souvent repoussée a l'arriere-plan.
De tels constats, et les enseignements du droit comparé expliguent peut-étre la persistance d'un débat
quant & la nécessité d’encadrer la structure gouvernementale. De telles tentatives ont cependant

toujours été contournées, et il apparait que cette solution n'est pas dépourvue d'écueils.
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Premiere Partie : L'émergence d’un cadre propre a la cinquiéme

république

« En proposant au peuple francais sur la place de la République le 4 septembre 1958 le nouvel
équilibre des pouvoirs qui définit la Ve République et fait du chef de I'Etat la clé de volte des
institutions, le Général de Gaulle annonce la fin d'une tradition profondément enracinée dans la
culture politique des francais, tradition qui considere la République comme incompatible avec un
pouvoir exécutif fort. Aussi ce bouleversement suscite-t-il le plus grand scepticisme dans I'opinion
comme dans le monde politique quant aux chances de sa pérennité »*2°. Ces mots de Serge Berstein
ne sauraient mieux exprimer la « révolution copernicienne »**° qui s'opére en 1958 avec l'avénement

de la Cinquiéme République.

Naturellement, une Constitution ne marque jamais une rupture compléte, et elle doit toujours
composer avec I'héritage des régimes précédents. Mais, pour reprendre les termes imagés du doyen
Hauriou : « Le droit est comme un beau fleuve qui n'a d'existence, de réalité que par le mouvement
qui ne se concoit pas arrété, figé, et qui cesserait d'étre lui-méme si une eau nouvelle jaillie de la
source ne poussait sans cesse vers la mer I'eau qui I'a précédée »**1, La Cinquiéme République révéle
la fin d'un cycle constitutionnel débuté en 1879 par la Constitution Grévy, impliquant a la fois la
transmission par le chef de I'Etat de ses prérogatives politiques au Président du Conseil, et la mise

sous tutelle de ce dernier par la coalition parlementaire qui a permis sa désignation.

De ce renversement de la hiérarchie des pouvoirs découle aussi une évolution dans la terminologie
employée. Le mot « gouvernement » qui était sous les régimes précédents considéré comme un
repoussoir va devenir, en période de concordance des majorités, le « bras armeé » du Président de la
Republique. La sémantique n'est plus méme, et la matrice générale du fonctionnement et de I'equilibre

entre les pouvoirs en ressort largement transformée. Parce qu’elle constitue une norme sujette a

129 g BERSTEIN, « Une monarchie républicaine », in J.GARRIGUE, S.GUILLAUME et J-FSIRINELLI (Dir.),
Comprendre la Ve République, PUF, 2010, p 111.

130Toujours selon les termes du méme auteur. Cf p 111.
131¢ité in J. HUMMEL, « Histoire et temporalité constitutionnelles. Hauriou et I'écriture de I'histoire constitutionnelle »,

in C-M.HERRERA et A.LE PILLOUER (Dir.), Comment écrit-on I'Histoire constitutionnelle ?, Ed .Kimé, 2012, pp 141-
172.
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pluralité d’interprétations, la Constitution de 1958 va laisser une part majeure aux acteurs politiques

qui vont accentuer I'écart avec les régimes précédents.

Ce renouveau institutionnel profond couvre bien I'ensemble des organes, mais il transforme de
maniere criante les principes qui irriguent le fonctionnement et l'organisation générale du
Gouvernement sous la Cinquiéme République (Titre 1). Le cadre général relatif a la Formation, aux

changements et au remaniement du Gouvernement en ressort bouleversé (Titre 2).
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Titre 1 : Un bouleversement du fonctionnement et de I'organisation du
Gouvernement.

Le souci de rationalisation du parlementarisme a placé le constituant face a une équation complexe :
consacrer le role prééminent du Président de la République par DI’affirmation de prérogatives
exceptionnelles, tout en reconnaissant au Gouvernement celui de rouage essentiel du fonctionnement
quotidien du pouvoir exécutif. Pourtant, a rebours du Parlement dont I’essence est clairement définie
dans le texte*?, la « notion constitutionnelle de Gouvernement » ne fait pas ’objet d’un véritable
travail de délimitation. Si I’on peut s’accorder sur le fait que dans son sens étroit elle désigne
désormais cet ensemble complexe formé par le Premier Ministre et les ministres®3, cette ébauche de
définition ne saurait suffire. C’est donc en conjuguant la lettre de la Constitution et la pratique

institutionnelle que 1’on peut appréhender complétement notre objet d'étude.

L’ensemble de la doctrine s’accorde sur le role central du Gouvernement sous la Cinquieme
République. Un titre complet lui est dévolu dans la Constitution du 4 octobre 1958, et son
ordonnancement est particulierement révélateur. Alors que le Président de la République constitue le
titre 11, le Gouvernement occupe juste apres le titre 11l. La liste des attributions qui lui sont dévolues
est prolifique, et tenter d'en établir le catalogue conduirait a se livrer a un véritable inventaire a la
Prévert. A sa lecture on comprend cependant que le Gouvernement constitue le « péle décisionnel
essentiel en matiére administrative »*34, mais aussi qu’il détient un réle politique a la fois majeur et
indéfini, exprimé notamment au travers de I’article 20 de la Constitution de 1958, en vertu duquel
« [il] détermine et conduit la politique de la Nation ». L’effectivité de ces prérogatives demeure
cependant difficile a délimiter avec précision tant le partage des roles effectif entre le Président de la
Republique et le Premier Ministre dans la conduite et la détermination de la politique de la Nation est

en réalité indissociable de la pratique constitutionnelle!3,

1321 >article 24 de la Constitution du 4 octobre 1958 précise clairement qu’il est composé de I’ Assemblée Nationale et du

Sénat, et qu’il exerce les deux fonctions principales de vote de la loi et de contréle du Gouvernement.

133 | e terme ministre doit ici étre percu comme entendu dans son sens large et désigne a la fois les ministres d'Etat, les
ministres, les ministres délégués et les secrétaires d'Etat.

134p AN (Dir), Le gouvernement de la Cinquieme République, La Documentation Frangaise, Documents d'études, 2002.
135pour une étude plus précise des fonctions dévolues par la Constitution de 1958 au Gouvernement, voir notamment
M.CARON, L autonomie organisationnelle du Gouvernement, \Jarenne, p 28 et s
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Pour cerner complétement I'importance des évolutions connus par le Gouvernement de la Cinquieme
République, il est nécessaire de caractériser d'abord ces principes de fonctionnement (Chapitre 1),
avant de se focaliser sur son organisation (Chapitre 2).

Chapitre 1. Des principes de fonctionnement repenses.

A titre liminaire, il convient d'observer que les principes qui régissent le fonctionnement du
Gouvernement de la Cinquieme République ne sont guére complétement différents de ceux qui
prévalaient sous les Républiques précédentes. C'est la maniére dont ils sont déclinés qui divergent,
notamment en raison de la prépondérance affirmée du Président de la République.

Sous la Cinguieme Reépublique, le Gouvernement apparait ainsi comme une entité collégiale et
solidaire dans son fonctionnement, a la fois devant la représentation nationale, et vis-a-vis de I'opinion
publique (section 1). Il convient également de relever que cette entité est théoriquement dirigée par
le Premier ministre, qui est communément qualifié de Chef de Gouvernement, méme si cette
affirmation est sujet a controverse, et mérite d'étre fortement tempérée par I'étude de la pratique de la

Cinguiéme République (section 2).

Section 1. L’affirmation d’un principe de solidarité comme élément de structuration de
I’organe gouvernemental

Le principe de solidarité gouvernemental!®® apparait comme le corollaire logique de 1’installation
progressive et durable du régime parlementaire en France, et partant de I’affirmation de mécanismes
permettant de mettre en jeu la responsabilité politique collégiale d’un cabinet considéré comme un
organe distinct du Chef de I’Etat. Il faut convenir que la Cinquiéme République diverge des régimes
précédents en ce qu’elle repose sur des mécanismes de rationalisation qui, cette fois, ont fonctionné.
Le Président de la République apparait désormais comme un organe prépondérant, dont le réle
politique majeur est désormais incontestable, et qui ne se contente plus comme par le passé

« d’inaugurer les chrysanthémes »*%'.

13| faut relever que les termes « solidarité gouvernementale » et « solidarité ministérielle » sont utilisés de maniere
indifférente par la doctrine. Voir notamment C.DE NANTOIS, « La solidarité gouvernementale sous la Ve République :
se soumettre, se démettre, ou disparaitre », in Jus Politicum, n°2, 2009, p 2.

137 Cette formule, que I’on attribue au Général de Gaulle, lors d’une conférence de presse donnée le 9 septembre 1965 au
Palais de I’Elysée, visait a placer le Président de la Cinquiéme République en opposition directe avec celui de la Quatriéme
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Il est secondé une équipe gouvernementale disposant également de véritables moyens d’actions
notamment de vis-a-vis de I’organe législatif. L'affaiblissement du pouvoir parlementaire, et le jeu du
bipartisme, entraine une cohésion plus naturelle entre les membres du Gouvernement. Sous la
Troisieme et la Quatrieme République, les membres du gouvernement, représentaient en premier lieu
leur formation politique. Sous la Cinquiéme, ils tirent leur légitimité de leur nomination par le
Président de la République, leur appartenance partisane n'étant en la matiére qu'un vecteur

complémentaire. Le principe de solidarité est donc appréhendé différemment.

Il ne semble pas exister dans la lettre de la Constitution du 4 octobre 1958, de consécration explicite
de ce principe. Celui-ci y est toutefois implicitement reconnu, notamment a travers les mécanismes
permettant de mettre en jeu la responsabilité de I’organe gouvernemental, prévus par I’article 49. La
question de confiance, ou la mise en ceuvre de la procédure prévue au troisiéme alinéa de cet article,
repose sur I’initiative du Premier Ministre, mais c’est bien la responsabilité de 1’organe dans son
ensemble qui sera engagee. De surcroit, ces mécanismes nécessitent la délibération prealable du
Conseil des ministres, ce qui marque la nécessité d'une « convergence d'intérét naturelle » entre
I'ensemble des membres du Gouvernement. Pour autant, si le principe de solidarité gouvernementale
est un corollaire logique de la responsabilité collective du Gouvernement, cela ne doit pas conduire a

lier totalement les deux notions.

L’idée de solidarité, a I’instar de la conception prédominante en droit privé, repose également sur une
forme d affectio societatis**8, et suppose donc un sentiment plus abstrait d’appartenance commune.
Dans ce domaine, au-dela de la responsabilité collégiale qui découle parfois de 1’association en
entreprise de plusieurs personnes physiques, la solidarité induit surtout un impératif d’entraide et de
support mutuel entre ces derniéres *°. 1l est donc clair qu’une conception de la solidarité

gouvernementale qui éluderait totalement cette dimension pour se focaliser exclusivement sur la

République, qui en dépit du prestige de la fonction, ne détenait qu’un réle opérationnel réduit.

138 5j 1'on se fonde sur I'article 1832 du Code Civil, I'affectio societatis, réside autant dans la volonté de deux ou plusieurs
personnes « d'affecter & une entreprise des biens ou leur industrie en vue de partager leur bénéfice » que dans leur
engagement a contribuer aux pertes. Cette définition n'est pas directement transposable a notre sujet, mais elle montre
que sous la Cinquiéme République, I’idée de solidarité gouvernementale est marquée par un sentiment d'appartenance
commune au gouvernement.

139 selon le Vocabulaire juridique de Gérard Cornu I'affectio societatis est une expression latine évoquant un lien
psychologique entre associés qui désigne un élément constitutif de la société dont les composants sont I'absence de
subordination entre associés, la volonté de collaborer a la conduite des affaires sociales, et I'acceptation d'aléas commune ».
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responsabilité collégiale devant le Parlement conduirait a une appréhension parcellaire de la notion.

L affirmation progressive de ce principe en France apparait en réalité comme le croisement de « deux
traditions fondues ensemble »*°. La premiére repose sur celle de « I’ancienne France [...] qui voulait
que le Roi gouvernat a grands conseils »**!. La seconde est une tradition d’emprunt tirée du régime
britannique et qui a abouti au transfert progressif des prérogatives de la couronne vers le Cabinet (81).
En dépit de son développement tardif en France, la notion de solidarité gouvernementale connaitra

une expression renouvelée sous la Cinquiéme République (82).

81. La solidarité gouvernementale : un principe au croisement d’une pluralité de
traditions

En France, on peut percevoir les prémisses de la solidarité gouvernementale des la période de I'Ancien
Régime grace au développement du Conseil du Roi (A). Mais le développement de ce principe outre-
manche va aussi constituer pour nous une source d'inspiration précieuse (B). Pourtant, ce n'est que

bien ultérieurement que la notion s'ancrera durablement dans le paysage institutionnel francais (C).

A. Les prémisses de la solidarité gouvernementale durant la période de I'Ancien-

Régime
Autant que 1’on puisse en juger, il semble toujours avoir été d’usage que les souverains du Royaume
de France consultent leur entourage pour prendre les décisions les plus importantes. Mais, I’apparition
autour du Xlle siecle du Conseil du Roi représente un tournant, en ce qu’elle institutionnalise
I’existence de cette fonction consultative, et permet au monarque d’appeler autour de lui des
personnalités qu’il pourra réunir individuellement ou collectivement, quand bon lui semblera. La
composition de cet organe demeure a son entiére discrétion, mais on assiste des le Xllleme siécle a
un recul de la place dévolue a la famille du monarque. La reine perd ainsi toute influence directe, et
les proches parents tendent également a en étre écartés a 1’exception du dauphin. En revanche, y

siegent quotidiennement les nombreux grands de la noblesse et du clergé.

1403 FOYER, « Les ministres entre eux : hiérarchie et collégialité », in POUVOIRS (Revue), Le ministre, PUF, 1986,
n°36, p 110.
1 1pig,
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A coté de cette représentation traditionnelle, on constate a 1’inverse la montée en puissance des
légistes qui vont constituer 1’ossature technique de I’institution, en raison de leurs connaissances en
droit romain. La décision politique reste le fait du seul monarque, mais le Conseil du Roi devient a la
fois le siege de délibérations collégiales, et marquant en méme temps la naissance d’une forme de
corporation unie derriere la personnalité du monarque. Cet organe marque donc les débuts du

développement de la solidarité gouvernementale.

Les membres du Conseil du Roi ne rendaient théoriquement compte qu’a ce dernier qui pouvait les
nommer et les révoquer librement. Rapidement, il y eut cependant plusieurs tentatives de
consécration d’une forme de responsabilité politique des conseillers devant d’autres organes. Ainsi
au XIVe siécle, alors qu’ils durent siéger pendant une longue période dans I’attente de 1’arrivée sur le
trone du Roi Charles V, les Etats Généraux, proposérent de renvoyer certains conseillers du Roi,
suspectés de « mauvais conseils, flatterie, cupidité ou népotisme ». 1l fut méme envisagé de composer
une commission spécifique qui pourrait éventuellement les contraindre a démissionner dans
’hypothése ou ils seraient considérés comme coupable des chefs d’inculpations évoqués'#2. Cette
proposition fut in fine écartée par le dauphin, mais on peut déja y déceler les premiers traits de la

responsabilité politique.

Ici, la sanction pénale parait tout a fait secondaire. Ce qui était recherché c’est la possibilité de
provoquer la démission du Conseil du Roi dans son ensemble, et la volonté de transformer les Etats
Généraux en un véritable organe de contrdle et de limitation du pouvoir du monarque. Pour autant,
ces derniers n’eurent jamais le prestige du Parlement britannique, et aucun moyen de freins et

contrepoids ne leur fut réellement octroyé.

D’autres tentatives de mise en jeu de la responsabilité de I’entourage du monarque émanérent
également des Parlements de justice'*®. On peut ainsi relever qu’en 1648, le Parlement de Paris tenta
de mettre en Etat d’arrestation le Cardinal de Mazarin, Premier Ministre de Louis XIV, puis qu’il s’en
prit a Law en 1718. Mais les monarques successifs eurent toujours a coeur de limiter 1’influence

grandissante de ces organes, et notamment leur volonté de s’immiscer dans le fonctionnement méme

142 A KOMNIDIS, La responsabilité politique du ministre sous la Cinquiéme République, Thése (Dact.), Paris 11, 2010.,
p 37ets.
143 1 dem p 38.
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du pouvoir. Louis XIV interdit ainsi au Parlement de prendre connaissances des affaires de 1’Etat par
un édit du 22 octobre 1653 au lendemain de la cabale montée contre Mazarin, et un tel acte fut

formellement reproduit par son successeur sur le trone le 3 mars 1766.

Les Parlements constituaient sans doute un corps intermédiaire dont I’influence pouvait étre réelle,
ces derniers n’hésitant pas a profiter de leur pouvoir d’interprétation du droit pour accroitre leur
domaine de compétence. Mais, ils n’ont jamais pu disposer du poids politique nécessaire pour
s’ingérer dans les prérogatives du Gouvernement et exiger le départ d’un ministre. Il faudra attendre
le début de I’ére révolutionnaire pour que la responsabilité ministérielle connaisse ses premiers

développements en France.

B. Un principe également inspiré de la tradition parlementaire britannique

La deuxiéme source d’inspiration réside dans I’exemple du régime parlementaire britannique. Il est
difficile de dater avec précision et de décrire en détail le long processus qui a conduit a I’émergence
d’organes de gouvernement collégiaux, au transfert progressif des pouvoirs dévolus a la Couronne
vers ces organes, et a ’apparition de mécanismes permettant I’existence d’une véritable solidarité
gouvernementale. Mais contrairement a la France qui est longtemps restée attachée a une autorité
monarchique « inviolable et sacrée », 1’ Angleterre va développer trés tot, des moyens de freins et

contrepoids visant a limiter les prérogatives royales*4,

L’émergence trés ancienne de la doctrine du trust témoigne de cette différence d’approche. La
dévolution du pouvoir au monarque repose sur une vision presque contractualisée, qui tolére son
irresponsabilité, mais lui impose en retour le respect d’une relation constitutionnelle juste et
équilibrée®. Cette doctrine, qui trouve sa premiére consécration écrite, dans le Bill of Rights de 1689,
implique également 1’idée que la souveraineté du monarque ne repose pas uniquement sur le droit

divin, mais aussi sur une dévolution parlementaire*®. Elle admet par 1a méme, I’exercice par cet
p p

144 Das le 15 juin 1215, la Magna Carta visait a limiter les prérogatives su monarque Jean Sans Terre, notamment en lui
imposant de se soumettre au veto éventuel d’un « Commun Conseil » pour établir les régles de consentement & 1’impét.
145 \ir J-P FELDMAN, « Le trust lockien », in S.f (dir.), Le droit des modernes (XIV-XVIlle siécles), Paris, LGDJ,
1994, p 138-139.

146poyr autant, et contrairement a la pratique suédoise, les ministres restent subordonnés au monarque, et I'indépendance
des pouvoirs exclut encore en 1969 la mise en place de mécanismes permettant l'engagement de leur responsabilité
politique. Cf Ph .LAUVAUX, « Aspects historiques de la responsabilité politique », in O. BEAUD et J-M. BLANQUER,
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organe de contre-pouvoirs. En cela le prestige et le poids politique du Parlement britannique sont sans
commune mesure avec ceux des Etats Genéraux frangais, dont le rdle était uniquement consultatif, ce

qui rendait impossible 1’installation de vrais mécanismes de « check and balances ».

Pourtant, si la doctrine britannique a accepté assez tot I’idée d’une monarchie limitée, elle a également
posé comme principe incontournable ’unité du pouvoir exécutif en la personne du Roi d’ Angleterre,
considéré comme « le seul magistrat de la Nation »*". L’apparition au c6té du monarque d’organes
de délibération collégiale n’avait donc rien d’évident, et s’effectuera d’abord par délégation et sous
le contrdle de ce dernier*®. C’est sans doute ce qui explique que, bien que son existence matérielle
soit assez ancienne'*9, la reconnaissance juridique formelle du cabinet n’interviendra que de maniére
tardive, une partie importante de la doctrine n’ayant d’abord envisagé comme seul organe de conseil
de la Couronne, que le Privy Council. Or, cet organe a la composition souvent pléthorique, ne détenait
en réalité qu’un réle dont I’influence opérationnelle était limitée par le bon vouloir du monarque. Il
ne constituait pas non plus un lieu de délibération collégiale a proprement parler. La distinction entre
ces deux organes, et la reconnaissance du cabinet comme « entité gouvernementale solidaire » s’est

donc établie graduellement.

La premiere étape vers I’affirmation d’un principe de solidarit¢ gouvernementale réside dans le
phénomeéne des corporations au début de la glorious revolution. Il s'agit alors dans 1’esprit des
penseurs britanniques de diviser le pouvoir entre plusieurs organes, mais en préservant 1’indivisibilité
Etatique'®, chacun d’entre eux agissant en vertu des compétences qui lui ont été déléguées par le
peuple. Cette approche modifie substantiellement 1’équilibre entre les pouvoirs en ce qu’elle
institutionnalise une forme de relation opératoire entre les différentes corporations, et soutient

I’instauration de mécanismes de collaboration entre les pouvoirs.

La responsabilité des Gouvernants, Descartes et Cie, 1999, pp 22-23.

147 3.LL. de LOLME, Constitution de [’Angleterre ou état du gouvernement anglais comparé avec la forme républicaine
et les autres monarchies de I’Europe, Amsterdam, Ed Van Harrevelt, p 143 et s., cité in D.BARANGER, parlementarisme
des origines, PUF, 1999.

148 Cf. notamment Ph. LAUVAUX, op.cit., p 21.

149 11 est particulierement difficile de décrire par une présentation chronologique les mécanismes d’apparitions du Cabinet,
puis de son institutionnalisation. Ce travail de recherche est rendu plus complexe encore par le fait que cet organe est
longtemps apparu comme un simple Comité du Privy Council, et par la diversité d’appellations qu’a pu recouvrir cet
organe plus restrictif qui se réunissait autour du Roi, tant6t qualifié de « formal Cabinet », tantdt de « grand Cabinet » ou
tantot encore de «nominal Cabinet ».

150 5. BEAUD, La puissance de I’Etat, PUF, 1994, p80-81.
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Progressivement, la doctrine va affiner cette notion en admettant I'idée de corporation sole, qui
présuppose une personne morale composée d’un seul membre, et celle de corporation agregate qui
repose cette fois-ci sur une pluralit¢é de membres agissant sur délégation d’autres entités. Cette
conception des choses va modifier la structuration du pouvoir exécutif, puisqu’elle supporte
implicitement un démembrement des prérogatives du monarque, et confere en méme temps une assise

et une légitimité nouvelle a la fonction ministérielle?,

Le phénoméne des corporations induit aussi une forme de solidarité entre le Roi qui délégue sa
confiance, le ministre qui va exercer la mission en son nom, et I’ensemble des offices qui forment
ensemble une corporation plus large, ces deux composantes constituant ensemble le pouvoir exécutif.
Certes, le phénoméne ne marque pas Véritablement une institutionnalisation du Cabinet. La
distribution des offices ministériels et leur maintien dépendent strictement de la confiance royale, et
ces derniers sont considérés comme délégués individuellement. Toutefois, cela va permettre la
naissance d’une véritable forme de collégialité au sein de I’exécutif. La conception selon laquelle
celui-ci est exercé par le monarque, mais aussi par d’autres organes agissant sous sa direction, s’inscrit
progressivement dans la doctrine britannique, et marque un premier pas décisif vers la reconnaissance

de la collégialité gouvernementale.

La deuxiéme étape repose dans le transfert progressif des prérogatives du monarque vers le cabinet,
et dans I’affirmation de la responsabilité de cet organe devant les Chambres. La période du régne de
Victoria va constituer, a cet égard, un véritable tournant. D’abord, parce qu’elle permet I'émancipation
du cabinet, et formalise sa distinction avec le privy council, mais aussi parce qu’elle va favoriser le

transfert des prérogatives de la deuxiéme structure vers la premiere.

La composition pléthorique du privy council a grandement favorisé ce phénoméne en ce qu’elle a
révélé la nécessité d’une instance décisionnelle de taille beaucoup plus réduite, qui puisse concentrer
entre ses mains les prérogatives les plus importantes®®2. Ce nouvel équilibre favorise en méme temps
I’émergence de mécanismes de solidarité au sein du Cabinet, puisqu’il en fait un véritable organe de

délibération collégial, reconnu comme tel a la fois par le monarque et par les Chambres. Dans le

151 ¢f. spéc.D. BARANGER, op.cit, p 79 et s.
152 1bid.
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méme temps, le développement du parlementarisme classique au sein du régime britannique va
parachever cette transformation. Le mandat de Lord Walpole constitue a cet égard un premier tournant
puisqu’il va dés 1729, s’assurer de détenir la confiance des Commons en disposant de la majorité des
whigs. Fort d’une véritable majorité parlementaire, il peut alors apparaitre comme un véritable Chef

de Gouvernement disposant a la fois du soutien du monarque et de la chambre!®,

Le renversement de Lord Whalpole en 1742 confirme ainsi le mouvement que l'intéresse avait lui-
méme initié. Certes, il s’agit alors d’une responsabilité¢ individuelle reposant sur une question
gouvernementale'®*, mais celle-ci confirme la nécessité incontournable pour le Premier Ministre de
disposer de la confiance de la majorité parlementaire. La démission collective de I’ensemble du
Cabinet de Lord North en 1782, vient donc consacrer un phénomeéne de « Parlementarisation » qui
était déja nettement entamé. Elle conforte la reconnaissance du principe de solidarité
gouvernementale, puisque le Cabinet apparait a la fois comme une instance de délibération collégiale,

détenant un véritable pouvoir décisionnel, et collectivement responsable devant les Chambres.

C. La cristallisation du principe de solidarité gouvernementale dans le systeme
institutionnel francais

En France le développement de la « solidarité gouvernementale », va connaitre peu ou prou les
mémes ¢€tapes que dans le systéme britannique. L’apparition des 1791, de mécanismes
constitutionnels permettant d’engager la responsabilité pénale des ministres 1°°, constitue une
premiére étape, puisqu’elle sert d’emblée au pouvoir législatif de prétexte pour exercer un contrdle
appuyé sur I’action de I'exécutif. L’utilisation immédiatement politique®® de ce dispositif constitue

en cela une premiere rupture.

Ce constat est exprimé en des termes trés clairs par Pauline Tirk. L'auteur reléve qu'avec l'affaire de
Lessart : « Se dessinent ainsi les conditions d'exercice du contrble parlementaire dans le cadre d'un

régime de séparation rigide des pouvoirs. La responsabilité des ministres reste mise en cause sur le

153 PpLAUVAUX et A .LE DIVELLEC, Les grandes démocraties contemporaines,4e éd., PUF, Coll. « Droit
fondamental », 2015. p 233 et s.

154celle-ci avait cependant été initiée suite aux accusations de « corruption » qui pesait lourdement sur I’intéressé et
postérieurement a une premiére tentative de mise en accusation.

155 gection 1V article 5 de ladite Constitution

156 | a mise en accusation du ministre de Lessart le 10 mars 1792 constitue en la matiére une illustration flagrante.
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seul terrain pénal. Mais on note déja que le motif de I'accusation, comme la sanction (démission),
sont de nature politique »°7. Dés 1792, on assiste donc déja a une pratique inchoative de la
responsabilité pénale des ministres.

La doctrine de l'arbitraire, développée par Benjamin Constant, portait déja les germes d'une
transformation de la responsabilité pénale en responsabilité politique, puisqu'elle repose sur l'idée
d'un pouvoir arbitraire dévolu au Parlement 8. L'incomplétude des dispositions des Chartes
constitutionnelles sur les modalités de mise en ceuvre de la responsabilité des ministres, va laisser se
dessiner les premiers contours du régime parlementaire francais. Le développement avec la pratique
constitutionnelle de la fonction de Vice-Président du Conseil des ministres™®, et la transformation de
la responsabilité pénale en responsabilité politique vont considérablement renforcer le lien entre les
ministres, et susciter un sentiment d’appartenance commune. L’apparition au cours de cette période
du terme « ministére » pour désigner 1’ensemble de 1’équipe gouvernementale n’est pas un simple

détail sémantique, et marque bien les prémisses de la bicéphalie de I'exécutif.

Pour autant, si cette période a constitué un premier pas indéniable, il parait difficile de dater de la
Restauration la premiére consécration du principe de solidarité gouvernementale. D’abord, parce que,
si elle marque les débuts d’une responsabilité collective du Gouvernement, la reconnaissance
constitutionnelle des mécanismes permettant sa mise en ceuvre n’interviendra que postérieurement™,
Ensuite, parce qu’en dépit de I’apparition de la fonction nouvelle de Vice-Président du Conseil des
ministres, 1’institution gouvernementale ne détient alors aucune autonomie vis-a-vis du monarque,
qui cumule les fonctions de Chef de I’Etat et de Chef du Gouvernement. Enfin, parce que, si les
ministres détiennent un pouvoir d’agir dans leurs domaines de compétences respectifs, ils ne sont pas

tenus véritablement par une politique générale, qui aurait été déterminée dans une instance de

délibération commune.

157 p TURK, Le controle parlementaire en France, op.cit., p 38.

158 Celle-ci semble dés lors structurellement vouée & une utilisation politique, des lors que la sanction qui en résulte est
la destitution. La recherche d'un chef d'inculpation pénale n'apparait des lors que comme un prétexte, au renversement
politique. L'exemple de la chute de Villele en 1828 est a cet égard éloquent.

199 Cette fonction n’est cependant pas autonome, le Vice-Président du Conseil des ministres occupant un autre portefeuille
gouvernementale, trés fréqguemment celui des affaires étrangéres.

160cette realité est mise en exergue par Pauline Tirk qui estime que I'évolution vers un régime parlementaire sous la
restauration : « résulte moins de l'adaptation des textes constitutionnels que de I'évolution de la pratique politique,
imposée par la progression de I'idéal démocratique, et insufflée par des souverains soumis aux effets de la montée du
libéralisme ». Cf P.TURK, op.cit., p 42.
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C’est donc bien le long processus d’¢élaboration des lois constitutionnelles de la Troisiéme République
qui va conduire a une premiére affirmation explicite de ce principe!®!. La reconnaissance de la
responsabilité politique collective de 1’organe gouvernemental, et 1’effacement durable de la figure
du Président de la République au profit de celle du Président du Conseil vont permettre une
« cristallisation durable » du phénoméne'®?. En cela, la tradition britannique constitue une source
d’inspiration indéniable, puisque les mécanismes de la motion de censure, et de I’interpellation en

sont issus.

L’analogie n’est cependant pas absolue, ’organisation gouvernementale des deux Etats étant en
réalité trés dissemblable. L'exécutif britannique est pléthorique, et comprend en réalité une pluralité
d’organes, dont le Cabinet n’est que le centre névralgique, 1a ou la France va privilégier des
Gouvernements plus resserrés, dont la composition ne sera pas toujours exclusivement parlementaire.
Si la filiation britannique ne peut donc étre reniée, la conception actuelle du principe en droit

constitutionnel frangais diverge.

82. Une déclinaison de la solidarité gouvernementale propre a la Cinquiéme République

Il ne semble pas exister dans la lettre de la Constitution de consécration explicite du principe. Celui-
ci y est néanmoins implicitement évoqué, notamment a travers les mécanismes permettant de mettre
en jeu la responsabilité de I’organe gouvernemental prévus par I’article 491, La question de
confiance, ou la mise en ceuvre de la procédure prévue au troisieme alinéa de cet article, est
constitutionnellement dévolue au Premier Ministre, mais c’est bien la démission de 1’organe dans son
ensemble qui sera engagee. Cette solidarité dans la responsabilité vaut également dans les rapports
entre cet organe et le Président de la République, puisque I’article 8 prévoit expressément que le
départ du Premier Ministre entraine, au moins formellement, celui du Gouvernement dans son entier.
Mais la encore, il ne faudrait pas réduire la reconnaissance constitutionnelle du principe a cette unique

dimension. La solidarité gouvernementale'®* est également reconnue a travers les nombreuses

161 sarticle 16 de la loi constitutionnelle du 25 février 1875 dispose pour la premiére fois que : « les ministres sont
solidairement responsables devant les Chambres de la politique générale du Gouvernement [...] ».

162poyr qualifier cette période Pauline Tiirk parle « d'age d'or » du contréle parlementaire. Cf P.TURK, op.cit., p 55.
163Gelon ce dispositif, le Gouvernement est collectivement responsable devant I’ Assemblée Nationale.

164 |_es termes « solidarité gouvernementale » et « solidarité ministérielle » semblent confondus par la doctrine. Pourtant,
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prérogatives exercées par le Premier Ministre au nom de 1’organe dans sa globalité, notamment dans
les rapports entretenus avec les autres pouvoirs. Elle trouve, enfin, une ultime expression, a travers
I’obligation du contreseing, comme pour mieux doter 1’acte ministériel du sceau de la collégialité

gouvernementale.

Le principe de solidarité gouvernementale est en revanche au cceur de la doctrine gaulliste des
institutions. Pauline Turk reléve ainsi cet extrait du discours d'Epinal : « il me parait nécessaire que
le Gouvernement de le France en soit un, c'est a dire une équipe d'hommes unis par des idées et des
convictions semblables, rassemblés pour l'action commune autour d'un chef et sous sa direction,
collectivement responsables de leurs actes devant I'Assemblée nationale, mais obligatoirement

solidaires dans tous leurs actes, dans tous leur mérites, et dans toutes les erreurs ».1%°

Mais la pratique constitutionnelle propre a ce régime va entrainer une lecture nouvelle de ce principe
(A). La composition du Gouvernement apparaitra alors comme la variable d’ajustement qui permet

de mieux en garantir I’effectivité (B).

A. La pratique constitutionnelle de la Cinquieme République, source d’un nouvel
affermissement du principe de solidarité gouvernementale

D’emblée, la Cinquieéme République, confirme ’exigence d’une collégialité au moins apparente
quant a la détermination des grandes orientations politiques du Pays, et notamment quant a la réunion
d’organes de délibérations tels que le Conseil des ministres'®®, ou les nombreux conseils restreints,
comités et séminaires gouvernementaux placés sous la direction de Matignon®’. Une étude plus
poussée conduit toutefois a relativiser le caractére effectivement délibératoire des décisions qui y sont

prises'®s,

les deux notions ne renvoient pas exactement a la notion. Alors que la solidarité ministérielle s’attacherait plutot aux liens
qu’entretiennent les ministres entre eux, la solidarité gouvernementale pourrait renvoyer davantage a la collégialité de cet
organe dans la prise des décisions. Cf notamment C.de NANTOIS, op.cit., p 6.

165 Cité in P.TURK, Les institutions de la Ve République, 14e éditions, 2020, p 73.

166 11 convient cependant de relever que sa composition est variable, mais que 1’ensemble des membres du Gouvernement
n’y siége pas systématiquement. Les ministres délégués comme les secrétaires d’Etat peuvent en étre périodiquement
exclus.

167 De tels séminaires trés fréquents sous la Quatrieme République, vont devenir exceptionnels sous la Cinquiéme, le
Général de Gaulle ayant expressément émis le veeu que le Conseil des ministres soit le principal organe de délibération
de la politique gouvernementale.

168 M.CARON, L autonomie organisationnelle du Gouvernement, Ed Varenne, 2016, p 42 et s.
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Si I’on prend I’exemple du Conseil des ministres, les décrets qui y sont adoptés sont souvent le fruit
d’un long travail de préparation préalable, associant le ministre concerné par 1I’exécution de 1’acte, le
cabinet du Premier Ministre, et la Présidence de la République qui tranche en dernier ressort. La
réunion hebdomadaire de cet organe permettra alors seulement de formaliser les décisions arrétées
préalablement, mais les interventions des ministres y sont particulierement formalisées, et ceux-ci ne
détiennent pas de réelle marge de manceuvre pour émettre une opposition®®. Mais, de cette
collégialité réelle ou supposée dans la prise de décision, découle une forme de solidarité du

Gouvernement dans ses rapports avec 1’institution parlementaire, et un lien étroit entre ses membres.

La mise en ceuvre du principe de solidarité connait donc deux déclinaisons différentes. Elle contraint
d’abord les ministres vis-a-vis des grandes orientations de la politique gouvernementale, et par la
méme de celle du Président de la République en période de concordance des majorités (1). Elle induit
également une forme de « cohésion » des ministres entre eux, et leur impose notamment d’éviter de

laisser transparaitre d’éventuelles dissensions personnelles (2)7°.

1. Les membres du Gouvernement contraints de respecter les orientations
générales du Gouvernement

La solidarité gouvernementale implique d’abord pour les différents ministres, une obligation d’agir
conformément & une ligne directrice préalablement définie de maniére concertée!’®. Si ce principe ne
s’oppose pas a ce que ces derniers puissent faire part de leurs désaccords éventuels au cours des
débats, il restreint théoriquement leur liberté d’expression a posteriori, puisqu’ils ne peuvent
logiquement émettre dans 1’opinion publique de voix dissonante a 1’égard des grands choix
gouvernementaux. Un membre de I’équipe qui souhaiterait manifester son désaccord n’aurait d’autres
solutions que de démissionner de ses fonctions, a moins que ce soit le Chef de I’Etat qui décide, sur

proposition du Premier Ministre d’y mettre fin.

169 Bien qu’il soit formellement le lieu principal de délibération du Gouvernement, il ne peut cependant &tre formellement
rattaché a la définition organique de ce dernier (voir infra pour plus de développements).

170gelon I’analyse développée notamment par J.FOYER, op.cit., p 108.

1pour une définition plus précise du principe voir notamment P.AVRIL et J.GICQUEL, Droit constitutionnel, lexique,
PUF, 1986, entrée « solidarité gouvernementale ».
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Evidemment, la portée de ce principe demeure d’appréciation variable. Celle-ci dépend a la fois de
la conjoncture politique, de I’influence du ministre en cause au sein de 1'équilibre majoritaire, de sa

relation personnelle avec le Chef de I’Etat, et de sa popularité dans 1’opinion.

Sous le quinquennat de Francois Hollande, I’illustration du cas de Christiane Taubira est flagrante.
Alors que cette derniére n’a pas hésité a exprimer a plusieurs reprises son désaccord avec les
orientations gouvernementales en matiere de politique sécuritaire, s’attaquant méme parfois
frontalement au Premier Ministre de ’époque Manuel Valls'’?, elle sera pourtant maintenue au
Gouvernement le plus longtemps possible. Sa démission n’interviendra qu’en ultime recours, apres
I’inscription dans la révision constitutionnelle de la déchéance de la nationalité, a laquelle elle s’était
vertement opposéel’®. Son influence politique conséquente et son positionnement a part au sein de la

majorité parlementaire et du parti présidentiel expliquent I’indulgence portée a son égard.

Le principe de solidarité gouvernementale contraint la parole des ministres. Il ne la prohibe pas pour
autant. Au contraire, dans son acception large, il impliquerait qu'ils soient présents sur le front
médiatique pour soutenir dans I'opinion les orientations gouvernementales'’#. Pour autant, la volonté
d’harmoniser de telles prises de parole a toujours animé dans la pratique politique de la Cinquieéme
République. L’apparition dés la Présidence de Georges Pompidou de la fonction de porte-parole du

Gouvernement, trés fréquemment renouvelée depuis lors, en témoigne®”™.

Toutefois, un encadrement absolu de la parole gouvernementale ne parait ni possible, ni forcément
souhaitable. L'exigence de solidarité ministérielle doit étre modulée de maniére intelligente et
proportionnée avec d’autres impératifs, sous peine de réduire a néant toute forme d’autonomie et de
liberté au sein d’un Gouvernement. Une limite a I'obligation de loyauté vis-a-vis des orientations

politiques du Gouvernement réside dans I’exercice par chaque ministre de ses pouvoirs de direction

172 \/oir notamment « La menace de Christiane Taubira & Manuel Valls : « Je peux devenir méchante ! », in L'Express,
24 ao(t 2016.
173 Dgcret du 27 janvier 2016 relatif a la composition du Gouvernement.

174 Cette vision du principe de solidarité gouvernementale a été particulierement développée sous la présidence de Nicolas
Sarkozy, ce dernier n’hésitant pas a déjuger séverement les ministres qui désertaient le front médiatique dans les périodes
électorales.

175Cette f onction a connu un essor important sous la Cinquiéme République. A partir de la Présidence de Frangois
Mitterrand, elle sera constamment maintenue. Généralement cumulée avec un autre portefeuille ministériel, il arrive
cependant qu’elle soit un portefeuille unique. Ce fut le cas de Frangois Baroin dans le Gouvernement Juppé I, et de
Laurent Wauquiez dans les Gouvernements Fillon I et IT. C’est aujourd’hui le cas de Benjamin Griveaux.
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de son département ministériel'’®. Si les autres membres sont naturellement liés par les orientations
définies au nom du Gouvernement dans son entier, ils demeurent autonomes dans la mise en ccuvre
de leur pouvoir de chef de service: Cette indépendance juridique peut aussi étre pour les titulaires des
portefeuilles ministériels les plus importants, un moyen d’infléchir, voire de s’extraire de la ligne de
conduite préalablement définie par Matignon. Elle constitue une limitation contingente du principe

de solidarité gouvernementale.

2. Une obligation de cohésion des membres du Gouvernement entre eux

La solidarité gouvernementale induit également forme de devoir de synergie ou de bonne entente, du
moins apparente, entre les différents membres de 1’équipe ministérielle. Cette seconde dimension
peut sembler moins évidente que la premiére, mais s’inscrit pleinement dans la logique de
renforcement du pouvoir exécutif et d’émancipation de 1’organe gouvernemental voulu par le
constituant en 1958. Si, le Gouvernement parait naturellement préservé du risque de conflits entre le
Président de la République et le Premier Ministre, les risques de désaccords en son sein méme sont

Iégion.

Les antagonismes peuvent parfois prendre I’apparence de dissensions sur la politique générale du
Gouvernement, chaque ministre étant généralement amené a défendre les intéréts de son propre
département!’’. La proximité thématique de certains domaines ministériels, et la présence de conflits
naturels entre eux favorisent de tels débordements!’®. Le pouvoir d’arbitrage conféré au Premier
Ministre est essentiel, et en fait I'acteur prépondérant de I'hnarmonie gouvernementale. De tels
désaccords peuvent aussi résulter de relations houleuses entre les secrétaires d’Etat, ou les ministres
délégués et leurs ministres de tutelle. Ces difficultés semblent d’abord le fait d’un facteur humain
difficilement réversible, et la mésentente éventuelle ne saurait apparaitre en elle-méme comme une

entorse au principe de solidarité gouvernementale. Le probleme commence lorsque de telles

176 4 jurisprudence du Conseil d’Etat reconnait ainsi aux ministres la qualité de « chef de service », ce qui leur permet
de disposer en la mati¢re d’un pouvoir réglementaire propre (CE, sect, 7 février 1936, Jamart, req n°43221, recueil).

Y 7parmi les désaccords exposés par voie de presse, on se souviendra par exemple de la vive opposition entre Gaston
Deferre, ministre de I’Intérieur qui soutenait en 1982 le maintien des controles d’identité, et Robert Badinter qui était
favorable a leur suppression.

178 En la matiére, certains conflits ministériels paraissent logiques, tant certains domaines de compétences sont
intrinsequement opposés. Parmi les illustrations les plus probantes : agriculture/environnement, défense/affaires
étrangeéres.... Pour des développements plus complets voir J-E GICQUEL, « Gouvernement », JurisClasseur Administratif,
fascicule n°101, 2012, p 17.
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dissensions sont exprimées dans les médias, ou mettent en péril I’unité apparente du Gouvernement.
Bien qu’il ne s’agisse plus a proprement parler d’arbitrage au sens juridique du terme, le Premier

Ministre jouera la encore un role déterminant pour le maintien de la cohésion gouvernementale.

La pratique constitutionnelle de la Cinquiéme République n’a pas permis de juguler completement
les phénomeénes précedemment décrits. Elle a neanmoins autorisé le développement de mécanismes
permettant un solide affermissement du principe de solidarité gouvernementale!’®. La structuration
tres hiérarchisée du Gouvernement peut étre une source de tension au moment de la Formation du
Gouvernement, mais elle conditionne sa cohésion. La hiérarchie ministérielle concrétise, par 1’ordre
protocolaire qu’elle leur confére, le poids politique des personnalités. Elle permet de mieux encadrer

celui des partis. Elle pose enfin un cadre au fonctionnement interne du Gouvernement.

Le deuxieme facteur de renforcement de la solidarité ministérielle est inhérent a la Cinquieme
République, et résulte du phénomene de bipolarisation de la vie politique francaise. Les apports du
fait majoritaire pour le bon fonctionnement du pouvoir législatif ont souvent été mis en exergue. Ce
phénomeéne a également permis d’assurer dans le temps la stabilité gouvernementale, en rendant plus
naturelle la cohésion entre ses membres®®. La pratique constitutionnelle actuelle constitue en cela,
une vraie rupture avec la tradition de la Troisieme ou la Quatrieme République, ou la recherche
permanente de coalitions disparates et fluctuantes fragilisait considérablement 1’équilibre
gouvernemental. La révision constitutionnelle de 2001 qui abaisse a cing ans la durée du mandat

présidentiel renforce évidemment la logique de bipolarisation.

Enfin, une derniere explication a cette consolidation inedite du principe de solidarité gouvernementale
est sans doute a rechercher directement dans les mécanismes régissant la formation, les changements
et les remaniements du Gouvernement sous la Cinquiéme République, qui constituent 1’objet

principal de cette thése.

B. La Formation, les Changements et les Remaniements du Gouvernement, moyen
de préserver Ueffectivité de la solidarité gouvernementale

179¢. de NANTOIS, op.cit., p 21 et s.
180 1 dem, p 27
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L’absence de régles écrites quant a I’exigence de solidarité gouvernementale a laissé la part belle a la
pratique constitutionnelle. Ce sont le contexte politique, la structuration des rapports des forces entre
les différentes composantes partisanes, et les personnalités en présence qui vont constituer les
principales variables explicatives. Des facteurs tels que le poids politiques de la majorité
présidentielle au sein de la Chambre basse, la nécessité pour I’hote de 1I’Elysée en période de
concordance des majorités, ou celui de Matignon en période de cohabitation d’élargir leur socle
partisan, ou méme I’emprise du Premier Ministre sur son Gouvernement, vont influer

considérablement sur la cohésion générale de 1’équipe.

Ces nombreuses variantes expliquent pour partie une pratique erratique du principe de solidarité
ministérielle sous la Cinquiéme République. La formation du Gouvernement apparait alors comme
un mécanisme essentiel en ce qu’elle pourra permettre de mieux prévenir des conflits ministériels a
venir (1). Les changements ou remaniements du Gouvernement joueront un réle tout aussi nécessaire,
puisqu’ils constitueront un moyen de sanctionner un éventuel manquement, garantissant ainsi

I’opposabilité et I'effectivité de ce principe (2).

1. La formation du Gouvernement, moyen de préserver ['unité gouvernementale

Le cadre juridique régissant la formation du Gouvernement sous la Cinquiéme République a connu
des évolutions considérables sous la Cinquiéme République. Selon les modalités nouvelles du texte
constitutionnel de 1958, aucune intervention parlementaire n’est plus exigée. Le choix des nouveaux
ministres apparait désormais comme 1’apanage du pouvoir exécutif, I’influence de 1’Assemblée ne
pouvant étre qu’indirecte. Ce changement d’Etat d’esprit va induire une modification profonde de la
pratique constitutionnelle en matiere de nomination du personnel gouvernemental. La bipolarisation
de la vie politique renforce naturellement cette autonomie. L’adhésion de la majorité parlementaire a
la politique générale du Gouvernement est réputée spontanément acquise, et n’a pas besoin d’étre
recherchée. La marge de manceuvre dont le pouvoir exécutif dispose va lui permettre une composition
beaucoup plus libre des Gouvernements. Ceux-ci ne sont plus tenus d'étre le reflet de la majorité

parlementaire.
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L’apparition des ministres « issus de la société civile »8!

, et recrutés au regard de leurs compétences
techniques constitue en la matiére une innovation de taille, et une vraie rupture avec la tradition
constitutionnelle de la Quatriéme République 82, Elle peut étre percue comme un facteur de
pacification des relations entre les membres des Gouvernements, les velléités politiques de profils
nommes a raison de compétences techniques étant souvent moindres. Elle accentue aussi le
détachement du Gouvernement vis-a-vis des partis. Implicitement, cette idée était d'ailleurs I'un des

fondamentaux du discours de Bayeux®,

Le surcroit d'autonomie dont dispose le pouvoir exécutif pour composer son Gouvernement, se
manifeste aussi par la possibilité pour les deux tétes du pouvoir exécutif d’avoir recours a des
personnalités qui n’émanent pas de leur formation politique d’origine, mais adhérent aux orientations
gouvernementales du Chef de I’Etat. L’apparition de ces « ministres d’ouverture » constitue, la encore,
une innovation majeure de la Cinquieme République et un infléchissement de la pratique
constitutionnelle antérieure, ou les nominations des membres du Gouvernement étaient alors le fait
de négociations institutionnalisées entre les partis'®4, Ici, elles sont au contraire la manifestation du

présidentialisme majoritaire.

En modulant la composition du Gouvernement, le chef de I’Etat dessine les contours de sa propre
majorité, qu'il peut parfaitement élargir s'il le juge nécessaire. De cette innovation va découler un
renforcement de la solidarité gouvernementale, puisque le critére qui conditionne I’entrée au
Gouvernement n’est plus censé étre 1’appartenance a une coalition parlementaire plus ou moins solide,
mais 1’adhésion a une politique gouvernementale préalablement définie par le Chef de I’Etat.
L’existence spontanée d’une forme de cohésion entre les ministres peut donc sembler plus naturelle.

La formation d’un Gouvernement est le fruit d’une alchimie complexe entre de nombreux facteurs,

mais l'impératif de solidarité entre les ministres est une variable importante.

181 e premier Gouvernement Debré, sous la présidence du Général de Gaulle comptait en son sein cing ministres qui
n’étaient pas des membres de partis politiques, parmi lesquels le Ministre d’Etat André Malraux, et le ministre des
armées, Pierre Guillaumat.

182 5 BERSTEIN, « Le ministre sous les I1le et Ive Républiques », in Pouvoirs, n°36, op.cit., p 36.

183 guivant les termes employés le 16 juin 1946 par le Général de Gaulle : « Du Parlement composé de deux Chambres,
il va de soi que le pouvoir exécutif ne saurait procéder, sous peine d'aboutir a cette confusion des pouvoirs ou il ne serait
bient6t plus qu'un assemblage de délégations. [...]. [AU Président], la mission de nommer les ministres, et le premier
d'entre eux ».

184 \/oir notamment C. de NANTOIS, op.cit., p 9.
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Tout I’enjeu pour le Président de la République et le Premier ministre est donc de faire naitre une
unité au sein de la future équipe®, quand bien méme celle-ci serait composée de diverses formations
politiques aux orientations parfois contradictoires. La définition préalable d’un programme de
Gouvernement, et la garantie que les membres de la nouvelle équipe y adhérent semblent étre une
condition sine qua non de I'harmonie gouvernementale, méme si cela ne saurait constituer un blanc-

seing. L'exécutif doit concilier en permanence respect des particularismes et unité d'action.

La préservation de l'impératif de solidarité gouvernementale suppose également une attention
soutenue au partage des compétences entre les différents portefeuilles!®. Les décrets d’attributions
de chaque ministére sont ainsi essentiels, en ce qu’ils ont vocation prévenir d’éventuels conflits de
compeétence entre les futurs membres. Cela ne suffit pas toujours pour domestiquer 1’appétit
interventionniste des ministres les plus prompts a s'immiscer dans des domaines de compétences qui
ne leurs sont pas dédiés. Le pouvoir d’arbitrage du Premier Ministre, et son autorité sur les autres
membres jouent un rble essentiel. Une répartition équilibrée des l'origine permet de parer plus
facilement aux dérives éventuelles. L’unité gouvernementale passe également par une prise en compte
du facteur humain, notamment dans la constitution des futurs bindmes entre les ministres de plein

exercice, et les ministres délégués ou secrétaires d’Etat placés sous leur tutelle!®’.

C’est donc bien la combinaison entre une pluralité de facteurs qui permet au stade de la formation
d’un Gouvernement la naissance spontanée d’une solidarité gouvernementale, ou au contraire la
fragiliser d'entrée de jeu. Le remaniement ministériel permettra alors de sanctionner d’éventuels

manguements au principe de solidarité gouvernemental.

2. La révocation ou le remaniement ministériel comme moyen de préservation de la
solidarité gouvernementale

Selon la lettre de I’article 8 de la Constitution de 1958, le Président de la République peut « sur la

185 1 MAYOUX, La solidarité ministérielle. Théorie générale-Ministere de la Restauration, Thése Paris 1918.

186 ) RAUX, « Les remaniements ministériels sous la Cinquiéme République », RDP, 1965, n°2, p 220 et s.

187 Nicolas Sarkozy avait en juin 2009, sur la proposition de Francois Fillon, calmées certaines tensions entre ministres
et secrétaires d’Etat en modifiant I’architecture du Gouvernement. Ces aménagements avaient concerné notamment

Fadela Amara chargé de la politique de la ville qui dépendait de Christine Boutin, ministre du logement et de la ville, et
Nathalie Kosciusko-Morizet de Jean-Louis Borloo ministre de 1’écologie.
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proposition du Premier Ministre », mettre fin aux fonctions des ministres, dans un rigoureux
parallélisme des formes avec les modalités régissant 1’entrée en fonction de ces derniers. Cet Etat du
droit constitue, lIa encore, une rupture profonde avec la tradition constitutionnelle de la Quatrieme
République. Cela n’est pas sans conséquences pour I’application du principe de solidarité
gouvernementale. Cette logique dualiste redonne au Président de la République et au Premier ministre
un moyen de pression sur les membres du Gouvernement. La révocation des ministres constitue en
effet une arme efficace pour maintenir la cohésion de son Gouvernement, ou pour rétablir avec ce

dernier un lien d’autorité qui se serait estompé.

Cette capacité du Président de la République a sanctionner un éventuel manquement au principe de
solidarité gouvernemental peut aussi s’exprimer de maniére moins immédiate, et plus discréte dans
la cadre d’un remaniement ministériel. La pratique constitutionnelle a montré ’efficacité de cette
arme. Le départ volontaire ou provoqué de certains ministres a bien souvent permis de rétablir une
véritable discipline au sein du Gouvernement, méme si le seul spectre d’un remaniement suffit parfois

pour calmer les ardeurs des ministres les plus indisciplinés et tumultueux.

Pour appréhender complétement I'ampleur de ce phénomeéne, il importe de distinguer trois hypotheses.
Le départ d'un membre du Gouvernement en raison de manquement a la solidarité gouvernementale
peut étre lié a une décision présidentielle immédiate dans le but de susciter un exemple (i). 1l peut
aussi intervenir dans le cadre d'un changement de Gouvernement ou d'un remaniement plus large,
offrant au Président de la République et au Premier ministre I'opportunité d'une éviction plus discréte
(ii). Enfin, il peut étre le fait du membre du Gouvernement lui-méme, celui-ci profitant de I'occasion

pour rendre public son désaccord avec les responsables de I'exécutif (iii).

(i)- Le depart provoqué d'un ministre immediatement aprés I'atteinte au
principe de solidarité gouvernementale, ou le choix de I'exemple

La premicre hypothese est celle d’un renvoi pur et simple du membre du Gouvernement surpris en
flagrant délit de violation de la discipline gouvernementale. D’emblée, la lecture gaulliste permit
’installation d’une lecture trés favorable a la mise en ceuvre de ce mécanisme®®, avec dés janvier

1960 le renvoi d’ Antoine Pinay, qui s’était vivement opposé au Général de Gaulle sur la politique

188 gur ce sujet voir notamment C. de NANTOIS, op.cit., p 12.
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pétroliére de la France. Cette révocation connut une portée considérable car elle intervint dans un
contexte ou le principal intéressé connaissait un développement politique important appuyé
notamment par I’introduction du nouveau franc. Antoine Pinay ayant de surcroit immédiatement fait
savoir par voie de presse qu’il n’était pas démissionnaire, aucun doute ne fut possible sur la cause de

ce depart.

Moins d’un moins plus tard, en février 1960, le Général de Gaulle mit fin simultanément aux fonctions
de Jacques Soustelle et de Bernard Cornut-Gentille qui s’étaient vigoureusement opposés a la
politique algérienne du Gouvernement. Les premieres années de la Cinquieme République,
contribucrent ainsi a ancrer d’emblée dans les esprits 1’idée de la révocation comme sanction naturelle

d’un manquement au principe de solidarité gouvernementale®,

Depuis lors, sans pour autant devenir Iégion, le renvoi pur et simple de ministres ayant fait part de
dissensions avec la ligne politique du Gouvernement fut utilisé plusieurs fois. Le cas de Jean-Jacques
Servan-Schreiber, ministre des Réformes de Jacques Chirac, qui fit I’objet d une éviction rapide apres
avoir fait part de son hostilité a la reprise des essais nucléaires au sein de la zone Pacifique, releve
bien de cette catégorie®®. On peut également mentionner celui d’ Alain Madelin, qui, a peine nommé
a la téte de Bercy, avec un rang protocolaire tres avantageux, di quitter le Gouvernement apres avoir
annoncé la mise en place d’un systéme de retraites des fonctionnaires. Si ce dernier ne fut pas a
proprement parler révoqué, c’est bien sous la pression du Premier Ministre de I’époque, Alain Juppé,

qu’il se trouva contraint de présenter sa démission®®.,

Le manquement a 1’exigence de solidarit¢ peut parfois trouver sa cause dans un désaccord
« détachable » de la fonction ministérielle exercée, mais jugé en opposition avec la ligne
gouvernementale. Un exemple flagrant est celui de Jean-Pierre Soisson, qui fut renvoyé pour son
élection a la téte de la région Bourgogne grace a un accord passé avec le Front National'®2. Dans cette

hypothése I'écart sanctionné ne résultait pas de I'expression d'une divergence de vue quant a

189} 1bidem

190\/6ir notamment C.BELLON, « Une démission peut changer le cours de I'Histoire », in Le Figaro, 15 octobre 2018.
Blparmi les exemples les plus flagrants de « démission révocation » liés a I’expression publique d’un désaccord avec
I’orientation politique du Gouvernement, la doctrine s’accorde sur les noms de Louis de Guiringaud, Léon
Schwartzenberg, Alain Bombard et Alain Madelin. Voir notamment D.MAUS, « Démissions et révocations des ministres
sous la Ve République », in Pouvoirs, n°36, op.cit., pp 117-134.

192 \pir notamment « Crise Gouvernementale apres la démission de Jean-Pierre Soisson », in Les Echos, 30 mars 1992
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I'orientation politique du Gouvernement, mais d'un choix électoral jugé incompatible avec celle-ci.
L'atteinte n'est alors qu'indirecte, mais c'est tout de méme bien le principe de solidarité

gouvernementale qui peut étre invoqué. Seulement, il est ici entendu dans son acception large.

Dans I’ensemble des illustrations évoquées, il est difficile de savoir qui du ministre intéressé, du
premier ministre ou du Président de la République furent réellement a ’initiative du départ. Mais la
concomitance temporelle entre le manquement reproché et la démission des membres du
Gouvernement les plus récalcitrants rend transparent 1’aspect « punitif » de ces départs, de telle sorte

que la qualification de « démission révocation » n'est généralement guére contestée.

L’hypothése de la révocation pour cause de manquement au principe de solidarité gouvernementale
présente le mérite de la clarté quant a la cause du départ du membre du Gouvernement. Elle constitue
également un moyen de rappeler a leurs devoirs gouvernementaux les ministres qui auraient tendance
a manquer a la discipline gouvernementale. Mais elle a également pour corollaire d’attirer I’attention
de I’opinion publique sur la personnalité révoquée, au risque de lui donner une tribune médiatique ou
de lui offrir un crédit politique dont elle ne disposait pas forcément, noyée au milieu de la masse

gouvernementale.

(ii)- L'éviction plus discrete d'un ministre rétif au respect de la solidarité
ministérielle, au cours d'un changement de Gouvernement, ou d'un
remaniement du Gouvernement

Une autre méthode peut consister a attendre un remaniement ou un changement de Gouvernement
pour sanctionner de facon plus discrete les ministres les plus opiniatres. Cette formule offre un double
avantage en ce qu’elle permet de restreindre la visibilité médiatique des sortants, et de laisser le doute
quant aux motivations du départ, le manquement a 1’obligation de solidarité¢ gouvernementale pouvant

parfaitement ne pas en étre le seul fondement?®3,

Pour le Chef de I’Etat, la décision de modifier la composition du Gouvernement est rarement le fait
d’un seul facteur et repose généralement sur une analyse plurielle de la situation politique. La

survenance d’échéances ¢lectorales, et la cote de popularité de 1’équipe gouvernementale dans

193 3.1 QUERMONNE, Le Gouvernement de la France sous la Cinquiéme République, 2¢ édition, Dalloz, 1983, p 215
ets.
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I’opinion publique sont évidemment déterminantes. Mais sous la Cinquieéme République, le
remaniement apparait comme un moyen de préserver 1’unité et la solidarité au sein de 1’équipe en
rectifiant d’éventuelles erreurs dans le « casting » gouvernemental ou en réparant des mésententes
éventuelles par une répartition plus équilibrée des portefeuilles. Il peut méme arriver que ce dernier
trouve directement ses racines dans des difficultés liées a 1’exercice du principe de solidarité

gouvernementale.

L’illustration la plus flagrante en la mati¢re réside dans la décision du Chef de I’Etat Francois
Hollande de demander a Manuel Valls de lui remettre la démission de son Gouvernement le 25 ao(t
2014, seulement cing mois aprés sa nomination a Matignon. Cette décision inédite résultait en réalité
de l'initiative du Premier ministre. Elle trouve sa cause exclusive dans les déclarations dissonantes de
quelques membres de son Gouvernement, et dans leur rapprochement progressif avec les frondeurs
de la majorité parlementaire. Ce changement de Gouvernement ne servit en réalité qu’a mettre fin
aux fonctions des trois ministres pris en défaut de loyauté, Arnaud Montebourg, Benoit Hamon et
Aurélie Fillippetti, et a promouvoir une jeune garde disciplinée et fidéles aux orientations
élyséennes®. Il fut considéré comme le tournant politique majeur du mandat de Manuel Valls. 11 est
surtout inédit car c’est sans doute la premiere fois qu’un changement de Gouvernement trouve sa

cause immédiate et unique dans un manquement au principe de solidarité gouvernementale!®,

(iii)- La démission d'un ministre imposé au Président de la République,
moyen d'expression d'un désaccord politique majeur

Il arrive également que des ministres soit véritablement a l'initiative de leur départ, sans que celui-ci
n'ait été provoqué par le Chef de I'Etat ou le Chef du Gouvernement. Conformément aux mots que
I’on préte a Jean-Pierre Chevénement, sans pouvoir réellement prouver qu’il les ait prononcés : « un
ministre ca ferme sa gueule, ou ca démissionne ». 1l est vrai que le principal intéressé apparait un peu
comme un modele en la matiére puisqu’il a été conduit a démissionner deux fois de ministéres
prépondérants pour des désaccords prépondérants avec la politique gouvernementale. 1l quitta ainsi

le ministére de la défense le 29 janvier 1991, en raison de 1’engagement frangais dans la guerre du

194 Décret du 26 aolt 2014 relatif a la composition du Gouvernement.

195 \poir sur ce point le récit du Premier Ministre Manuel Valls, in L.BAZIN et AVENTURA, Le bal des dézingueurs,
Flammarion 2014.
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golfe dont il n'approuvait pas les modalités'®

, puis le ministére de I’intérieur, en raison de son
désaccord avec le plan Jospin sur la politique de la Corse. Une telle démarche est bien le corollaire
du principe de solidarité gouvernementale. C'est bien parce qu'il ne s'estime plus en mesure de

soutenir les orientations générales du Gouvernement que le ministre démissionne.

Jean-Pierre Chevénement constitue sans doute la jurisprudence la plus médiatisée. Mais les exemples
de démissions de ministres liés a un désaccord de fond avec la politique gouvernementale sont en
réalité nombreux, a ’instar de la démission soudaine de cinq ministres MRP postérieurement a une
conférence de presse du Général de Gaulle sur I’Europe en 1962, ou de Michel Rocard qui quitta le
Gouvernement en 1985 pour marquer son opposition & I’instauration d’un scrutin proportionnel®’.
La démission de Nicolas Hulot en septembre 2018 résulte également d'une divergence de vue sur la
politique environnementale entre le Président de la République et son ministre de I’Ecologie. Fait
inédit, I'intéressé avait annoncé sa déemission le matin au cours d'une émission radio-télévisée sans

avoir préalablement averti la Présidence de la République, qui fut mise devant le fait accompli.

De tels départs, souvent brutaux, prennent souvent de cours les responsables du pouvoir exécutif.
Pour le ministre démissionnaire, il peut aussi s'agir d'une initiative politique. En posant sa démission,
il conserve la paternité de sa sortie du Gouvernement, et évite que celle-ci ne soit interprétée par
I'opinion publique comme une sanction. Cela constitue aussi un moyen de prendre officiellement acte
d'un désaccord politique, le ministre sortant devenant I'opposant naturel du Gouvernement sur le sujet
qui a dicté son départ. Force est cependant de constater que I’initiative d’un ministre de quitter de
lui-méme le Gouvernement pour de tels motifs reste relativement exceptionnelle sous la Cinquieme

République.

Sous la Cinquiéme République, le principe de solidarité gouvernementale constitue donc un moyen
de renforcement du présidentialisme majoritaire. L'instauration du suffrage universel direct en 1962
induit que I'élément structurant de la cohésion entre les ministres est I'adhésion au projet politique

présidentiel, qui déterminera ensuite le programme politique du Gouvernement. A travers le pouvoir

196 pour des développements pus complets sur cette démission polémique voir notamment «Le golfe a reculons », in
Les Echos, 20 janvier 1993.

197 pour des développements plus prolixes voir notamment D.MAUS, « Démission et révocation des ministres sous la
Cinquiéme République », in Pouvoirs, n°36, op.cit., pp 126-127.
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de direction du Gouvernement qui lui a été constitutionnellement dévolu, le Premier ministre joue un
role essentiel dans la préservation de la solidarité gouvernementale, méme si le phénomeéne de

captation présidentielle atténue ce constat.

Section 2. La direction théorique du Gouvernement par le Premier Ministre

Selon la lettre de I’article 21 de la Constitution de 1958, « le Premier ministre dirige I’action du
Gouvernement ». De maniére générique, celui-ci est d’ailleurs implicitement ou expressément
mentionné dans toutes les dispositions constitutionnelles relatives aux attributions des membres du
Gouvernement!®®, Mais, si cette reconnaissance constitutionnelle fait du Premier ministre le supérieur
hiérarchique des autres membres du Gouvernement sur le plan politique, cet Etat de fait ne vaut pas
sur le plan administratif. Le Conseil d’Etat considére ainsi que ce dernier ne dispose d’aucun pouvoir
de substitution a leur égard, faisant ainsi de chaque ministre le seul maitre en sa demeure®. Dés lors,
ce decalage entre le postulat qui semble étre retenu par la Constitution de 1958, et ce positionnement
de la jurisprudence peut conduire a s’interroger sur 1‘effectivité de son pouvoir de direction sur les

membres de son Gouvernement.

De fait, pour étre centrale, la place précise dévolue au Premier Ministre par le constituant n’en est pas

200 yne sorte de

moins ambigte. Ce dernier a souvent pu apparaitre comme un « primus inter pares »
« premier parmi des égaux », dont la préséance serait d’abord formelle, et ne reposerait pas sur un
lien de subordination véritablement établi. Cette vision semble quelque peu en décalage avec
I’importance du rdle constitutionnel dévolu a ce dernier, au point d'étre qualifié par Guy Carcassonne
de véritable « clé de voite » de 1’édifice institutionnel, le Président de la République en étant plut6t

« la fleche »2°1,

198 Certains articles, notamment ceux qui régissent les rapports entre Parlement et Gouvernement mentionne
explicitement le Premier Ministre, d’autres évoquent plus largement le Gouvernement sans que la pratique n’épouse
pleinement la lettre de la Constitution. Ainsi, I’article 39 de la Constitution mentionne-t-il par exemple que le Premier
Ministre détient concurremment avec le Parlement I’initiative des lois. Pourtant, dans les faits, les projets de lois sont le
plus souvent portés, a la fois dans I’hémicycle et devant I’opinion, par le ministre qui est a I’origine de la réforme a porter.
199 CE, 12 novembre 1965, Compagnie marchande de Tunisie, req n°55315, AJDA 1966 p 997, concl. N. Questiaux.
200 Cette expression employée pour la premiere fois par le Général de Gaulle, lors d'une conférence de presse en 1962 a
depuis lors été reprise par la majeure partie de la doctrine. Voir notamment PARDANT in, Le Premier Ministre en France,
p77.

201 5. CARCASSONNE, La Constitution, 11e éd., Ed. du seuil, coll. « Points essais », 2013, p 118.
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La mission du Premier ministre comporte en pratique plusieurs fonctions qui sont autant
d’opportunités pour lui de rappeler sa prééminence sur les autres ministres, et d’opérer une forme
d’incarnation personnelle du Gouvernement, ou d'exercer son role de coordination et d'arbitrage (§1).
Pourtant, certaines dispositions, et la pratique constitutionnelle de la Cinquiéme République

permettent une prépondérance élyséenne sur le pouvoir gouvernemental (82).

81. La reconnaissance constitutionnelle d'un pouvoir de direction gouvernemental

La littérature sur les prérogatives du Chef du Gouvernement est abondante. Etablir la liste de ses
pouvoirs en la matiére reviendrait a se livrer a un « inventaire a la Prévert » sur un sujet périphérique
au regard du theme premier de notre étude. Il ne s'agit donc pas tant pour nous d'étre exhaustif, que
de présenter succinctement I'évolution du cadre constitutionnel en la matiéere, et de montrer en quoi

il affecte, la Formation, les changements et les remaniements du Gouvernement.

Sous la Cinquieme République, le Premier ministre remplit une fonction de direction politique et
d'incarnation du Gouvernement, a la fois vis-a-vis des autres organes, et notamment du Parlement et

de l'opinion publique (A). Il détient également un réle de coordination et d'arbitrage prépondérant (B).

A. Un pouvoir de direction politique et d’incarnation du Gouvernement tiré des
textes constitutionnels

Diriger et incarner le Gouvernement a l'extérieur sont liés. Parce qu’il détient un véritable pouvoir de

direction politique du Gouvernement (1), le Premier ministre personnifie celui-ci (2).

1. La direction politique du Gouvernement

En dépit de la réticence d'une partie de la doctrine a 1'admettre, le Premier ministre dispose d’un
veéritable pouvoir de direction politique du Gouvernement. En concertation avec le Président de la
République durant les périodes de concordance des majorités, de maniere autonome en période de
discordance, il fixe ainsi l'orientation générale et le programme de travail du Gouvernement. Cette
prérogative n’est pas expressément mentionnéee dans la Constitution, mais elle est le corollaire logique

de I’article 21.
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Le pouvoir de direction politique du Gouvernement se manifeste par la possibilité d’édicter des
instructions, notamment par voie de circulaire, soit collectivement a I'ensemble des membres, soit
individuellement a un ou plusieurs titulaires de portefeuille?®2. La pratique montre que les chefs du
Gouvernement successifs n’ont pas hésité a user de ce processus pour marquer leur ascendant
politique vis-a-vis des autres membres, profitant méme parfois de ce moyen pour établir une véritable
ligne de conduite gouvernementale?®. Il faut cependant nuancer ce constat, et noter que la
jurisprudence ne confére aux circulaires qu’une valeur juridique variable, leur impérativité n'étant pas
systématique®®*. L’efficacité de cet outil repose davantage sur le poids politique de I’autorité qui

I’émet que sur le caractére objectivement contraignant ou non du texte.

De méme, l'article 38 de la LOLF érige le Premier ministre en rouage essentiel de la procédure
budgétaire, et précise explicitement que la préparation des projets de lois de finance est effectuée par
le ministre des Finances sous son autorité directe. C'est donc sous son impulsion, et notamment par
le truchement de « lettres de cadrages » qui sont envoyées annuellement a chaque membre, que

Matignon établit son primat.

Une autre expression du pouvoir de direction résulte la déclaration de politique générale. Cette
procédure, devenue facultative sous la Cinquiéme République, est 1’occasion pour lui de prononcer
devant ’ensemble des députés un discours au cours duquel il met en exergue les principales
orientations de la nouvelle équipe, son programme, sa méthode de travail. Si cet exercice oratoire est
I’occasion pour le nouveau chef du Gouvernement de s’enquérir de la confiance de I’ Assemblée, et
donc de renforcer son réle de chef de la majorité parlementaire, il constitue également un acte

d'autorité vis-a-vis de ses ministres.

D’abord, la déclaration de politique générale est I'occasion pour le Premier ministre de tracer un cap.

Elle lui permet également de définir un mode de gouvernance, et partant d'imprimer d'entrée de jeu

292pour des développements plus complets voir notamment J. MASSOT, Chef de I’Etat et Chef du Gouvernement, La
Documentation Frangaise, 2008, p 153 et s.

293 La circulaire du 25 mai 1988, publiée au Journal Officiel du 27 mai 1988, sur I'initiative de Michel Rocard au
lendemain de sa nomination & Matignon apparait a cet égard comme un modéle du genre. Elle est en effet pour lui
I’occasion de définir a travers cing tétes de chapitre précises : respect de I’Etat de droit, respect du législateur, respect de
la société civile, respect de la cohérence de I’action gouvernementale, et respect de I’Administration, une nouvelle
méthode de Gouvernement, censée s’imposer a I’ensemble des membres de son Gouvernement.

204 CE, sect, 18 dec 2002, Mme Duvignéres, req n°233618, Lebon
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sa griffe. Mais surtout, elle contribue a son pouvoir de représentation du Gouvernement, allant jusqu’a

créer un véritable phénoméne de « personnification »%%,

A I’issue de la déclaration de politique générale, le vote éventuel d’une question de confiance, portera
a la fois sur le programme que le Premier ministre aura établi avec le Président de la Républigue, et
sur sa personnalité. Pourtant c’est bien la responsabilité du Gouvernement dans son entier qui est
engagé. Ce systéme montre que la solidarité gouvernementale est clairement structurée autour de la
figure emblématique du Premier Ministre, comme elle reposait sous la Troisieme et la Quatrieme
République sur celle du Président du Conseil 2. C'est donc bien la direction politique du

Gouvernement qui justifie le phénomene d'incarnation de celui-ci.

2. L'incarnation du Gouvernement

Les illustrations de ce phénomene de personnification de l'organe gouvernemental par le Premier
ministres sont nombreuses. D’abord toutes les prérogatives qui sont susceptibles de mettre en jeu
I’existence méme du Gouvernement ne peuvent €tre déclenchées que par ce dernier, comme déja sous
la Quatrieme République. C’est toujours le cas lors du dépot d’une question de confiance devant
I’ Assemblée Nationale. La formulation du premier alinéa de 1’article 49 de la Constitution est sans
équivoque : « le Premier Ministre engage la responsabilité du Gouvernement sur son programme ou
éventuellement sur une déclaration de politique générale ». De la méme maniere c’est a lui seul que
revient le pouvoir de mettre en ceuvre la procédure prévue par I’alinéa 3 de ce méme article,

susceptible d’entrainer le dépot d’une motion de censure & 1’encontre du Gouvernement?”’,

Le Premier ministre apparait également comme le représentant naturel du Gouvernement dans les

rapports que celui-ci entretient avec les autres organes, et notamment le pouvoir législatif?®, En dépit

205 Cf notamment Ph.ARDANT, Le premier ministre en France, Montchrestien, Coll. Clefs Politiques, 1991, pp 27 et s.
296 Dans les faits, il est de tradition, sous la Cinquieme République, que le ministre situé¢ le plus haut dans I’ordre
protocolaire (numéro deux du Gouvernement), lise au Sénat le discours de politique générale pendant que celui-ci est
prononcé par le Premier Ministre a I’ Assemblée Nationale. Loin de mettre a mal 1’idée selon laquelle le Premier Ministre
incarnerait au quotidien le Gouvernement, cela apparait davantage comme un symbole de la solidarité gouvernementale.
207 Cette affirmation est 4 nuancer quelque peu. D’abord en cas d’empéchement du Premier Ministre, rien ne semble
s’opposer a ce que le Premier Ministre par intérim, normalement le numéro deux dans I’ordre protocolaire des ministres,
puisse engager la responsabilité du Gouvernement.

208 comme le reléve Jean Massot, « le Premier ministre est nécessaire au bon déroulement du travail parlementaire ».
Voir notamment J.MASSOT, « Faut-il encore un Premier ministre », op.cit., p 7.
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de la pratique trompeuse qui consiste a donner a associer a une loi le nom du ministre qui 1’aura portée
dans I’hémicycle et qui veillera ensuite a son exécution, c’est seulement au premier d’entre eux que
la Constitution confére le monopdle de I’initiative gouvernementale des lois?%®. Aprés son examen en
Conseil des ministres, le projet de loi sera transmis au Parlement par un décret qui sera signé par le
Premier Ministre. Le contreseing du ministre concerné par la mise en ceuvre du texte apparaissant

alors comme une formalité utile mais secondaire.

De méme, la Constitution lui a-t-elle conféré I’apanage de la mise en ceuvre de la procédure
accélérée?®, Ce mécanisme, qui enrichit le dispositif ancien de la déclaration d’urgence, lui donne
les moyens de raccourcir le mouvement de navette parlementaire, et de gagner du temps sur I’examen
d’un texte jugé prioritaire. Il donne ainsi un plein écho aux dispositions de 1’article 20 de la
Constitution, selon lequel « le Gouvernement détermine et conduit la politique de la Nation ». Il parait
ainsi cohérent que ce soit au Premier ministre que le constituant confere le soin d’apprécier I’urgence
politique d’une réforme, et 1I’opportunité de restreindre ou non le temps de la discussion parlementaire.
Dans le méme ordre d'idée, I'article 33 de la Constitution laisse au Premier ministre la maitrise de la

publicité des débats??.

Le phénoméne de personnification du Gouvernement par le Premier Ministre est souvent considéré
comme moindre au stade de la fixation de 1’ordre du jour. Pourtant, le sujet mérite que I’on s’y attarde.
Lanouvelle rédaction de I’article 48 de la Constitution de 1958 instaure le principe d’un partage entre
le Gouvernement et le Parlement. Mais, celui-ci est, en pratique, déterminé par la Conférence des
Présidents®!2. Cette derniére est composée du Président de 1’ Assemblée Nationale, des six vice-
présidents, des présidents des huit commissions permanentes, des rapporteurs généraux de la
commission des affaires sociales, des finances et des affaires économiques, du président de la

commission des affaires européennes, et des présidents de groupes. Toutefois, I’article précise que le

209 Selon la lettre de Particle 39 de la Constitution de 1958 : « initiative des lois appartient concurremment au Premier
Ministre et au Parlement ».
210 Article 45 de la Constitution du 4 octobre 1958.

211 Selon la lettre de l'article 33 de la Constitution : « Les séances des deux assemblées sont publiques. [...] Chaque
Assemblée peut siéger en comité secret a la demande du Premier ministre ou d'un dixiéme de ses membres ». Cette
prérogative n'a en réalité jamais été utilisé sous la Cinquiéme République. Mais le fait qu'elle soit conférée au Premier
ministre témoigne de son rdle central dans la procédure parlementaire.

212 1 ¢ texte de Particle 48 a été modifié par la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 qui instaure le principe d’un
ordre du jour partagé.
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Gouvernement peut y envoyer un de ses représentants?3,

Dans les faits, les gouvernements qui se sont succédé depuis la révision constitutionnelle du 23 juillet
2008 ont toujours porté la plus grande attention a la Conférence des Présidents, et le ministre chargé
des relations avec le Parlement s’astreint a y siéger de maniére systématique. Or, ce portefeuille est
presque toujours occupé par un ministre délégué ou un secrétaire d’Etat rattaché directement au
Premier Ministre, et politiquement proche de ce dernier?*. Cela montre a la fois 1’importance de ce
ministere tres stratégique, mais également I’influence indirecte que le titulaire de Matignon exerce en

fait, sur la détermination de 1’ordre du jour.

L’incarnation de 1’organe gouvernemental par le Premier Ministre dans les rapports avec les
assemblées, ne vaut pas seulement au stade de la procédure législative, mais se verifie également dans
la mise en ceuvre du contrdle parlementaire. Lors des séances de questions au Gouvernement, le
reglement des assemblées impose ainsi que les interrogations liées a la politique générale lui soient
systématiquement adressées. A charge pour lui de surseoir, et de laisser la parole au membre de son

équipe gouvernementale qui lui paraitra le plus a méme de répondre, s’il I’estime utile.

De maniere similaire, alors que le réglement encadre strictement le temps de parole dévolu aux
parlementaires et aux ministres, ces derniers ne disposant que de deux minutes pour s’exprimer, le
Chef du Gouvernement bénéficie pour sa part, d’un temps de parole illimité. Ce traitement de faveur
accordé souligne, la encore, la place tres spécifique du Premier Ministre dans la vie parlementaire :
celle de chef d’un ensemble complexe comprenant les membres de son propre gouvernement, mais

également les députes de la majorité plurielle.

Au-dela du seul volet parlementaire, la pratique constitutionnelle de la Cinquieme République montre
que le Premier ministre exerce en réalité un véritable role de représentation du gouvernement vis-a-
vis de « I’extérieur » dans son acception la plus large possible. C’est d’abord le cas en mati¢re de
politique étrangere. Dans ce domaine réservé par essence au Chef de 1’Etat, le Chef de Gouvernement
a aussi sa place. Lors de visite d’Etat, s’il revient au Président de la République d’accueillir lui-méme

son homologue étranger, il est fréquent que ce dernier rende également visite a 1’hote de Matignon,

213 Article 47 du Réglement de I’Assemblée Nationale.
214 \pir infra pour plus de développements sur le rble spécifique du ministre chargé des relations avec le Parlement.
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en tant que représentant du Gouvernement?®. De méme, le Premier ministre peut par délégation

représenter le Président de la République dans le cadre de sommets internationaux.

Le Premier ministre incarne la parole gouvernementale dans la presse. Certes, chaque ministre peut
s'exprimer avec une liberté plus ou moins relative, sur les questions propres au domaine de
compétence dont il a la charge. Mais, seul le premier d’entre eux peut normalement engager la parole
de l'organe gouvernemental dans son entier?'®. Ce phénomeéne de personnification s'applique aussi
aupres de l'opinion publique, pour laquelle Premier Ministre est le premier comptable des réformes
menées. Cet équilibre semble conforme a 1’esprit des institutions de la Cinquieéme République qui
veut que le Chef du Gouvernement puisse éventuellement servir de fusible pour protéger le Président
de la République. Il relie de maniére nette le pouvoir de direction et de représentation du

Gouvernement et la responsabilité qui en découle fort logiquement.

La personnification par le Premier Ministre de 1’équipe gouvernementale est donc bien réelle. La
tradition de la Cinquieme République veut ainsi que ce dernier accole son nom au Gouvernement
qu'il dirige, avec un chiffre pour mieux distinguer les changements d’équipes éventuels?’. Ce role
de représentation lui confere un ascendant logique sur les autres membres. A coté de ces prérogatives
essentielles, le Premier Ministre détient également une fonction de coordination politique du

Gouvernement.

B. Un pouvoir d'articulation, de coordination et d*arbitrage

Sous la Cinquieme République, le Chef du Gouvernement détient également un réle central dans
I’articulation entre les différents organes. Il apparait d’abord comme le rouage essentiel des relations

entre le Président et I’équipe qu’il a vocation a diriger. Si des affinités personnelles ou politiques

215 pour de plus amples informations, voir notamment J-P. PANCRACCIO et P-H. GUIGNARD, Protocole et cérémonial,
I'ordre de la République, Ed.A.Pedone, 2012, p 42.

216 ) est toutefois fréquent que des ministres s’expriment au-dela de leur domaine de compétence, au risque de contredire
parfois le Chef du Gouvernement. Cela n’est toutefois pas conforme a la lettre et a 1’esprit des institutions des institutions
de la Cinquiéme République.

217 50us la Présidence de Nicolas Sarkozy, on pourrait ainsi dénommer Gouvernement Fillon I 1’équipe formée entre le
18 mai 2007, date de sa formation, et le 18 juin 2007 date des élections législatives, Fillon II, I’équipe formée
postérieurement a ces élections, et Fillon I1I I’équipe formée aprés la démission du Premier Ministre le 13 novembre 2010.
Il est cependant important de bien relever que seul un changement de Gouvernement permettra de justifier 1’'usage d’un
chiffre nouveau, le simple remaniement ministériel étant insuffisant (voir infra pour la distinction entre changement de
Gouvernement et remaniement ministériel).
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peuvent freguemment exister entre le Président de la République et certains ministres, il est dans la
logique des institutions que le lien de confiance entre celui-ci et son Premier Ministre soit des plus
étroit?!8, C’est théoriquement a ce dernier que revient le pouvoir de veiller a ce que les membres de
son Gouvernement mettent bien en ceuvre les orientations présidentielles, et ¢’est également a lui qu'il
appartient de faire remonter a I’Elysée d’éventuelles difficultés rencontrées par ces derniers. Cette
place bien spécifique fait de lui un organe de liaison indispensable au bon fonctionnement du pouvoir

exécutif?®®,

Cette fonction d’articulation, le Premier Ministre 1’occupe également vis-a-vis de la majorité
parlementaire. Bien que, la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 autorise désormais le
Président de la République a s'exprimer devant le Parlement réuni en Congres, la logique
institutionnelle exige normalement qu'il conserve un certain éloignement des affaires partisanes. Cet
Etat de fait implique que le Premier ministre soit I’interface entre 1'Elysée et la majorité parlementaire,
du moins en période de concordance des majorités. Ici, encore 1’hote de Matignon se trouve au

carrefour des influences.

Son statut théorique de «chef de la majorité parlementaire » renforce celui de «chef de
Gouvernement ». Le Premier ministre aura ainsi la tache de répartir les prises de parole des membres
de son Gouvernement au sein des chambres parlementaires et notamment de déterminer lesquels
d’entre eux sont matériellement compétents pour porter les projets de lois. A lui aussi la fonction de
coordonner la majorité parlementaire dans le cadre des réunions hebdomadaires du groupe majoritaire.
Evidemment la mise en ceuvre de telles prérogatives s'effectue en réalité sous le contrdle étroit de la

Présidence de la République.

Le Premier ministre est également titulaire d'un important pouvoir d’arbitrage interne au
Gouvernement. Il tranche ainsi les multiples litiges qui sont susceptibles d’opposer les ministres. Le

nombre important de départements ministériels, la nécessité d’avoir une équipe qui représente la

218 Une des expressions de ce lien étroit réside sans doute dans I’entretien hebdomadaire entre le Président de la
République et le Premier Ministre qui précede normalement le Conseil des ministres. Le contexte sécuritaire, et
notamment la recrudescence du risque terroriste conduit désormais a un conseil de défense précédant le Conseil des
ministres. L’entretien hebdomadaire entre les deux tétes de 1’exécutif précéde donc désormais le Conseil de Défense.

219 0. DUHAMEL et G. TUSSEAU, Droit constitutionnel et institutions politiques, éd du Seuil, 2016, 4¢ édition p 700
ets.
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globalité et la diversité de la majorité parlementaire, et le poids politiques de certains membres du

Gouvernement peut contribuer a rendre cette tache « harassante »?2°,

Il faut d’abord citer les conflits horizontaux, qui vont opposer deux titulaires de portefeuilles
ministériels distincts le plus souvent en raison de la proximité de leurs domaines de compétences
respectifs. Parmi les antagonismes les plus naturels, on pourra relever ceux qui opposent les titulaires
de I’environnement et I’agriculture ou I’industrie, de I’intérieur et la justice ou de la défense et les
affaires étrangéres??l. A coté, peuvent également survenir des conflits verticaux en cas de mauvaises
relations entre un secrétaire d’Etat ou un ministre délégué et son ministre de tutelle. Dans cette
hypothése, I’hdte de Matignon retrouve alors son statut de « primus inter pares »?%2, 1l lui reviendra
d’étre le garant de 1’unité de son Gouvernement et d’éviter que des désaccords étalés au grand jour

nuisent a la crédibilité et I'image de ce dernier.

Un des champs de compétences dans lequel le pouvoir d’arbitrage du Chef du Gouvernement s'avére
le plus déterminant est celui de 1’élaboration du budget. Selon les termes de la LOLF, il doit en effet
étre préparé « sous I’autorité du Premier Ministre »*2® qui dispose également du pouvoir d’adresser
au ministre de 1’économie et des finances des directives sur les priorités budgétaires a préserver, les
axes politiques a suivre, et le montant du déficit acceptable. Cette procédure permet de prévenir en
amont d’éventuels conflits entre les titulaires des différents portefeuilles. Elle constitue également un
rempart contre une forme de prédominance naturelle que pourrait avoir le titulaire des finances sur
les autres membres du Gouvernement, ou I’administration de Bercy sur les fonctionnaires des autres
ministéres 24 . Cela conforte enfin I’hdte de Matignon dans son pouvoir de direction de

I’ Administration.

La fonction d’arbitrage du Premier ministre est sans doute I’une de celles qui témoigne le mieux de

son pouvoir de direction politique sur le Gouvernement. Elle suppose une autorité naturelle de ce

2203, GICQUEL, « Gouvernement », op.cit., fascicule 101, 2012, p 19.

221 1dem

222 ph, ARDANT, op.cit., p 77 et s.

223 Selon les dispositions de I’article 38 de la LOLF : « Sous l'autorité du Premier ministre, le ministre chargé des
finances prépare les projets de loi de finances qui sont délibérés en conseil des ministres ».

224 3] est fréquent que le ministre chargé des finances soit situé au sommet de 1’ordre protocolaire de la hiérarchie
gouvernementale, il ne détient cependant aucune autorité juridique sur ces collégues.
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dernier, et beaucoup de diplomatie pour éviter de froisser les susceptibilités de certains ministres qui
n’auraient pas obtenu satisfaction??®. Dans les faits, la réalité de ce pouvoir dépend de nombreux
parametres : la stature et I’autorité naturelle du locataire de Matignon, sa proximité avec le Président
de la République, sa place au sein de la majorité parlementaire et son appartenance ou non au parti
politique dominant, sa cote de popularité. Le facteur temps joue aussi un réle non négligeable, une
forme d’essoufflement pouvant naitre avec 1’exercice de cette fonction particuliérement exposée.
C’est sans doute 1’une des raisons pour lesquelles le poste de Premier Ministre est pergu par ceux qui

I’ont occupé comme particuliérement éprouvant.

Toutefois, comme l'observe Gilles Toulemonde : « cette fonction essentielle d'arbitrage, le Premier
ministre ne peut I'exercer (lorsqu'il I'exerce) que parce qu'il est le chef du Gouvernement. C'est la le
réle essentiel que lui confie la Constitution ; ainsi si politiguement le Chef du Gouvernement est
parfois le Président de la République, c'est toujours le Premier ministre qui exerce cette fonction »%%¢,
La pratique de la Cinquieme République montre que certains ministres n’hésitent pas a solliciter
directement aupres de I’Elysée des arbitrages favorables lorsqu’ils savent qu’ils ne pourront pas
obtenir gain de cause auprés de Matignon, et parfois méme & s’en vanter dans les médias®?’. Un
Premier Ministre affaibli dans 1’opinion et donné partant par les médias, aura alors souvent plus de
mal a imposer sa prééminence. Les institutions de la Cinquieme République offrent facilement au
Chef de I’Etat la possibilité d’empiéter sur les prérogatives de son Premier Ministre, et de s’afficher
comme le chef réel du Gouvernement. La tendance actuelle a la présidentialisation du régime renforce

ce phénomene de captation présidentielle.

82. Un pouvoir de direction mis & mal par la pratique du présidentialisme majoritaire

En dépit de I’apparente clarté des dispositions constitutionnelles du titre III quant a la place du

Premier Ministre vis-a-vis de son Gouvernement?2, il ressort que ce pouvoir de direction s’effectue

225 pp. ARDANT, op.cit., p 88.

226G, TOULEMONDE, Le droit constitutionnel de la Ve République, 14e édition, L'Harmattan, 2020, p 112.

227 Ministre de la défense entre le 18 mai 1995 et le 2 juin 1997 dans les Gouvernements Juppé | et Il, Charles Millon
raconte comment faute d’obtenir un arbitrage favorable d’Alain Juppé sur les crédits alloués a son ministére, il avait pu
obtenir gain de cause en sollicitant directement Jacques Chirac. Pour de plus amples développent voir notamment P.
SERVENT, Les Présidents et la guerre, Perrin, 2017, p 269.

228 Outre I’article 21 de la Constitution de 1958 évoqué supra, il faut également relever ’article 20 qui précise que « le

Gouvernement détermine et conduit la politique de la Nation ».
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sous la tutelle plus ou moins oppressante de I’hote de I’Elysée®?®. Cette prédominance naturelle de
celui qui est souvent qualifié dans le langage courant de « chef de I’exécutif » trouve sans doute
quelques germes dans le texte constitutionnel (A). Mais elle repose sans doute encore davantage sur
la complexité de notre histoire depuis le début de la Cinquieme République, qui a favorisé la
propension naturelle du Chef de I’Etat a se substituer au Premier ministre, d'entrée de jeu percu

comme un « second » (B).

A. L'équilibre apparent des dispositions constitutionnelles

La lettre de la Constitution du 4 octobre 1958 témoigne d'un souci d'équilibre dans la répartition des
roles entre Président de la République et Premier ministre (1). Pourtant, le texte portait déja les germes
de la subordination qui naitra effectivement de la pratique constitutionnelle (2).

1.Une volonté d'équilibre dans les répartitions des roles entre Président de la
Républigue et Premier ministre

La Cinquiéme République a voulu rompre avec la pratique de la Quatrieme selon laquelle le Président
du Conseil tirait en premier lieu sa légitimité de la coalition parlementaire qui avait permis sa
désignation. Le premier alinéa de I’article 8 de la Constitution du 4 octobre 1958, fait au contraire du
Premier Ministre la « créature » du Président de la République. Et si le choix de ce dernier se heurte
souvent & des contraintes politiques, notamment celle de la coloration de la majorité parlementaire, il
reste juridiquement libre. Cette évolution crée naturellement un ascendant naturel du Président de la
Républigue sur son Premier ministre. Elle ne saurait a elle seule expliquer le déséquilibre du rapport
entre les deux Hommes. Au contraire, I'étude approfondie du texte laisse entrevoir la volonté d'une

répartition des réles assez strictement mesureée.

D'abord, le premier alinéa de l'article 8 de la Constitution paraissait avoir voulu laisser au Premier
ministre une maitrise partielle de son propre destin. |l ressort clairement des travaux préparatoires
que ses rédacteurs ont eu a ceeur d’éviter de créer « une double responsabilité du Gouvernement a la

fois devant le Parlement et le Président de la République »?%. En d'autres termes, ils ont opté

229 p AVRIL, « Diriger le Gouvernement », in POUVOIRS (Revue.), Le Premier ministre, PUF, n°83, 1997, p 32.

230 5e10n la formule utilisée par R.JANOT devant le CCC, in Documents pour servir a [’Histoire de [’élaboration de la
Constitution, La Documentation francaise, 1988, tome |1, p 301.
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sciemment pour un régime parlementaire a dominante moniste. Certes, en période de concordance
des majorités il va s’avérer exceptionnel que le Premier Ministre choisisse effectivement le moment
de son départ®!. Néanmoins, cet Etat de fait, qui accentue l'ascendant naturel dont dispose le
Président de la République sur son Premier ministre, résulte bien de la pratique contra legem de la

« démission révocation », et non du texte lui-méme.

Ensuite, dans les modalités régissant la nomination méme du Premier ministre, la Cinquieme
République n'innove pas véritablement. La Troisiéme République reposait en réalité sur un systeme
relativement similaire a celui qui s’applique aujourd’hui. Le Chef de I’Etat avait une marge de
manceuvre assez large dans le choix du Président du Conseil. 1l lui fallait seulement tenir compte du
contexte politique, de la composition de la chambre et plus largement du « sentiment du
Parlement »?*, La seule véritable innovation de la Cinquiéme République résulte en réalité de la
dispense de contreseing du décret portant nomination du Premier ministre, qui découle de 1’article 19
et qui aboutit a faire de la nomination du Premier Ministre un pouvoir propre du Président de la
République.

Sur le plan symbolique, cela constitue une petite révolution par rapport a la tradition parlementaire.
Sous les régimes précédents, il était d’usage que le Président du Conseil sortant contresigne le décret
de nomination de son prédécesseur. Mais cette procédure est toujours apparue comme une simple
formalité et n’a jamais constitué un véritable moyen de blocage. Toutefois, la portée effective de cette
réforme ne doit donc pas étre exageérée. Ici, c'est I'idée méme de pouvoirs propres et de dispense de
contreseing ministériel qui témoigne d'un changement de mentalité. Les prérogatives visées par
I'article 19, et notamment celle de choisir le Premier ministre ne sont désormais plus l'affaire du
Parlement. Le primat institutionnel du Président de la République en est renforcé. Mais ce

renforcement vaut d'abord a I'égard du Parlement.

L'existence des pouvoirs propres n'est pas intrinséquement de nature a affecter l'autorité du Premier
ministre. Si I’on s’attache de prés a la liste des prérogatives expressément dispensées de contreseing,

aucune ne remet en cause 1’équilibre général établi par les articles 20 et 21 de la Constitution. La mise

281 | a présentation par Jacques Chirac de la démission de don Gouvernement & Valéry Giscard d’Estaing constitue sur
ce point un tempérament inédit a cette affirmation.
2323 RIALS, Le Premier Ministre, PUF, 1985, p 70 ets.
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en ceuvre du référendum apparait ainsi comme un moyen de rationalisation du parlementarisme, et
vise plutdt a permettre au Gouvernement de sortir d’une éventuelle impasse devant les chambres?®,
De méme celle du droit de dissolution n’a pas directement pour effet de fragiliser ’emprise du

Premier Ministre sur son Gouvernement23*,

En réalité, seul I’article 16 de la Constitution constitue un moyen d’écarter le Premier Ministre de la
gestion des affaires gouvernementales, mais son utilisation reste tres conditionnée, et en fait une arme
d’usage exceptionnel. Toutes ces prérogatives ont donc pour objectif premier de renforcer
I’autonomie du pouvoir exécutif dans sa globalité, et notamment face au Parlement. Mais ce ne sont

pas elles qui entrainent la subordination du Premier ministre.

La plupart des pouvoirs du Chef de I’Etat sont en réalité des attributions partagées avec son Premier
Ministre, ce qui contraint les deux tétes de I’exécutif & une collaboration permanente?*®. Une partie
de la doctrine a vu dans ces mécanismes constitutionnels une opportunité pour le Chef de
Gouvernement de renforcer son role de second incontestable du Président?®. Théoriquement,

I'exigence du contreseing gouvernemental peut aussi apparaitre comme un pouvoir de blocage.

En période de concordance des majorités, I’exigence du contreseing primo-ministériel sous la plupart
des actes présidentiels apparait comme un « abus de formalisme »?’. C’est par exemple le cas pour
les nombreuses nominations intervenant en Conseil des ministres, qui sont souvent la résultante d’un
consensus préalable entre le ministre qui est officiellement a I'initiative de la proposition, les équipes
de Matignon et celles de ’Elysée. C’est également le cas des lettres de créance des ambassadeurs?®®

ou du décret prévoyant la convocation du Parlement en session extraordinaire??.

L'existence de pouvoirs partagés est donc bien de nature a favoriser un lien de subordination entre

233 Article 11 de la Constitution.

234 Article 12 de la Constitution.

235 comme le note Pierre Avril : « Nombreux parmi les rédacteurs de la Constitution, étaient ceux qui voyaient dans le
Premier ministre I'homme fort du nouveau régime, et dans le Président de la République une sorte d'étai soutenant le
pouvoir exécutif auquel il fallait assurer I'indépendance et la durée que lui refusait la faiblesse du soutien majoritaire ».
In P. AVRIL, « Diriger le Gouvernement », op.cit., pp 31-39.

236 5. RIALS, op.cit., p 67

237 Ibid.

238 Article 14 de la Constitution du 4 octobre 1958.

239 Article 14 de la Constitution du 4 octobre 1958
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Président de la Républigue et le Premier ministre. Nombre de pouvoirs partagés se rattachent par
tradition au domaine de compétence du Chef de I'Etat, le domaine de la défense nationale constituant
en la matiére une illustration flagrante. Dés lors, le Premier ministre agira sur délégation présidentielle.
Toutefois, ce lien de subordination ne résulte pas principalement de la Constitution elle-méme, que
de la différence de légitimité entre les deux Hommes. Le but du constituant semble plutét avoir été

l'instauration d’une dyarchie au sens premier du terme?4.

Pourtant, si I'objectif du constituant n'a pas été directement d'établir un lien de subordination entre les
deux tétes de I'exécutif, deux dispositions du texte constitutionnel vont largement favoriser la

naissance de cette pratique.

2. L'existence dans la Constitution de dispositions de nature a favoriser une
dyarchie inégalitaire

Deux éléments sont déterminants. D'une part, I'article 8 alinéa 2, en ce qu'il permet une prédominance
présidentielle dans le choix des membres du Gouvernement (i), et l'article 13 de la Constitution, en
ce gu'il fait du Conseil des ministres, le lieu de détermination par excellence de la conduite de la

politique gouvernementale (ii).

(i)- L'article 8 alinéa 2 de la Constitution

D’abord, I’alinéa 2 de I’article 8 constitue une arme politique trés utile au profit du Chef de 1’Etat.
Cette disposition prévoit en effet que le Président de la Républigue nomme les ministres sur
proposition du premier d’entre eux, et fait ainsi de la composition de I’équipe gouvernementale un
exercice complexe associant les deux tétes de 1’exécutif. Or, la pratique montre que 1’impact de ce
pouvoir de proposition dévolu a 1’hdte de Matignon est rarement déterminant en période de
concordance des majorités, et qu’il est méme parfois purement symbolique®**. Au contraire, elle
prouve que celui de I’Elysée utilise souvent cette opportunité pour y faire entrer ses plus fideles

soutiens, et marquer son emprise politique?2,

240 pour des développements plus prolixes sur cette question, voir notamment L. SPONCHIADO, op.cit., p 88.

241 M.CARON, in L autonomie organisationnelle du Gouvernement, Ed Varenne, p 137, qualifie pour sa part la marge
de manceuvre dévolue au Premier Ministre dans la formation, la composition et le remaniement du Gouvernement de
« variable »

242 \poir infra pour plus de développements.
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Lucie Sponchiado qualifie ainsi la désignation des ministres, de « pouvoir capté ». L'auteur explique
pour partie ce phénomeéne par I'absence de légitimité propre du Premier ministre. Elle le démontre en
des termes éloquents : « Par la nomination du Premier ministre, le Président de la République peut
d'abord s'approprier le pouvoir de désignation des ministres [...]. Pareillement, en s'appropriant le
pouvoir de désignation des ministres, le Président de la République peut influencer I'exercice du

pouvoir de nomination qui leur incombe »%43,

L'incidence souvent faible du pouvoir de proposition du Premier Ministre dans la constitution de son
Gouvernement affecte nécessairement 1’autorité dont il disposera ensuite sur ses ministres. Choisis
d'abord par le Président de la République, ils n'en seront que plus enclins a reconnaitre ce dernier
comme le chef réel du Gouvernement. Cet ordre des choses singularise le régime parlementaire

francais, et justifie que celui-ci soit souvent qualifié de « régime a captation présidentielle »24,

Ce phénomene tend logiquement a s’inverser en période de discordance des majorités. Le Premier
Ministre détiendra alors un réle déterminant dans la composition du nouveau Gouvernement, le
Président de la République se contentant d’avaliser la plupart des nominations voulues par ce dernier.
Tout juste conserve-t-il alors le pouvoir de s’opposer a certaines nominations pour les portefeuilles
les plus sensibles, notamment les ministéres régaliens qui touchent a son domaine réservé®?®. Mais,
hormis cette configuration exceptionnelle, c’est d’abord a I’avantage de I’Elysée que les dispositions

constitutionnelles encadrant la composition du Gouvernement ont é€té congues.

L’exemple au cours du septennat de Valéry Giscard d’Estaing, de la composition des Gouvernements
successifs de Jacques Chirac est particulierement révélateur. Dans un climat de tensions politiques
avec son Premier Ministre, il avait pris soin de nommer aux postes les plus sensibles des fidéles®*®.

La présence au plus haut niveau de la hiérarchie gouvernementale de ministres qu'il n‘avait pas choisi

243 | SPONCHIADO, op.cit. p 259.

244 \foir notamment A. LE DIVELLEC, «La chauve-souris. Quelques aspects du parlementarisme sous la Ve
République », in La République. Mélanges en I'nonneur de Pierre Avril, Montchrestien, 2001, p 357.

245 ) ors de la premiére cohabitation, Francois Mitterrand s’était par exemple opposé a la nomination de Frangois Léotard
a la défense, ce dernier héritant alors du ministére de la culture.

246 ce fut, dés la formation du nouveau Gouvernement, le cas de Michel Poniatowski, qui obtint I’intérieur avec le titre
de Ministre d’Etat, ou de Jean-Pierre Fourcade qui fut nommé a la téte de I’Economie et des Finances, ou encore de Jean
Lecanuet au poste de Garde des Sceaux, ministre de la Justice
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est apparue aux yeux des principaux observateurs de la période giscardienne comme un des facteurs
déterminants de 1’affaiblissement de l'autorité de ce dernier. C’est du reste en raison du sentiment de
ne pas exercer veritablement ses fonctions de « Chef du Gouvernement » que Jacques Chirac justifia

sa démission brutale du poste de Premier ministre?*’.

(ii)- L'article 13 de la Constitution

L'autre limitation substantielle du pouvoir de direction du Gouvernement trouve ses germes dans
I’article 21 lui-méme. En effet le texte précise que le Premier Ministre exerce le pouvoir réglementaire,
et nomme aux emplois civils et militaires « sous réserve des dispositions de ’article 13 ». Or, cette
deuxiéme disposition confere au Chef de 1’Etat la compétence pour signer les ordonnances et les
décrets délibérés en Conseil des ministres. Et si cet organe constitue un « organe politique de
délibération gouvernementale »*, c’est bien le Chef de 1’Etat qui en assure la présidence?®*, la
pratique prouvant par ailleurs qu’il détient une prééminence organisationnelle et fonctionnelle bien
réelle au sein de cette institution®. La réunion hebdomadaire de cette derniére constitue un moyen
non négligeable d’exercer sur I’équipe gouvernementale un pouvoir de contrdle qui peut facilement

se confondre avec le pouvoir de direction normalement dévolu au Premier Ministre.

Pourtant, le Conseil des ministres est bien un lieu « d’exercice de la fonction gouvernementale ».
Certains auteurs ont ainsi mis en exergue le caractere ambivalent de cette institution qui constituerait
en réalité le point d’orgue d’un « pouvoir gouvernemental » dans son sens le plus large, comprenant
a la fois le Président de la République, le Gouvernement et I’ Administration®!. Malgré cela, il
semblerait peu cohérent de la rattacher formellement au Gouvernement de la Cinquiéeme République
tel qu’il est aujourd’hui entendu, et il importe d’ores et déja de relever qu’il ne doit pas, a notre sens,

étre considéré comme un « organe de direction du Gouvernement ».

Il importe donc de préciser les raisons qui justifient I'exclusion du Conseil des ministres de la

247 \poir infra pour des développements plus complets.
248 M. CARON, op.cit., p 154
249 Conformément 4 la lettre de I’article 9 de la Constitution du 4 octobre 1958

250 pour des informations plus précises, voir notamment B.BONTE, Dans le secret du Conseil des ministres, éditions de
Minuit, 2011.
251 ppn. ARDANT et B. MATHIEU, op.cit., p 470 et s.
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définition organique du Gouvernement (a), avant d'analyser la réalité de I'influence de cet organe sur

la conduite de la politique gouvernementale (b).

a. L'exclusion du Conseil des ministres du Gouvernement au sens organique

Un tel postulat conduirait a une méconnaissance compléte de la lettre de I’article 20 de la Constitution.
Si la Constitution envisage la possibilité que la présidence de cette institution puisse étre exercée par
intérim par le Chef du Gouvernement, elle est en fait systématiquement assurée par le chef de I'Etat.
Eriger le Conseil des ministres en organe gouvernemental reviendrait a remettre en cause les
fondements mémes du bicéphalisme de 1’exécutif sous la Cinquieme République et 1’équilibre qu’il
a permis d’instaurer. Ce serait également une négation de I'acception « organique » du mot
Gouvernement, la dissociation entre cet organe et la Présidence de la République constituant I'essence

méme de la notion.

Ensuite, si la dénomination dévolue a cet organe atypique induit qu’y si¢gent de maniére systématique
les ministres de plein exercice, ce ne fut pas toujours le cas des ministres délégués®?, et des
Secrétaires d’Etats®3 . Le Conseil des ministres ne peut donc, a proprement parler, étre considéré
comme le lieu de réunion du Gouvernement dans sa forme la plus collégiale. De surcroit, nombre de
décisions gouvernementales ne transitent pas par le Conseil des ministres, mais sont le fait d'autres
organes gouvernementaux, tels que les comités ou réunions interministériels, ou sont arrétés de

maniére informelle lors de séminaires gouvernementaux?®*,

Enfin, le Conseil des ministres ne semble pas étre une institution dotée d’une personnalité juridique.
La jurisprudence du Conseil d’Etat précise que ses délibérations ne sont pas en elles-mémes
contestables devant la juridiction administrative®®, et que seul « I’organe gouvernemental » est

susceptible de voir sa responsabilité engagée par le Parlement.

252 Depuis 1986 ces derniers siegent de maniére systématique au Conseil des ministres mais ce ne fut pas toujours le cas
par le passé.

253 14 pratique constitutionnelle est variable quant a la participation des Secrétaires d’Etats au Conseil des ministres,
mais cette derniére est longtemps apparue comme une des marques de la distinction entre les différentes catégories de
membres du Gouvernement.

254 M. CARON, op.cit., p 25.

255CE, 25 novembre 1977, Compagnie des architectes en chef des batiments civils et palais nationaux, req n° 03158.
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Ces trois criteres nous permettent donc de distinguer clairement le Conseil des ministres du
Gouvernement, sans nier pour autant 1’influence déterminante que le premier exerce sur les
orientations et le fonctionnement du second. Cette institution occupe donc une place un peu hors
norme qui en fait a la fois un outil de liaison entre les deux parties du pouvoir exécutif, et un organe

de coordination du travail gouvernemental.

b. L'analyse de I'influence du Conseil des ministres sur la politique
gouvernementale

S’il est indéniable que le Conseil des ministres permet au Chef de 1’Etat d’exercer une emprise
importante sur les membres de 1’équipe gouvernementale, son influence ne doit pas étre exagérée. Il
faut en premier lieu, relever que le nombre de décrets effectivement pris en Conseil des ministres

représente une part non négligeable mais non majoritaire de I’ensemble de ceux qui sont adoptés®*®,

De surcroit, si la prééminence du Chef de I’Etat transparait clairement dans le déroulement du Conseil
des ministres?®’, elle est nettement moins évidente quant a la détermination de 1’ordre du jour de ce
dernier. Cet exercice est le fruit d’un long processus qui associe les services de I’Elysée et ceux de
Matignon, notamment le secrétariat général du Gouvernement, et le cabinet du Premier Ministre28,
Et, si c’est bien au Président de la République que reviendra le pouvoir d’arréter définitivement le
lundi I’ordre du jour du Conseil normalement prévu le mercredi, « il ne peut rien inscrire qui ne lui
ait été préalablement proposé »%°°. Les services du Premier ministres, et méme de chaque ministére

occupent donc une part raisonnable dans la préparation de cette réunion hebdomadaire.

Ce préalable pose, I'influence du Conseil des ministres ne saurait non plus étre minorée. Il ressort de
I'article 13 de la Constitution que les emplois de hauts fonctionnaires les plus importants nécessitent
une nomination en Conseil des ministres. De méme, l'absence de délimitation précise de la
compétence réglementaire de cette institution favorise largement le phénomene de captation

présidentielle. Le Conseil des ministres constitue donc le lieu de délibération important et mediatise.

256 En 1979 les décrets adoptés en Conseil des ministres ne représentaient que 5% du total des décrets adoptés. Cf
notamment J.MASSOT, Le Chef du Gouvernement, op.cit., p 155).

257 B, BONTE, op.cit., p 133 et s.
258 M. CARON, op.cit., p 158 et s.
2593 MASSOT, op.cit., p 191

89



T de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

Selon les termes éloquents de Jean et de Jean-Eric Gicquel, ¢’est I’endroit « ol s’opére 1’imbrication
entre le pouvoir présidentiel et le pouvoir gouvernemental »%%°, Cela peut constituer pour le Chef de
I’Etat un moyen de suivre, et d’orienter le travail du Gouvernement, mais cela n’a pas, en tout cas
selon la lettre de la Constitution, pour effet de priver le Premier Ministre de 1’exercice de son role

constitutionnel de Chef du Gouvernement?®L,

De tout cela résulte qu'il est difficile de trouver dans la lettre de la Constitution les ingrédients d'une
domination absolue du Président de la République. Toutefois, le texte ne l'interdit aucunement, et
I'incomplétude de certaines dispositions constitutionnelles a favorisé ce phénomeéne. Pour autant, il
est notoire que le constituant a eu a cceur d'introduire un certain équilibre entre les deux tétes de
l'exécutif. Ainsi, la premiére mouture rédigée sous 1’égide de Michel Debré prévoyait-elle que « le
Président de la République définit 1’orientation générale de la politique extérieure et intérieure du
Pays, et en assure la continuité [...] assisté du Gouvernement ».

262 ot le Général de Gaulle lui-méme

Cette version ne résistera cependant pas aux premiers débats
soulignera lors d’une audition devant le comité la nécessité que «le Premier Ministre puisse
gouverner avec I’esprit libre ». C'est donc d'abord dans la pratique de ce régime et dans la complexion
progressive de celui-ci qu’il faut rechercher les ingrédients d’une éventuelle domination du Chef de

’Etat?®,

B. Le développement progressif d’une pratique présidentialiste dans la direction du
Gouvernement

D'emblée les acteurs politiques de la Cinquiéme République ont eu a cceur de privilégier une lecture

260 5, GICQUEL et J-E. GICQUEL, Droit constitutionnel et institutions politiques, 8° édition, Montchrestien, 2013, p
604.
261 Selon les mots de Pierre Avril : « La tradition, naturellement maintenue en 1958, selon laquelle le Conseil des
ministres se réunit sous la présidence du Chef de I'Etat, a facilité les choses en assurant que tous les actes importants par
lesquels » le Gouvernement détermine et conduit la politique de la Nation » (article 20C), sont pris sous l'autorité
présidentielle ». Cf P.AVRIL, op.cit., pp 31-39.

262 pour une version compléte des débats sur les rapports entre Chef de 1’Etat et Chef de Gouvernement, voir notamment
in Documents, tome I, les notes de F. LUCHAIRE, Professeur de droit a la faculté de Nancy, et conseiller technique au
cabinet de Louis Jacquinot, ministre d’Etat.

263 5 RIALS, op.cit. p 67 et s.
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présidentialiste du régime (1). Le réféerendum portant abaissement de la durée du mandat presidentiel

a cing ans va amplifier nettement ce phénomene (2).

1. Une prédominance institutionnelle du Chef de I'Etat

Pour de nombreux auteurs, la prédominance naturelle du Chef de I’Etat dans le pouvoir de direction
du Gouvernement trouverait sa cause premicre dans I’instauration de son élection au suffrage
universel direct?®*. La portée de cette réforme, ne peut étre niée?®. 11 serait réducteur d’en faire le
seul facteur de la fragilisation du pouvoir de direction du Gouvernement normalement dévolu au
Premier Ministre, au profit du Président. Loin de vouloir affecter d’abord les relations entre les deux
tétes de I’exécutif, le suffrage universel direct visait a placer le Président de la République sur un pied
d’égalité vis-a-vis de 1’Assemblée Nationale, et a créer les conditions de son autonomie
conformément a la vision gaullienne des institutions. Mais de fait, I’onction populaire dont il dispose
lui confére un avantage majeur et lui donne une « véritable capacité de vouloir légitimement »26¢,

face a un Premier Ministre qu'il a choisi et nommeé.

Au-dela méme de la question de la légitimité, il est clair qu'en France 1’¢élection présidentielle au
suffrage universel direct suppose 1’établissement d’un « programme de Gouvernement » sur la base
duquel le candidat pourra étre élu?®’. Certes, il faut convenir que le projet n’est pas toujours le critére
décisif d’une campagne, et que la personnalité¢ méme du candidat est souvent jugée plus déterminante.
Toutefois, c’est bien celui-ci, préalablement élaboré par le parti du candidat, mais in fine toujours
arrété par ce dernier, que 1’équipe gouvernementale devra mettre en ceuvre. La corrélation entre le
programme du candidat et son élection donne forcément un surcroit de 1égitimité au Président pour
s’impliquer plus encore que son inclinaison naturelle 'y aurait portée, dans la conduite du
Gouvernement, et I’idée selon laquelle le Premier Ministre « détermine » la politique de la Nation en

est ipso facto affectée?®,

264 M-A. COHENDET, Le Président de la République, Dalloz, 2002, p 27.

265 Ele constituerait « la seconde fécondation de la Cinquiéme République », et serait la « confirmation aprés le
baptéme » car elle verse la « sainte ampoule démocratique », selon G. VEDEL, in, « La constitution est perfectible », Le
Figaro Magazine, 12 avril 1997.

266 5 RIALS, op.cit., p 74.

267 3. MASSOT, Chef'de I’Etat et chef du Gouvernement, op.cit., p 53.

268 Comme le note Jean Massot, cet Etat de fait a bien pour effet de rendre le Premier ministre indispensable au
Président de la République, puisqu'il devient I'Homme qui applique le programme. Voir notamment J.MASSOT, « Faut-
il encore un Premier ministre », op.cit., p 5.
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En comparant les premiéres déclarations devant le Parlement de Michel Debré apres sa nomination a
Matignon?®, et celles de Georges Pompidou aprés I'élection au suffrage universel direct de 196527°,
Jean Massot reléve une différence de tonalité assez significative. Alors que Michel Debré évoque
« respectueusement le nom du Président de la République » dont il sait la trés forte emprise dans
I’opinion, mais souhaite apparaitre comme 1’auteur du projet, Georges Pompidou déclare pour sa part,

que « la politique de la France est animée par le Chef de I’Etat »2'*,

Les premiers ministres qui seront nommeés postérieurement a une élection présidentielle auront
toujours a cceur de se référer au moins implicitement, aux engagements de campagne du candidat
pour définir le programme du Gouvernement?’2, quand cela ne sera pas le Président lui-méme qui en
fera mention?”®. Georges Pompidou ira ainsi jusqu’a parler de « contrat qui nous lie au peuple
francais ». L’¢lection présidentielle est donc devenue le moment phare de la vie politique francaise.
Elle détermine I’orientation politique du futur Gouvernement. Pour autant, il semblerait excessif de
faire de I’avenement du suffrage universel direct la cause unique du renforcement présidentiel. Celle-

ci est d'abord le fait des hommes eux-mémes.

D'emblée, le Général de Gaulle a marqué sa prééminence, quitte a rompre avec la figure arbitrale
affichée dans Darticle 5274, Lors de sa prise de fonction, il se définira ainsi comme « guide de la France
et chef de I’Etat républicain » et dira vouloir « [exercer] le pouvoir supréme dans toute I’étendue qu’il
comporte désormais et suivant I’esprit nouveau qui [lui] a fait attribuer »?’°. Si la notion de « guide »
n’est pas forcément en elle-méme incompatible avec celle d’arbitre, il faut convenir qu’elle s'oppose

a celle d’un Chef de I’Etat en retrait de la vie politique nationale, comme ce fut le cas dans les régimes

269 Journal Officiel (ed. des débats de 1’ Assemblée Nationale, JOAN), premiére séance du 15 janvier 1959, p 26.

270 journal Officiel (ed. des débats de 1’ Assemblée Nationale, JOAN), premiére séance du 13 avril 1966, p 619.

271 1 MASSOT, op.cit., p 53.

2712 Ce fut particulierement le cas du Premier Ministre Jacques Chirac lors de sa déclaration de politique générale, ce
dernier allant jusqu’a préciser en guise de conclusion que « les engagements pris par le Président de la République au

cours de la campagne seront rigoureusement tenus ». Cela peut apparaitre comme une ironie de 1’Histoire quant on sait
comment la relation entre le couple exécutif va évoluer. Voir JOAN, séance du 5 juin 1974, p 2490.

273 Allocution du Président de la République Francois Mitterrand en date du 8 juillet 1981.

274 Ce terme recéle cependant de nombreuses ambiguités. Pour une définition plus précise de la notion voireJ. MASSOT,
L’arbitre et le capitaine, essai sur la responsabilité présidentielle, Flammarion, 1987, p 3.

275 Allocution radiodiffusée prononceée par le Général de Gaulle le 28 décembre 1958 suite a son élection a la Présidence
de la République.
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antérieurs. Elle parait, en tout Etat de cause, difficilement conciliable avec la lettre de 1’article 20, et

le role trés opérationnel normalement dévolu a 1’organe gouvernemental.

Le Général confirmera pourtant cette approche hiérarchisée de la relation avec son Premier Ministre
en ayant a cceur de présenter ce dernier comme un homme de confiance « collaborant avec lui
constamment et de trés prés »2®.  Ainsi peu avant I’élection présidentielle de 1965, lors de la
conférence de presse du 31 janvier 1964, pour mieux comprendre sa vision des institutions, il
commencera par défendre particulierement le Chef de Gouvernement. Il soulignera a quel point celui-
ci est un rouage essentiel pour la bonne organisation des institutions, mettra en avant [’apreté et
I’importance de la tache qui lui est dévolue, et rappellera aussi la nécessité d’un fusible qui préserve

I’institution présidentielle®”’.

Pour autant, il utilisera un terme sans équivoque pour qualifier ses rapports avec lui puisqu’il parlera
d’un Homme qui « le seconde »2'8 dans I’exercice de ses fonctions. Ce mot, plus encore les autres,
semble dépourvu d’ambiguité. Dans 1’esprit de son créateur, I’institution primo-ministérielle a bien
été concue comme une institution & la fois fondamentale et subordonnée?’®. Cette conception tend
pourtant a s’¢loigner quelques peu de celle qu’il avait précédemment développé dans son discours de
Bayeux, et qu’il avait ensuite repris devant le Comité consultatif constitutionnel?®®. Mais comme il
LE dira lui-méme le 31 janvier 1964, au préambule de son propos «une constitution ¢’est un esprit,

des institutions, une pratique ».

Cette logique de subordination n’induit pas forcément en elle-méme 1’érosion du pouvoir de direction
gouvernemental constitutionnellement dévolu au Premier Ministre. Le Général se défendra ainsi a de
nombreuses reprises de vouloir lorgner sur les prérogatives du Chef du Gouvernement, mentionnant
par exemple avoir totalement laissé a cet organe la conduite de I’ Administration, et aux ministres

celle de leurs propres services?®!,

276 C.DE GAULLE, Mémoires d’espoir le renouveau, op.cit., p 283 et s.

27 Conférence de presse en date du 31 janvier 1964.

278 | dem.

279 M-A COHENDET, op.cit., p 48

280 Documents pour servir a I’Histoire de 1’élaboration de la Constitution, op.cit., tome 11, p 300 et s.

281 3.3. CHEVALLIER, G. CARCASSONNE, O. DUHAMEL, et J. BENETTI, Histoire de la Ve République : 1958-
2017, 16e édition, Dalloz, 2017, p 52.
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Pourtant, des le début de la Cinquiéme République, il jouera un réle majeur dans 1’orientation, la
préparation et I’exécution des délibérations gouvernementales, n’hésitant pas a fixer des objectifs
précis et a imposer aux ministres une véritable exigence de résultats. Il manifestera également
d’emblée, une certaine réticence a I’organisation par Matignon de séminaires intergouvernementaux,
pratique courante sous la Quatrieme République, mais qui avait pour effet de dévaluer le poids de
I’institution élyséenne dans la prise de décision. En revanche, il n’hésitera pas au moment de la crise
algérienne a user fréqguemment de la procédure des comités interministériels, réunissant sous son

autorité tous les titulaires des portefeuilles concernés, afin de pouvoir gouverner plus directement??

De fait, la gestion du dossier algérien est apparue aux yeux des médias et des observateurs de la vie
politique comme la pomme de discorde essentielle entre les deux tétes pensantes du régime actuel.
Pourtant, cette dissension est surtout la traduction d’une vision peu conciliable des institutions. Dans
ses mémoires Michel Debré évoque ainsi un entretien avec le Général au cours duquel ce dernier lui
aurait demandé « pourquoi [...] le Premier Ministre ne se contenterait-il pas d’étre le chef de
I’ Administration, le responsable de I’Etat intérieur, le maitre des fonctionnaires ? ». Ce qui lui valut
la réponse suivante « Le Premier Ministre a une responsabilité politique et ce serait une erreur qui

dépasse ma personne que de vouloir ’en priver » 283,

Il 'y livre par ailleurs une analyse
particuliérement éclairante sur sa réaction aprés qu’il lui a fait part de sa volonté de changer de
Gouvernement : « Il n’aime pas ses mots ‘changer de gouvernement’ qui signifient que [cet organe]

est indépendant du Président de la République, or il estime que [ces deux entités], ne font qu’un »24,

A la lecture de tels échanges, il apparait que le probléme algérien n’était que la toile de fond d’un
désaccord plus vaste sur les rapports entre les deux tétes de I’exécutif. Certes, le Général de Gaulle a
pu a de multiples reprises exprimer son attachement a ce que Président et Gouvernement apparaissent
clairement comme deux entités distinctes avant 1’¢laboration de la nouvelle Constitution. Sans doute
faut-il d’abord y voire un moyen de rallier a sa cause les barons de la Quatriéme République attachés

a I’idée d’un exécutif dualiste. Mais au fond tout montre [’attachement réel du Général a une lecture

282 |pid, p 55
283 \poir le récit complet de ces échanges in, M. DEBRE, Gouverner (1958-1962), Albin Michel, 1988, p 35 et s.

284 |hid.
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présidentialiste du régime, quitte a s’¢loigner quelque peu de la lettre de ’article 20.

La nomination de Georges Pompidou a Matignon aprés le départ de Michel Debré est d’ailleurs
réveélatrice de cette conception. Aprés avoir nommé a Matignon un ténor de son parti, le choix du
Général s’est donc porté sur un homme de 1’ombre, non élu, peu connu du grand public mais qui avait
été son directeur de cabinet?®. Cela en dit long sur I’évolution de sa pensée quant a la place du Premier
Ministre et surtout quant a la conception de ses rapports avec lui. Un collaborateur précieux et fidéle,
peut-étre une entité distincte, mais en aucun cas un organe autonome et qui échapperait a son

controle2,

La période Gaullienne a donc largement contribué au développement d’une lecture de la Constitution
trés favorable au Président de la République, et cela dés les premiers mois qui suivront I’adoption du
texte. Pour autant, ses successeurs prendront largement leur part dans 1’essor de cette pratique. Pierre
Auvril rapporte ainsi ces mots de Georges Pompidou dans les semaines qui suivirent le départ de
Jacques Chaban-Delmas®®’ : « Ou bien le Premier Ministre au long des années, au contact direct de
I’administration [...] finira par devenir tout puissant et réduira le président a un réle d’apparence, ou
bien par exces de scrupule, il finira par devenir une sorte de directeur de cabinet du président de la
République. Et les deux formules semblent également mauvaises. Je puis le dire, ayant pratiqué les

deux postes »%88,

Cette analyse résume bien les éternels atermoiements sur la place du Chef du Gouvernement. Sans
doute reprend-elle les hesitations que Georges Pompidou lui-méme a pu avoir. De fait, celui qui fut
pendant sept ans le Premier Ministre du Général de Gaulle est resté fidéle a la doctrine posée par ce
dernier, marquant a de nombreuses reprises son attachement a la fonction primo-ministérielle, mais
profitant de multiples opportunités pour mieux rappeler le caractére fondamental de la subordination
de celle-ci au Président de la République. Cette conception a sans doute éte la encore le principal

nceud gordien des relations parfois difficiles entre lui et Chaban-Delmas, et certains observateurs y

285 Georges Pompidou avait occupé ces fonctions entre le retour au pouvoir du Général de Gaulle en 1958 et son
installation a I'Elysée.

286 | e Conseil des ministres apparait a cet égard comme un moyen de garantir quotidiennement un contrdle effectif du
Président de la République sur le fonctionnement quotidien du Gouvernement.

287 p AVRIL, op.cit., p 39
288 Conférence de presse donnée par le Président Georges Pompidou le 21 septembre 1972.
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voient la cause principale de sa « démission-révocation ».

Cet équilibre du partage des pouvoirs entre un Premier Ministre subordonné d’un c6té, et un Président
de la République n’hésitant pas a s’immiscer largement dans la direction et le fonctionnement du
Gouvernement de 1’autre, ne sera jamais vraiment remis en cause depuis lors, du moins en période de
concordance des majorités. Ainsi sous le mandat de Valéry Giscard d’Estaing, Jacques Chirac
invoquera a I’appui de sa démission le non-respect des prérogatives qui lui sont octroyées par la
Constitution, et estimera ne pas « disposer des moyens qu’[il] estime nécessaire pour assumer

efficacement ces fonctions »28°,

La rupture entre Frangois Mitterrand et Pierre Mauroy repose certes sur des désaccords politiques,
notamment quant a une troisieme dévaluation du franc, mais aussi sur une concentration des pouvoirs
a I’Elysée difficilement surmontable pour I’intéressé®®. Et, c’est sans commune mesure avec les
relations qu’il entretiendra par la suite avec Michel Rocard?®!. La pratique des rapports entre les deux
tétes de I’exécutif ne changera pas davantage sous I’égide du premier Président socialiste de la
Cinquieme République, et une phrase prononcée peu de temps apres son arrivée au pouvoir montre
bien sa conception : « nul n’ignore au sein du Gouvernement que le Président de la République peut

a tout moment faire prévaloir 1’opinion qu’il a de I’intérét général »2%2,

On ne peut guere dire que les mandats successifs de Jacques Chirac et Nicolas Sarkozy aient changé
les choses. Il faut ainsi se souvenir de la phrase que le premier avait adressée au second, alors ministre
de I’intérieur, lors de la traditionnelle interview du 14 juillet : « je décide, il exécute ». Certes, elle ne
visait pas le chef du Gouvernement, mais bien un de ses membres les plus éminents. Mais, nous
devons tout de méme relever qu’a aucun moment il n’est fait mention du Premier Ministre a qui

devrait normalement revenir le pouvoir de conduite et direction de 1’équipe gouvernementale.

Quant a Nicolas Sarkozy, il est difficile de ne pas faire mention de cette phrase malencontreusement

glissée en marge d’une interview dans la presse quotidienne régionale, ou il avait publiquement

289 selon les propos tenus par le principal intéressé lors de sa conférence de presse a Matignon le 25 ao(it 1976.
290 et du moins I’explication avancée in M-A. COHENDET, Le Président de la République, op.cit., p 124.
291 | a lettre de démission adressée par Michel Rocard a Frangois Mitterrand le , est a cet égard un modéele du genre.

292 nterview accordée par Monsieur Francois Mitterrand, Président de la République, le 2 juillet 1981 au Palais de
I’Elysée
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qualifié Francois Fillon de « collaborateur »%%, Ce terme avait alors suscité un vif émoi dans la presse.
Comment ne pas faire le lien avec le qualificatif de « second » employé par le Général de Gaulle lors
de la conférence de presse du 31 janvier 1964 ?

Beaucoup d'observateurs considerent que le mandat de Nicolas Sarkozy marque un point de non-
retour en maticre de captation présidentielle. La forte propension de ces conseillers a s’exprimer dans
les médias, et I’institutionnalisation d’une réunion hebdomadaire avec les ministres les plus proches
du Président, hors la présence du premier d’entre eux, sont autant d’éléments directement liés a la
pratique, et, qui ont pu accentuer un mouvement de présidentialisation déja bien entamé.

Si le suffrage universel direct a donc modifié sensiblement le rapport de force entre les deux tétes de
I’exécutif, c’est probablement davantage encore dans la pratique des institutions qu’il faut rechercher
la cause de la lecture trés favorable au Président de la République. L’adoption par le référendum du
24 septembre 2000 du quinquennat va parachever cette tendance, et contribuer encore plus a I’érosion

du pouvoir de direction du Gouvernement par Matignon.

2. Le quinquennat, et l'inversion du calendrier électoral facteur d’aggravation de
[’érosion du pouvoir de direction du Premier Ministre

Les rapports entre Président de la République et Premier Ministre ayant été pensés par les fondateurs
de la Cinquiéme République autour du septennat, 1’abaissement de la durée du mandat présidentiel

s'est avéré profondément déstabilisante pour le couple exécutif.

Alors qu’il avait été chargé par Francois Mitterrand de réfléchir a des aménagements de la
Constitution de 1958, le comité consultatif pour une révision de la Constitution avait été catégorique
quant aux conséquences que la réduction a cinq ans de la durée du mandat présidentiel risquait d’
emporter, en estimant : « qu’un chef de I’Etat dont la durée de mandat serait la méme que celle de
I’ Assemblée Nationale, et qui disposerait au sein de cette derniére d’une majorité fidele risquerait de
rencontrer des limites bien réduites a son pouvoir [...]. Ainsi la réduction de ’exécutif a la seule

personne du Président ferait en réalité de celui-ci le véritable Premier Ministre »2%4,

293 Ces propos avaient été tenus au cours d’un déjeuner avec des journalistes de la presse Quotidienne Régionale, le 21
aout 2007, de maniére officieuse. L’intéressé a cependant ni¢ avoir tenu ces propos, ce qui déclencha une vive polémique
avec Bruno Dive, le journaliste qui s’en était fait 1'écho.

294 Comité consultatif pour une révision de la Constitution, op.cit., p 2539.
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Le constat peut paraitre un peu catégorique. Toutefois, on ne peut nier que le quinquennat a largement
contribué a accentuer le phenomeéne de « dyarchie hiérarchisée », déja bien ancré dans les us et
coutumes. La concordance dans un temps tres rapproché des élections présidentielles et des élections
1égislatives renforce tout d’abord le lien entre le Président de la République et la majorité
parlementaire, et atténue symétriquement le role de chef de celle-ci constitutionnellement conféré au

Premier ministre.

Certes, la lettre de la Constitution n’est pas formellement modifiée, et les prérogatives dont le Premier
ministre dispose vis-a-vis de la Chambre restent identiques. Mais les députés de la majorité ont bien
¢été ¢lus dans le sillage du candidat a 1’élection présidentielle. Ils doivent le plus souvent leur élection
au label que ce dernier a pu leur procurer. Mécaniquement le Président de la République ne peut
qu'apparaitre comme le chef réel de la majorité. Le Premier Ministre doit se contenter d’étre
I’interface entre les deux composantes, et cela lorsque le Président du groupe majoritaire ne lui

conteste pas ce role?®.

Cette pente naturelle a d’ailleurs été amplifiée par la pratique. Les Présidents qui se sont succédé
depuis I’introduction du quinquennat n’ont pas hésité a investir le domaine des Relations avec le
Parlement, qui semblait jusqu’alors étre la « chasse gardée » de Matignon. La montée en puissance
de la cellule parlementaire de la Présidence, 1’organisation de petit-déjeuner avec I’ensemble des
députés et sénateurs du groupe majoritaire, et la consultation fréquente des Présidents des différents
groupes sont autant de phénomenes inédits qui trouvent leurs causes dans le quinquennat. La encore,
ils paraissent peu conformes avec 1’idée d’un Président détaché des luttes partisanes du président

arbitre suggeéré par l'article 5 de la Constitution.

Sur le plan politique, le Premier Ministre perd egalement progressivement le r6le de responsable des
campagnes électorales qui était auparavant le sien?®®. Cela vaut évidemment pour les élections

législatives, mais aussi pour les élections intermédiaires, qui apparaissent désormais aux yeux des

295 A titre d'illustration, on relévera I'exemple de Jean-Frangois Copé qui avait théorisé le systeme de la co-décision,
confirmant ainsi la place cruciale du Président de Groupe, et des parlementaires de la majorité dans la détermination de
la politique gouvernementale.

29 p AVRIL, « Equilibrer la présidence quinquennale ? », Droits, n°44, 2007, p 149 et s.
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médias comme un moyen de jauger la cote de popularité du Président au cours du mandat. La pression
de I'opinion publique entraine souvent une participation présidentielle accrue dans le dispositif de
campagne, le Premier ministre n’apparaissant alors que comme un acteur parmi d’autres a coté des

autres poids lourds de la majorité.

Dans les faits, la part qu'il prendra effectivement dépendra de sa cote de popularité dans 1’opinion. Il
restera en revanche, I’indispensable fusible en cas d’échec de la majorité présidentielle, la démission
du Gouvernement et le remplacement du Premier Ministre étant fréquemment opérée a 1’issue de
scrutins intermédiaires. Cet ordre des choses n’affecte pas directement le pouvoir de direction du
Gouvernement. 1l a néanmoins pour effet de renforcer le poids politique du Président vis-a-vis de son

Premier Ministre.

Le quinquennat apparait également comme un facteur de bouleversement dans la répartition de la
parole présidentielle, et de la parole primo-ministérielle. Selon 1’esprit initial de la Constitution, les
interventions présidentielles doivent étre mesurées, rares, et le plus souvent limitées soit aux grandes
orientations politiques su Pays, soit au domaine réservé du Chef de 1’Etat?®’. A I’inverse, le Premier
Ministre est normalement conduit a intervenir plus fréquemment dans le débat politique, dans le cadre

de son pouvoir de gestion des dossiers quotidiens, ou de conduite des débats parlementaires.

En resserrant la durée du mandat présidentiel, le quinquennat conduit meécaniquement a un
resserrement de la participation présidentielle au débat public, en créant une situation de campagne
présidentielle quasi permanente. Dans 1’hypothése ou il serait candidat a sa propre succession, le
Président devra faire preuve d’un interventionnisme marqué pour mieux persuader I’opinion publique
de son efficacité, et prendre de cours les autres candidats potentiels qui se positionnent nécessairement
par rapport & son action. Dans celle ou il n’envisagerait pas de se représenter, il lui faudra tout de
méme montrer un certain activisme s’il ne veut pas voir son autorité sans cesse remise en cause par

les prétendants & sa succession?,

297 Cest du moins la lecture de Darticle 5 de la Constitution de 1958 qui avait été privilégié par les Présidents de la
République jusqu’a I’abaissement de la durée du mandat présidentiel.

298 | e deuxieme quinquennat de Jacques Chirac, entre 2002 et 2007, et le quinquennat de Frangois Hollande entre
2012 et 2017 ont apporté en la matiere des illustrations flagrantes.
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Cette temporalité nouvelle érode nécessairement la répartition des rbles entre Président de la
République et Premier ministre. Le Président aura tendance a s’approprier ’ensemble des sujets
nationaux, notamment les enjeux sécuritaires, sociaux, économiques et culturels, qui constitueront le
ceeur de la campagne a venir, et sur lesquels il sera jugé par I’opinion. Or, ces domaines de

compétences semblaient relever de Matignon?®.

Ce phénomeéne d’appropriation est renforcé lorsque les événements en cause ont une portée
médiatique importante. La présidence de Nicolas Sarkozy a constitué une illustration incontestable
de cette facheuse tendance, ce dernier n’hésitant pas a se déplacer et intervenir publiquement au
lendemain de faits divers tragiques, pour mieux s’approprier le sujet sécuritaire, et la question de la
responsabilité de la chaine judiciaire®®, ou a intervenir abondamment sur des sujets tels que I'emploi

ou la question du pouvoir d'achat.

Au contraire, force est de constater depuis 2007, une forme de mise en retrait du Premier Ministre sur
la scéne nationale, au risque que ce dernier apparaisse parfois comme largement inexistant. Ainsi
alors que le Chef de I’Etat avait spontanément pris le parti d’une forme d’omniprésence, le Premier
Ministre, Francois Fillon, a longtemps été raillé pour la mesure, et la rareté de sa parole, au point
d’étre qualifié¢ d’inexistant, et d’étre donné démissionnaire des les premiers mois. Nous connaissons
pourtant la suite de I’Histoire : rapidement la parole de ce dernier va prendre de la valeur, se
singulariser aux yeux de 1’opinion, et acquérir une caution morale jugée supérieure a celle du

Président.

Ainsi, lorsqu'il déclare en marge d’un déplacement « étre a la téte d’un Etat en faillite sur le plan
financier »%, il se positionne davantage en responsable de la politique de I’Etat qu’en chef de
Gouvernement. Si cette déclaration va susciter la crispation légitime de I’Elysée, elle renforce sa
crédibilité vis-a-vis de 1’opinion auprés de laquelle elle apparait comme rare et forte. I y a donc bien

forme d’inversion entre la parole présidentielle, et la parole primo-ministérielle, ce qui ne va pas sans

299 FREYNES, Le Quinquennat : Les nouveaux équilibres de la République Présidentielle, These, Paris I, pp 326 et s.
3007 ors d’un déplacement a Guérande, au lendemain de 1’assassinat tragique d’un jeune gar¢on par un récidiviste, le
Président de la République avait pris la parole et déploré un comportement irresponsable de 1’administration judiciaire
chargée de I’application des peines déclenchant une vive polémique.

301 \foir notamment M.GREMILLET, « Fillon prépare le terrain pour le budget en parlant de faillite », Libération, 24
septembre 2007
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causer une certaine confusion. L’équilibre initial est rompu.

Pour autant, si cette rupture affaiblit le Premier Ministre dans son role de Chef du Gouvernement,
elle n’entame pas forcément son poids politique. Jean Massot releve ainsi que le mouvement de
« reParlementarisation » opére par la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008, loin d’entamer les
prérogatives officiellement reconnues au Gouvernement par la Constitution, consolide en réalité le
role de rouage essentiel a la fois du controle exercé par le l1égislatif sur I’exécutif, mais aussi de la

collaboration entre ces deux organes notamment dans la procédure parlementaire’?,

Dans les faits ¢’est bien au titulaire de la fonction primo-ministérielle que reviendra la charge nouvelle
de recueillir I’approbation des commissions compétentes pour les nominations en Conseil des
ministres les plus importantes, de veiller a la bonne approbation du Parlement lors de 1’envoi de
troupes sur un théatre d’opérations extérieures, et d’orienter les travaux de la majorité parlementaire

de maniere a ce qu’ils ne viennent pas contrecarrer la politique voulue par le Chef de I’Etat.

De méme, le fait que la discussion en séance doive désormais porter sur le texte adopté en commission
est une source de contrainte nouvelle pour le Gouvernement. Mais, cela aboutit également a en faire
le rouage essentiel du travail parlementaire. Par ailleurs, la « machine Matignon » conserve une
supériorité numérique, budgétaire et administrative incontestable sur celle de I’Elysée. Cela conforte

l'office de Chef de I’ Administration dévolu au Premier ministre3%,

Bien que le pouvoir de direction a la fois du Gouvernement et de la majorité du Premier Ministre soit
effectivement érodé par la mise en place du quinquennat, son réle de second indispensable du
Président de la République, de rouage incontournable du fonctionnement de 1’ Administration, et de
pivot essentiel de la procédure parlementaire est au contraire nettement conforté®®*. De méme, la
figure arbitrale du Président de la Republique est-elle nécessairement davantage mise-a-mal par la
présidentialisation qui en découle, cela peut aboutir a une fragilisation de ce dernier, et entrainer un

renforcement politique du Premier Ministre, utile pour le Chef de I’Etat.

302 3 MASSOT, « Le premier ministre, éternel ressuscité », Le Monde, 16 janvier 2010.

303 pour une description plus précise voir notamment PARDANT et O.DUHAMEL, « La Dyarchie », Pouvoirs, n°91,
1999, pp 5-24
304 3 MASSOT, « Faut-il encore un Premier Ministre ? », LPA, n°103, 22 mai 2008, p 5.
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Cette nouvelle répartition des rdles rend le choix du Premier ministre encore plus décisif. S’il opte
pour un poids lourd, le Chef de I’Etat peut espérer avoir une plus forte emprise sur la majorité
parlementaire, mais il prend le risque de faire de Matignon un pdle de concurrence éventuel a son
propre pouvoir. Au contraire, s'il nomme un fidéle disposant d’un poids politique moins affirmé, il
s’assure de la loyauté de ce dernier, mais prend le risque d’avoir une personnalité qui ne dispose pas
de I’épaisseur nécessaire pour faire face aux contestations qui pourraient naitre au sein du parti

gouvernemental.

En tout cas certain, il est clair que I’abaissement a cinq ans de la durée du mandat présidentiel rend
moins évidente la théorie posée par Guy Carcassonne selon laquelle le « premier » premier ministre
du quinquennat doit étre un poids lourd politique, et s’imposer presque d’évidence au Chef de 1’Etat3%,
Pouvant, se considérer comme le chef réel de la majorité, le Président de la République risque alors
de se sentir moins tenu de choisir quelqu’un qui puisse la diriger, mais au contraire de s’orienter
davantage vers une personnalité qui collabore avec lui. Le choix de Jean-Marc Ayrault d’abord par
Francois Hollande, puis celui d’Edouard Philippe ensuite par Emmanuel Macron illustre, dans une

certaine mesure cela.

Le cadre général de la Cinquiéme République a donc conduit a une transformation profonde des
principes directeurs du fonctionnement du Gouvernement. Certes, ceux-ci ne datent pas de 1958, mais
I'inclinaison présidentialiste du régime conduit a leur conférer une portée nouvelle. Elle a également

conduit a une modification des données relatives a I'organisation du gouvernement.

305 cite par TWIEDER , « Comment un Président choisit son Premier Ministre », Le Monde, 10 mai 2012.
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Chapitre 2. Une organisation gouvernementale rénovée.

Comme le reléve Mathieu Caron, dans sa thése consacrée a l'autonomie organisationnelle du
Gouvernement : « d'un point de vue organique, la notion d'organisation politique du Gouvernement
de la Ve République est beaucoup plus large que celle de Gouvernement stricto sensu ». Selon l'auteur
celle-ci concerne a la fois les membres du gouvernement, mais aussi les structures chargées d'assurer
la coordination interministérielle du travail gouvernementale. Nous nous rangeons volontiers a cette
acception lato sensu de la notion, qui impose de concevoir la question de I'autonomie organique du

Gouvernement de maniére assez ouverte.

Les textes constitutionnels n'imposent pas de contraintes aux chefs de I'exécutif quant a la
structuration, et a I'organisation du Gouvernement. Toutefois, I'autonomie organique dont dispose le
Président de la République et le Premier ministre est le fruit d'une longue conquéte. Le cadre
institutionnel régissant I'organisation du Gouvernement sous la Cinquiéme République résulte donc

autant d'acquis des régimes constitutionnels antérieurs que d'usages postérieurs a 1958.

Afin d'appréhender pleinement I'organisation du Gouvernement sous la Cinquieme République, il
convient de s'attarder longuement sur I'importance de la hiérarchie gouvernementale (Section 1),

avant d'aborder plus succinctement le réle des organes de coordination interministériel (Section 2).

Section 1. Une organisation gouvernementale hiérarchisée

Contrairement a l'idée répandue, il existe bien de jure une hiérarchie entre les membres du
Gouvernement. Celle-ci est établie par les décrets portant composition du Gouvernement et
déterminée librement par le Président de la République et le Premier ministre. Certes, un ministre n'a
pas d'autorité sur un collégue situé a une position inférieure a la sienne, sauf a ce que ce dernier ait
été placé sous sa tutelle. Mais le fonctionnement quotidien de I'organe gouvernemental est régi par
I'existence de fonctions gouvernementales de rang différent, et par un ordre de préseance

rigoureusement établi.

La hiérarchie de droit entre les membres repose donc sur I'existence de titres et d'un ordre protocolaire

¢tabli au stade de la formation du Gouvernement et susceptible d’évoluer (§1). La portée de cette
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hiérarchie de droit est cependant contrecarrée par de nombreux facteurs résultant de la pratique, et
qui sont parfois de nature a créer une hiérarchie de fait, bien différente de celle qui avait été
initialement fixée (82).

81. Une structure gouvernementale encadrée par une hiérarchie écrite

Dans un passé pas si lointain, I'ensemble des membres du Gouvernement étaient décorés du titre de
ministre sans autre forme de distinction. C'est sans doute ce qui explique que I'organisation
gouvernementale soit d'abord structurée autour de lI'appartenance a ce que I'on pourrait qualifier de
« dignité ministérielle »*%, les ministres de plein exercice formant le noyau dur de I'édifice (A). A
c6té il convient cependant de bien distinguer des catégories gouvernementales plus récentes et de
rang hiérarchique distinct (B).

A. Une hiérarchie structurée autour de la notion de « dignité ministérielle »

L’acceés au Gouvernement peut souvent apparaitre comme le sommet d’une carricre, tant 1’exercice
de la fonction gouvernementale structure le fonctionnement de la société. L’acces a la « dignité
ministérielle » entraine donc ’attribution de certaines prérogatives ou de certains honneurs (1). Pour
autant les contours de la notion méritent d’étre précisés, le régime de la Cinquiéme République se

distinguant sur ce point de ses devanciers (2).

1. L’acces a la « dignité ministérielle », une source de prestige et d’honneurs

L’ensemble de la doctrine et des observateurs de la vie politique s’accordent sur le prestige dévolu au
titre de ministre, et selon les termes mémes de Jacques Rigaud, « étre ministre ou méme 1’avoir été,
fut-ce un jour unique, pour porter jusqu’a la tombe le titre prestigieux d’ancien ministre est un

idéal »%7. Mais, en dépit du prestige qui entoure ce terme, son étymologie semble souvent méconnue

306 On doit a Jean Cabannes d'avoir théorisé le concept de dignité ministérielle. Cf J.CABANNES, Le personnel
gouvernemental sous la Cinquieme République, L.G.D.J, 1990, pp 37 et s. Dans son acception étroite, la notion de dignité
s'applique a des fonctions bien précises : celles d'ambassadeurs de France, de membre de l'académie francaise ou de
grand-croix de la Légion d'Honneur. Toutefois, selon le dictionnaire Larousse, la dignité s'entend comme « une fonction,
un titre ou une charge donnant a quelqu'un un rang éminent ». L'emploi de I'expression par Jean Cabannes trouve sa
justification dans le prestige de la fonction, et dans les honneurs qui lui sont attachée. En cela, il existe bien une « dignité
ministérielle » au sens matériel du terme, méme si I'expression ne correspond pas a l'usage protocolaire.

307 3 RIGAUD, « Pouvoir et non pouvoir du ministre », in Pouvoirs, n°36, p 5.
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puisqu’il provient de minus, le minister étant celui, qui placé dans une position d’infériorité par

rapport & I’autre, est mis a SON service, par opposition au magister qui est le maitre3%,

Dans la langue francaise, le mot trouve sa plus ancienne occurrence dans le psautier d’Oxford,
approximativement daté a la premiere moitié du Xlle siecle. Progressivement, il va designer celui qui
« est au service du Roi », ou celui qui fait I’objet de sa part d’une « délégation de pouvoir ». En
pratique, les premiers officiers ministériels seront les membres les plus prestigieux du conseil du Roi,
occupant aux c6tés du monarque un rdle consultatif éminent, ou exercant sous sa direction la conduite

d’un domaine de compétence délimite.

Sous la Constituante, le terme va prendre une acception nouvelle, davantage reliée a 1’organisation et
a la répartition des pouvoirs, et renvoyer aux agents du pouvoir exécutif. Ceux-ci détiennent alors un
pouvoir de contreseing des actes du monarque, et sont parallelement responsables pénalement devant
la Chambre. Pour autant la composition des premiers « ministéres » s’avérera restreinte, leur champ

de compétence étant strictement limité au domaine régalien®®,

C’est avec le développement du parlementarisme, que le « cabinet » va progressivement connaitre un
essor important. Traits d’union indispensable entre le Chef de I’Etat et le pouvoir législatif,
dépositaires de I’autorit¢ dévolue au pouvoir de I’exécutif, les ministres vont s’imposer comme la
pierre angulaire du systéme politique. En dépit de I’accroissement presque constant de leur nombre,

la « dignité ministérielle » en sort renforcée.

Le surplus d’autonomie accordé au pouvoir exécutif dans la lettre de la Constitution du 4 octobre
1958 et la stabilité gouvernementale qui en découle amplifient ce phénomeéne. Dans I'opinion
publique, le ministre personnifie I'action gouvernementale dans le domaine de compétence qui lui est
dévolu. Pourtant, il existe sans doute une différence notable entre cette perception de la fonction, et

la réalité de ce qu’elle recouvre réellement30,

308 | e terme est ainsi souvent prété dans le christianisme aux prétres, aux diacres, ou aux pasteurs pour désigner le service
qu’un croyant ou une croyante accomplit selon I’appel de Dieu.

3091_es domaines ministériels ne sont alors qu’au nombre de six : Iintérieur, les finances, la guerre, la marine, les affaires
étrangeres et la justice.

3103 RIGAUD, op.cit., p 6
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Une lecture attentive du texte constitutionnel montre a quel point la position du ministre est en réalité
subordonnée et encadrée. Parmi le catalogue important des pouvoirs constitutionnellement attribués
a ’exécutif, les prérogatives sont tantdt directement attribuées au Président de la République ou au
Premier Ministre, tantét au Gouvernement dans son ensemble. La seule attribution qui est
explicitement octroyée aux membres du Gouvernement réside dans 1’obligation de contreseing des
actes de I’une ou I’autre des deux tétes du pouvoir exécutif*!t. Or, sous la Cinquiéme République,
cette contrainte est purement formelle et ne confére pas aux ministres une véritable faculté
d’empéchement. Elle manifeste, au contraire, leur étroite subordination au Président de la République

et au Premier ministre.

Cette conception s'éloigne de celle qui prévalait dans les régimes précédents, ou le contreseing fut
souvent pergu comme un véritable moyen d'exercer un controle sur l'action du Chef de I’Etat. Ce fut
tout particulierement le cas sous la Quatrieme République. Le contreseing permettait alors une rupture
radicale avec le régime de Vichy, et constituait méme un « mode de transfert de pouvoir

décisionnel »%12,

Cette vision Parlementariste, prévaudra d'ailleurs lors des discussions devant le Comité Consultatif
Constitutionnel, et le Général de Gaulle lui-méme ne semblait pas totalement la réprouver. Ainsi,
déclarait-il devant le Comité consultatif constitutionnel du 8 aolt 1958 : « Si le Premier ministre
demande la révocation d'un ministre, le Président de la République signe le décret comme il I'a signé
pour nommer le ministre sur proposition du Premier ministre. Il ne peut pas le faire de son propre
chef, c'est évident, sans quoi tout I'équilibre de notre projet de Constitution serait renversé, car un
élément essentiel de ce projet c'est que le Président de la République est un arbitre »*=. Il conforte
donc implicitement I'idée selon laquelle les pouvoirs partagés sont en réalité des pouvoirs transférés

au Gouvernement.

Pourtant, le phénoméne de captation présidentielle remet en cause cette conception initiale. En
période de concordance des majorités, la plupart des pouvoirs partagés sont en réalité exercés par le

Gouvernement sous la direction du Président de la République. Le contreseing ne saurait alors étre

311 Article 19 et 22 de la Constitution du 4 octobre 1958.
312 | SPONCHIADO, La compétence de nomination du Président de la République, These, Dalloz, 2017, p 79.
313 Cité in L.SPONCHIADO, loc.cit., p 83.
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percu comme la manifestation de la participation du ministre a I'édiction de I'acte. Il est au contraire
la marque du caractere « orléaniste » du Régime. Les ministres continuent ainsi a endosser la
responsabilité de I'acte devant le Parlement. Mais ils sont également garant de sa bonne exécution

devant le Président de la République.

Certes, cette position de « grands commis » de 1’exécutif leur confére une importante capacité d’agir,
notamment dans la mise en ceuvre du pouvoir réglementaire, ou dans la mise en ceuvre du travail
parlementaire. Mais ces prérogatives restent enserrées par la contrainte de la solidarité
gouvernementale, et sont exercées sous le regard vigilant du Premier ministre. Et, si la jurisprudence
a reconnu au ministre 1’exercice d’un domaine réglementaire propre en tant que chef de service®#, la

mise en ceuvre de cette prérogative reste soumise aux mémes exigences de solidarité et de loyauté.

L'exercice du pouvoir de chef de service connait d’importantes limites. Le ministre se heurte d’abord
au corporatisme de certaines administrations qui disposent parfois d’une influence considérable leur
permettant d’échapper au jeu traditionnel de 1’alternance politique. L’exemple, au sein de Bercy, de
la direction du Trésor ou de I’inspection des finances est révélateur. En 1998, ces deux administrations
se sont si vigoureusement opposées aux 35 heures, pourtant portées par leur ministre de tutelle
Dominique Strauss-Kahn, qu’une négociation a été nécessaire. Elles ont alors pu exiger en

compensation de cette réforme, un allégement des cotisations sociales.

Le constat est formulé de maniere implacable dans une étude approfondi mené par Thomas Bronnec
et Laurent Fargues : « I’ Administration de Bercy n’est pas soumise a I’exécutif et bien souvent méme
elle le devance »3'°, Ce constat de principe pourrait s'appliquer & la plupart des départements. Le
ministre ne dispose pas toujours des moyens de faire face a la technostructure. Les statuts, ou les
regles de carriére des différents corps échappent souvent & son contréle, et chaque titulaire d’un
portefeuille est dépourvu d’influence dans la politique salariale qui reléve de grilles indiciaires
précises. De la méme maniere, s’il détient bien un pouvoir de nomination, son importance est relative,
et les plus hauts fonctionnaires comme les directeurs ou les directeurs adjoints sont certes nommes

en Conseil des ministres sur sa proposition, mais au terme d’un processus associant, et de maniere

314 CE, sect, 7 février 1936, Jamart, req n°43321.
315 T BRONNEC et L.FARGUES, Bercy au ceeur du pouvoir, Enquéte sur le ministére des Finances, Impact, 2011, p 12
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prédominante, Matignon et I’Elysée>®.

Il existe donc un profond décalage entre la perception commune de la puissance du ministre, et la
réalité de ses moyens d'action. Le ministre doit d'abord étre percu comme un subordonné dont
I'effectivité des pouvoirs dépend de multiples facteurs. L'assise dont il dispose au sein de la majorité
et de I'opinion publique, sa proximité avec le Président de la République et le Premier ministre, et sa
maitrise technique du domaine qui lui est confié sont déterminants. L'acces a la « dignité

ministérielle » n'en reste pas moins envig, et entraine mécaniquement certains honneurs.

Le decret du 13 septembre 1989 relatif aux préséances dans les cérémonies publiques confere ainsi
aux membres du Gouvernement la cinquiéme place dans 1’ordre protocolaire, derriére le Président de
la République, le Président du Sénat, le Premier Ministre ou le Président de 1’ Assemblée Nationale,
mais devant I’ensemble des hautes autorités de 1’Etat, y compris les magistrats des juridictions
suprémes, ou les membres du Parlement®'”. Parmi les autres marques de prestige qui s’attachent a la
distinction ministérielle, on relevera également 1’usage qui veut que tout titulaire d’un poste

gouvernemental conserve cette dénomination aprés son départ32,

De méme des honneurs équivalents a ceux qui sont habituellement prévus pour le Président de la
République ou le Premier Ministre doivent leur étre rendus en cas de déplacements ou de visites
officielles. Ces aspects purement protocolaires ne sont pas négligeables car ils contribuent a renforcer

le prestige de la fonction.

A la dignité ministérielle s’attachent aussi d’importantes prérogatives. La participation au Conseil des
ministres est systématique pour les ministres. Elle est parfois conditionnée pour les échelons
inférieurs de la hiérarchie gouvernementale. L'ensemble des membres, y compris les ministres
délégués ou les secrétaires d'Etat sont conviés aux comités interministériels ou Conseil de

Gouvernement®'®. Les ministres président également de nombreux conseils ou comités directement

316 M.CARON, op.cit., p 130 et s.

317) e décret n°89-655 du 13 septembre 1989, relatif aux cérémonies publics, préséances, honneurs civils et militaires,
reprend sur ce point un décret du 2 décembre 1958 édicté au lendemain de I’avénement de la Cinquiéme République.
318 Les sources ne sont pas concordantes sur les conditions d’octroi de 1’appellation d’anciens ministres. Certains
observateurs estiment ainsi que le titre ne peut étre attribué qu’aprés au moins trois mois d’exercice de la fonction.
Toutefois, aucune régle écrite ou coutumiere ne semble spécifier cela.

319 En vertu de la jurisprudence Jamart précitée.
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liés a leur secteur d'activité®?°. Dans le cadre de leur pouvoir de chef de service, ils disposent d'un
pouvoir réglementaire et d'un pouvoir de nominations. Ils détiennent donc une capacité d’influence

sur le secteur d’activité dont ils ont la charge que I'on peut considérer comme conséquente.

2. La dignité ministérielle une notion aux contours indéfinis

Si les contours de la notion de dignité ministérielle sont ambivalents, ¢’est d’abord parce que dans le
passé, il y a eu de nombreux Gouvernements dont la totalité des membres étaient pourvus du titre du
ministre sans autre forme de proces. L’apparition des strates intermédiaires n’interviendra que plus
tardivement, postérieurement au début de la Troisiéme République. Il existe aujourd’hui plusieurs
catégories de membres au sein de I’organe gouvernemental, mais le titre de « ministre » stricto sensu
en constitue toujours le noyau dur®?!. Les titulaires de cette fonction sont placés a la téte d’un
département ministériel, le terme épousant désormais un sens matériel puisqu’il désigne le domaine

de compétence attribué a ces derniers®??,

Il'y a entre les différents ministres, un ordre de préséance qui figure sur le décret de nomination. Ce
dernier prend en considération divers facteurs, tels que I’importance du domaine ministériel en jeu,
le poids et I’expérience politique de la personnalité entrante, et sa participation au titre de
Gouvernements précédents®?®. 1 établissement du rang protocolaire des différents membres ne
répond a aucune contrainte constitutionnelle écrite, mais il faut quand-méme relever que la tradition
joue un r6le majeur en la matiére. Les titulaires de certains portefeuilles sont ainsi fréquemment placés
es qualité dans les premiéres places. C’est notamment le cas de ministéres régaliens comme 1’ intérieur,
la justice, les affaires étrangéres ou la défense, ou de certains domaines économiques et sociaux

comme les finances et 1’éducation nationale.

Certains observateurs considerent que le Garde des Sceaux aurait une sorte de préséance naturelle sur

les autres membres, qui devrait le conduire a occuper la deuxiéme place au sein de la hiérarchie

320 on peut citer I'exemple du ministre de la défense, qui préside le Conseil supérieur des armées.

321 Les ministres constituent la catégorie la plus nombreuse du Gouvernement, et pour ainsi dire 'sa catégorie normale' ».
Cf LASCOMBES M., Le droit constitutionnel de la Ve République. Réflexions pour un cinquantenaire, La Documentation
francaise, 2008, p 37.

3221 expression de département ministériel peut sans doute étre rattachée a la tradition de ’ancienne France, ou le terme
avait un sens géographique chaque titulaire disposant a sa charge d’une partiel territorial soit intérieur, soit extérieur.

323 pour plus de développements, voir notamment J.FOYER, op.cit., p 104.
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gouvernementale, notamment parce qu’il s’agit du seul ministre a étre explicitement cité dans la lettre
de la Constitution de 1958. Pourtant, cette perception ne résiste pas a une étude plus attentive. Depuis
le début de la Cinquieme République le titulaire de la Chancellerie n’a en réalité occupé que deux

fois la place trés enviée de numéro deux du Gouvernement®24,

L’expérience passée ou l’influence actuelle de la personnalité politique en cause des critéres
déterminants. La logique veut ainsi qu’un ancien Premier Ministre qui retrouve ensuite des fonctions
ministérielles soit toujours placé au sommet de la hiérarchie du nouveau Gouvernement, le plus
souvent avec le titre prestigieux de Ministre d’Etat pour bien souligner sa prépondérance sur les autres
ministres. Cette pratique qui peut sembler naturelle ne s’est pourtant pas imposée d’emblée. Michel
Debré bénéficia en la matiére d’un traitement qui peut surprendre. Apres avoir quitté Matignon en
avril 1962, il fit son retour dans le Gouvernement Pompidou 11l en 1967, au portefeuille prestigieux
de ministre de I’Economie et des finances, mais seulement a la neuviéme place de ”ordre protocolaire,
puis nommé aux affaires étrangéres dans le Gouvernement Couve de Murville, a la sixiéme place®?°.
Cette situation est cependant restée « I'exception qui confirme la régle », et depuis lors tous les
anciens titulaires de Matignon ayant opéré un retour au sein du Gouvernement ont occupé la place de

numéro deux du Gouvernement.

Le plus souvent, les deux criteres de I’importance stratégique du domaine ministériel et de I’influence
politique de la personnalit¢ nommée se combinent facilement, la logique voulant qu’un ministre
obtienne un portefeuille dont I’importance est en adéquation avec sa notoriété personnelle. 1l peut
cependant arriver qu’une personnalité de premier plan soit nommée a la téte d’un ministére jugé
moins primordial, soit en raison de sa connaissance technique du portefeuille, soit pour lui donner
une meilleure visibilité. Cela peut alors entrainer une valorisation inédite du ministére en question

dans 1’ordre protocolaire final*%®.

324 Ce fut le cas de Jean Taittinger dans le Gouvernement Messmer 2 (JORF du 6 avril 1973), et de Jacques Toubon dans
les Gouvernements Juppé | et I (JORF des 21 mai 1995 et 8 novembre 1995).

325 plusieurs explications peuvent étre avancées pour justifier ce traitement, mais il semble que doit prévaloir au moins
officiellement celle que seul comptait alors pour 1’établissement de la hiérarchie gouvernementale 1’importance du
portefeuille, les personnalités prenant la téte d’un ministére obtenant presque toujours le rang de préséance qui avait été
celui de leur prédécesseur.

326 on peut en la matiere cité I'exemple de Michel Barnier, qui aprés avoir occupé le poste de ministre des affaires
étrangéres dans le Gouvernement Raffarin, fut nommé a la téte du ministére de l'agriculture dans le Gouvernement Fillon
I avec un rang tres prestigieux. Le portefeuille de I'agriculture est un portefeuille tres stratégique, mais il est généralement
situé dans la deuxiéme moitié de la hiérarchie. Ici, le parcours personnel de l'intéressé, mais également la volonté de
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Ce qui est certain, c’est que l’ordre d’annonce des membres du Gouvernement est scruté
attentivement aussi bien par les commentateurs politiques désireux d’apprécier la place reconnue a
chaque personnalité, que par les différentes administrations des ministéres soucieuses de mesurer
I’influence de leur champ de compétence. Pour autant la notion de dignité ministérielle » ne doit pas
étre considérée comme réduite aux seuls titulaires d'un portefeuille de plein exercice. La Constitution
n'établit d'ailleurs pas de distinction entre les ministres stricto sensu, et les ministres delégués et les
secrétaires d’Etat®?’ 1’ensemble des personnalités nommées par les « décrets relatifs a la composition
du Gouvernement » ou « décret portant nomination du Gouvernement » peut a juste titre s’en

prévaloirs?8,

Il convient, en revanche, de restreindre aux seuls destinataires de ces décrets le rattachement a la
dignité ministérielle, et d’en exclure les titulaires de certaines fonctions tels que les délégués généraux,
secrétaires généraux, commissaires généraux ou hauts commissaires®?®. Si la Cinquiéme République
a levé toute ambiguité sur ce point, ce n’était pas le cas des régimes précédents. Par le passeé, il était
fréquent que les titulaires de ces postes de la haute fonction publique soient nommés par le méme
décret que celui des ministres et des « sous-secrétaires d’Etat », de telle sorte que la frontiére précise

de I’appartenance au Gouvernement avait pu sembler ambivalente.

Cette conception surprenait d’autant moins qu’elle paraissait conforme a la pratique constitutionnelle
de certains régimes étrangers, et notamment la Grande Bretagne ou les plus hautes fonctions
administratives sont parfois rattachés au « ministere » sans exercer a proprement parler la direction

d’un département ministériel ou étre rattaché a la tutelle de ’un d’entre eux.

A contrario aux Etats-Unis certains membres du Gouvernement portent le titre de secrétaires exécutifs
et non de ministres, et se trouvent au méme rang que certaines agences féderales. Les contours de la

notion de dignité ministérielle peuvent donc étre qualifiés de fluctuants ratione loci et ratione

valoriser ce portefeuille, et d'élargir le champ d'action de son titulaire, notamment dans le domaine de I'alimentation
semblent avoir été déterminants.

327 e Gouvernement dispose d'une compléte autonomie dans la détermination des titres et fonctions hiérarchiques. Voir
notamment M.CARON, op.cit., pp 277 et s.
328 Crest du moins la conception que semble privilégier l'auteur du concept. Cf J.CABANNES, op.cit., p 41.
329 ..
Ibid.
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temporis. Mais sous la Cinqui¢éme République, il semble clair que ne peuvent s’en prévaloir que les
personnalités qui sont formellement membres du Gouvernement, soit avec le titre de ministres d’Etat,

ministres, ministres délégués ou secrétaires d’Etats.

B. Une organisation gouvernementale structurée par des fonctions de rang
hiérarchique différent

Le fonctionnement quotidien du Gouvernement est régi par une hiérarchie fermement établie entre
les titres portés par ses membres. Celle-ci repose sur l'article 21 de la Constitution, pour ce qui
concerne le Premier ministre, et sur la pratique constitutionnelle pour les autres membres du
Gouvernement®°. I importe donc de bien situer la place des autres membres du Gouvernement, par

rapport aux ministres de droit commun qui constituent 1’échelon de principe.

Au sommet de la hiérarchie gouvernementale se trouve le titre de Ministre d’Etat (1) qui peut étre
exceptionnellement conféré a un membre du Gouvernement pour mieux marquer sa préséance sur le
reste de 1’équipe. Viennent normalement ensuite les ministres de plein exercice qui peuvent, tout
comme le Premier Ministre étre appuyés dans leurs fonctions par des ministres délégués (2), ou des
secrétaires d’Etats (3) placés sous leur tutelle. Enfin, et de maniére tout a fait rare, la composition du
Gouvernement peut parfois inclure des Hauts Commissaires (4), formellement membre de I’équipe

car officiellement nommeés au sein du décret qui en fixe la composition.

1. Le Ministre d’Etat - sommet de la hiérarchie gouvernementale

Les Ministres d’Etat sont qualifiés par Jean Cabannes de « catégorie exorbitante du droit commun »33,

Ce titre particulierement prestigieux est généralement accorde intuitu personae a un membre du
Gouvernement. Il confére a celui a qui il échoit un surcroit de prestige, vis-a-vis des autres ministres

titulaires d'un portefeuille de plein exercice.

La portée d’un tel octroi est d’abord d’ordre symbolique. Mais s’y attachent cependant un certain

nombre de privileges. D’abord, la pratique constante veut que le Ministre d’Etat soit

330 M.CARON, op.cit., p 143.
331 3. CABANNES, op.cit., p 50.
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systématiquement placé au sommet de la hiérarchie gouvernementale®3. Les conséquences pratiques
de cet aspect protocolaire ne sauraient étre negligées, puisque cela implique que ces derniers sont
assis & la table du Conseil des ministres & c6té du Président de la République ou du Premier Ministre,
et figurent également immédiatement a leur c6té dans toutes les manifestations ou le Gouvernement
est représenté. De la méme maniére, en cas de vacances simultanées du Président de la République et
du Premier Ministre, le ministre d’Etat est celui qui sera normalement chargé d’assurer I’ intérim333,

Les ministres d’Etat bénéficient également d’indemnités 1égérement supérieures a celles qui sont

normalement attribuées aux « ministres ordinaires »334,

En revanche, le titre de Ministre d’Etat ne confére pas de prérogatives particuliéres, si ce n’est une
forme d’onction qui permet normalement a son titulaire d’accroitre sa sphere d’influence politique,
et d’avoir un poids plus important dans les arbitrages gouvernementaux. Il s'agit donc d'abord d'une

distinction honorifique.

a. Geneése de la Fonction

Le titre de ministre d'Etat puise ses racines dans la tradition de I’ Ancien régime®®, ol il était déja
utilisé pour souligner la prépondérance de certains conseillers que le Roi appelait a siéger au sein de
son Conseil d’en Haut. Faute d’avoir pu prospérer véritablement, il fit une nouvelle apparition durant
la période du Premier empire33®, ou il est cependant conféré principalement a des personnalités
titulaires de hautes fonctions administratives, et non aux membres du Gouvernement & proprement
parler. Les ministres d'Etat sont alors placés dans une position hiérarchique l1égérement inférieure a

celle des ministres®®’,

332 (e fut le cas dans tous les Gouvernements de la Cinquiéme République, a ’exception du Gouvernement Michel
Debré, ou les ministres d’Etat, sans portefeuille, furent placés juste en dessous du ministre délégué auprés du Premier
Ministre, Jacques Soustelle, numéro deux dans I’ordre protocolaire bien que n’ayant pas non plus d’attributions
gouvernementales. Cette organisation gouvernementale restera unique sous la Cinquiéme République.

333 B FESSART DE FOUCAULT, « Les ministres d’Etat », Revue francaise de sciences politique, 1972, p 5.

334 Cet argument fut parfois avancé pour justifier que des Gouvernements ne comportent pas de ministres d’Etat. Ce fut
ainsi le cas au moment de la composition des Gouvernements Jospin et Ayrault, ou bien qu’ancien Premier Ministre,
Laurent Fabius n’obtint pas le titre prestigieux de Ministre d’Etat.

335 J.E GICQUEL, op.cit., p 13.

336 Sous I’appellation originale de « Ministre secrétaire d’Etat ».

337 selon les termes de Napoléon « Je ne considére donc I’institution de mes ministres d’Etat que comme une grande
récompense [...]. Mes ministres d’Etat peuvent et doivent étre, pour le travail, sous les ordres de mes ministres, chargés
d’une branche de 1’ Administration. L’institution apparait donc a la fois comme prestigieuse et subordonnée.

113



T de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

Sous la deuxi¢me Restauration, 1’appellation va durablement s’ancrer dans les institutions francaises.
Elle est d'abord accordée de maniére non systématique, aux ministres les plus méritants apres leur
sortie de charge. A partir de 1815, les ministres d'Etat seront alors, sur ’inspiration du mode¢le
britannique, membre d’un Conseil Privé distinct du Conseil des ministres. Bien que prestigieuse, cette
instance s’est cependant révélée dépourvue de tout caractére véritablement opérationnel, de sorte que
I’attribution par le monarque du titre est trés vite apparue comme une marque de reconnaissance

honorifique mais dépourvue d’utilité réelle.

Pendant la période du Second Empire, le titre va revétir un sens plus proche de celui qui lui est
aujourd'hui conféré. Ainsi dans son deuxieme gouvernement Napoléon Il nomme Frangois de
Casabianca ministre d'Etat, lequel devance I'ensemble des autres ministres. Le méme titre sera ensuite
accordé a Achille Fould, dans le troisieme gouvernement, qui intervient un an jour par jour apres le
coup d'Etat du 2 décembre 1851. En pratique, les deux hommes seront chargés du rayonnement et
du prestige de I’empire, et en particulier de I’organisation des fétes et des cérémonies. Ils auront
également la main sur le domaine des Beaux-Arts*®. Le ministére d'Etat était donc un département

ministériel a part entiere, au méme titre que les autres fonctions gouvernementales.

Il faut toutefois relever une pratique assez erratique en la matiére. Au gré des remaniements, le
titulaire de la fonction fut parfois nommé ministre de la Maison de I'Empereur, ou ministre des Beaux-
Arts. De méme, placé au sommet de la hiérarchie gouvernementale au début du Régime, le ministre
d'Etat fut ensuite souvent devancé dans la hiérarchie par d'autres portefeuilles, de sorte qu'on ne peut
déja déduire une préséance naturelle du titre. Mais, celui-ci va durablement s'ancrer dans les

institutions francaises, au point de devenir courant dans les Régimes républicains.

Sous la Troisieme République, I’institution connut un essor inédit, « sous I’impulsion des nécessités
de I'union sacrée »3*°. La nomination de Ministres d’Etat répond alors principalement & des

contingences politiques, et permet de mettre en avant des personnalités qui ont joué un réle majeur

338 | s titulaires de ce portefeuille ont été successivement, le Comte Frangois de Casabianca, Achille Fould, Alexandre
Colonna Walewski, Adolphe Billault et Eugéne Rouher.
339 Selon les termes de J.CABANNES, loc.cit., p 51.
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dans la formation d’une coalition gouvernementale3¥°. Le titre sera ainsi trés fréguemment conféré a
partir de la période de 1’aprés-guerre aux responsables de partis politiques ou aux parlementaires de
renom disposant d’un leadership naturel sur la Chambre. La Quatriéme République poursuivra la

pratique du régime antérieur, le recours a cette catégorie devenant méme de plus en plus fréquent.

Une telle utilisation se rapproche de celle que nous connaissons actuellement. Les ministres d'Etat
sont bien membres du Cabinet, et détiennent alors un réle de représentation des groupes politiques.
Pour autant, elle ne saurait étre complétement assimilée. Sous la Troisieme et la Quatrieme
République, les ministres d'Etat ne sont pas & de trés rares exceptions 34!, de portefeuille
gouvernemental. L'appellation vise d’abord a honorer des personnalités en leur permettant de
participer formellement au Gouvernement, sans qu’elles aient cependant la charge d’un ministére. Le
titre revét donc une portée honorifique treés forte, mais n’induit pas D’attribution de prérogatives

ministérielles véritables.

En revanche, les ministres d’Etat apparaissent comme une caution politique dont le poids politique
aura été nécessaire pour la formation d’une coalition gouvernementale. Officiellement sans
attributions ministérielles, ils détiendront donc une influence déterminante dans les organes de

délibération gouvernementaux.

Sous la Cinquiéme République, la conception qui s'attache au ministre d'Etat va connaitre un
glissement progressif. Les deux mandats présidentiels du Général de Gaulle, marqueront la
disparition progressive des Ministres d’Etat sans portefeuille. Si le premier Gouvernement Debré en
comportera quatre a sa formation®*2, les principaux intéressés obtiendront au fil des remaniements un
domaine de compétence ministériel®*3. Depuis cette période, seuls trois titulaires de cette fonction

restigieuse n’eurent pas d’attributions ministérielles3**, et ’apparition éphémeére de « ministres
prestig p pp Y

340 pour des développements plus précis voir notamment J.FOURNIER, Le travail gouvernemental, pp 38-39 et s.

31 on peut relever I’exemple de Pierre-Henri Teitgen qui fut ministre d’Etat, chargé de I’information dans le cabinet
Bidault Il formé le 28 octobre 1949.

342 Ce fut le cas dans les premiers Gouvernements Debré de : Félix Houphouét-Boigny, Louis Jacquinot, Robert Lecourt,
et André Malraux (JORF du 9 janvier 1959).

343 Robert Lecourt fut ainsi nommé ministre d’Etat, chargé de 1’aide et de la coopération lors du remaniement 27 mars
1959, puis ministre d’Etat chargé du Sahara et des départements d’Outre-Mer, lors du remaniement du 24 aolt 1961.
André Malraux fut 1’éternel ministre d’Etat chargé des affaires culturelles du Général de Gaulle depuis le remaniement
du 22 juillet 1959.

344Ce fut le cas d’Edmond Michelet et d’Henri Rey dans le Gouvernement Pompidou IV, et de Jean-Marcel Jeanneney
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conseillers », mit un terme a la conception ancienne de la fonction.

Depuis lors, tous les Présidents de la République successifs attribuérent systématiquement aux
ministres d’Etat un département ministériel. Cette différence de pratique dans 1’utilisation du titre
illustre en réalité une divergence profonde de vision. Sous la Quatriéme République, 1’attribution du
titre de ministre d’Etat répond d’abord a des nécessités propres aux dosages politiques et partisans
inhérent au parlementarisme de cette période. Sous la Cinquiéme République, elle épouse les traits

du présidentialisme majoritaire ambiant.

b. Développement et raison d’étre de la fonction sous la Cinquiéme
République

Sous la Cinquieme République, I’institution apparait donc comme une catégorie gouvernementale
facultative qui apporte & son bénéficiaire un léger surcroit de prestige®*®, de nature a augmenter son
poids politique, notamment vis-a-vis des autres membres du Gouvernement. Le choix d’y recourir est
souvent révélateur de la personnalité du Président de la République en exercice. Pour appréhender
pleinement la portée de cette catégorie gouvernementale exorbitante du droit commun, il convient de

privilégier tour a tour, une approche guantitative (1), et une approche qualitative (2).

b.1. L'approche quantitative : une pratique institutionnelle erratique

Sous la Cinguieme République, la pratique est d'une grande variabilité, a la fois quant au choix
présidentiel de recourir au titre de ministre d'Etat, et quant a leur nombre au sein des Gouvernements.

Il faut cependant observer un usage beaucoup plus pondéré de cette titulature depuis 1995.

Les mandats présidentiels de Georges Pompidou et de Valéry Giscard d'Estaing illustrent la diversité
de la pratique institutionnelle du début de la Cinquiéme République. Le premier Gouvernement de
I'ere Pompidou, dirigé par Jacques Chaban-Delmas jusqu'en 1972, comportait trois ministres d'Etat,

parmi lesquels deux anciens chefs de Gouvernement3#. Au fil du mandat présidentiel, on observe

dans le Gouvernement Couve de Murville.

345 selon les termes de Francois Mitterrand, « il s'agit d'un ministre non seulement de plein exercice, mais avec quelque
chose en plus », voir in Le Monde du 7 janvier 1989, cité in M.CARON, op.cit., p 281.

346 Décret du 22 juin 1969, portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 23 juin 1969).
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d'abord une diminution progressive du recours a la fonction, avant un accroissement en fin de mandat.
Le Gouvernement Messmer | ne compte plus que deux ministres d'Etat3#’, et le Gouvernement
Messmer 11 aucun*8, Toutefois, le troisiéme Gouvernement du méme nom en comportera de nouveau

trois, sans doute en raison de la nécessité d'élargir le socle de la majorité présidentielle.

De la méme maniére, sous la Présidence de Valéry Giscard d’Estaing, le Gouvernement Chirac ne
comportait ainsi qu’un seul ministre d’Etat**°. Son successeur rue de Varenne, s’en vit imposer trois,
qui représentaient chacune des composantes essentielles de la majorité®*°. Raymond Barre n'était pas
issu des rangs du RPR, et la crise institutionnelle provoquée par le départ de Jacques Chirac menacait
fermement Il'unité majoritaire. 1l fallut donc rassembler. Mais, dans 1’équipe gouvernementale
suivante, le deuxiéme Premier Ministre de Valéry Giscard d’Estaing obtint de haute lutte, le départ
des trois intéressés pour manquement a 1’obligation de solidarité gouvernementale. Du coup, les

Gouvernements Barre 11 et 111 ne comportérent aucuns ministres d'Etat.

« L'époque Mitterrand », est marquée par la méme variabilité quantitative. Les deux premiers
Gouvernements Mauroy comptérent cing ministres d’Etat, ce qui constitue un maximum3?, Mais le
troisieme du nom n’en comporta aucun. Puis 1’équipe de Laurent Fabius, tout comme le premier
Gouvernement de cohabitation dirigé par Jacques Chirac, un seul membre du gouvernement bénéficie
de ce titre. Toutefois, au cours de son deuxieme septennat, Francois Mitterrand en fit un usage plus
abondant, puisque les deux Gouvernements Rocard comptérent quatre ministres d’Etats®®2 et celui
d'Edith Cresson cing. Seul le Gouvernement Bérégovoy échappa a cette tendance inflationniste a

I'approche d'élections législatives jugées difficiles pour la majorité présidentielle.

C'est aprés I'élection de Jacques Chirac qu'une utilisation plus parcimonieuse du recours au ministre

347 Décret du 6 juillet 1972 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 7 juillet 1972).

348 Décret du 5 avril 1973 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 6 avril 1973).

349 s’agissait de Michel Poniatowski, ministre d’Etat, ministre de I’Intérieur, et ami intime du Président Valéry Giscard
d’Estaing. Cf Décret du 28 mai 1974 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 29 mai 1974).

350 0livier Guichard détenait le portefeuille de la justice, Michel Poniatowski I’intérieur et Jean Lecanuet était chargé du
plan et de ’aménagement du territoire.

By s'agissait de Gaston Deferre, Michel Jobert, Charles Fiterman, Michel Rocard et Jean-Pierre Chevenement, dans le
Gouvernement Mauroy Il. Cf décret du 23 juin 1981 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 24
juin 1981).

352 Décret du 12 mai 1988 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 13 mai 1988) et décret du 28 juin 1988
portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 29 juin 1988).
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d'Etat va progressivement s'imposer. Lors de son premier septennat, aucun des deux Gouvernements
Juppé n'en comportait, pas plus que le troisieme Gouvernement de cohabitation dirigé par Lionel
Jospin Ce n’est qu’au cours de son deuxieme mandat, que Jacques Chirac renoua avec cette institution.
Il nomma ainsi Nicolas Sarkozy ministre d’Etat, ministre de I’économie et des finances dans le
Gouvernement Raffarin 111, puis ministre d’Etat, ministre de I’intérieur dans le Gouvernement
Villepin®3, On assiste donc a une raréfaction assez conséquente de I'utilisation de cette catégorie de

membres du Gouvernement.

Aprés avoir lui-méme accédé a la fonction présidentielle, Nicolas Sarkozy maintenu une utilisation
modérée de l'institution. Ainsi les deux premiers Gouvernements ne comptérent qu’un seul tenant du
titre®4, et le troisiéme deux. Sous la Présidence de Frangois Hollande la fonction disparut de nouveau
tout au long du quinquennat®®. Mais le premier Gouvernement Philippe en comporte trois, et le

deuxiéme deux.

Plusieurs éléments expliquent pour partie la déflation du recours a cette titulature. D’abord, cette
fonction « hors norme » a souvent été percue par une partie de la doctrine comme une possible source
d'affaiblissement du pouvoir de direction du Gouvernement dévolu au Premier ministre. Fort d’une
Iégitimité politique importante, parfois accrue par une proximité personnelle avec le Chef de I’Etat,
les ministres d’Etat peuvent plus facilement s’opposer au Chef du Gouvernement. L’exemple le plus
révélateur en la matiere est sans doute celui des Gouvernements de Raymond Barre. Les trois
ministres d’Etat qui furent nommés par Valéry Giscard d’Estaing sont trés vite apparus comme une
source de dilution de I’autorité du Premier ministre, ces derniers allant méme jusqu’a constituer un

véritable « groupe de mécontents »3°°.

A contrario, cette catégorie épouse au premier abord certains traits du présidentialisme majoritaire.

353 Une telle promotion répondait alors & des impondérables politiques et trouvait sa justification dans la trés forte emprise
de l'intéressé qui dirigeait le parti unique de la majorité présidentielle.

34 s'agira d'abord d'Alain Juppé puis de Jean-Louis Borloo qui occupeérent le portefeuille de I'écologie. Voir décret du
18 mai 2007, relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 19 mai 2007), et décret du 19 juin 2007 relatif a la
composition du Gouvernement (JORF du 20 juin 2007).

355 Francois Hollande justifia notamment ce choix par des motivations salariales, le traitement d’un ministre d’Etat étant
Iégérement supérieur a celui des autres membres du Gouvernement.

356 pour des développements plus précis voir notamment C'est du moins I'analyse soutenue in J-J CHEVALLIER,
G.CARCASSONNE, O.DUHAMEL et J.BENETTI, Histoire de la Ve République, op.cit., pp 128-129.

118



T de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

En conférant a certains poids lourds, ou aux ministres qui lui sont le plus proche le titre de ministre
d'Etat, le Président de la République se pose plus clairement comme chef d'une majorité, au détriment
de son Premier ministre. Une telle perception n'est pas infondée, mais présente son revers. Ainsi, dans
le cas des ministres d'Etat du Gouvernement Barre I, I’objectif du Président de la Républiques était
bien de réaffirmer son réle de chef d'une majorité politique éclatée®’. Sans atteindre l'objectif
escompté, cette organisation gouvernementale se révélera désastreuse pour l'autorité du Premier

ministre.

En tout cas, il faut noter un paradoxe. Bien que le quinquennat soit souvent percu comme la
quintessence du présidentialisme majoritaire, il apparait clairement que le recours a cette catégorie
gouvernementale durant cette période n'a pas constitué par elle-méme une source de renforcement de
l'autorité présidentielle. Ainsi, la nomination de Nicolas Sarkozy comme ministre d'Etat en 2004, puis
son retour au Gouvernement avec ce titre prestigieux un an plus tard, ont non seulement affaibli
l'autorité des Premiers ministres Jean-Pierre Raffarin et Dominique de Villepin, mais aussi par

ricochet celle de Jacques Chirac.

Le choix de ne pas avoir recours aux ministres d’Etat peut également répondre a des considérations
d'ordre idéologique. Cet échelon facultatif de la hiérarchie gouvernementale peut parfois étre percu
comme une survivance de I’Ancien Régime peu compatible avec les évolutions de notre siecle. Ce
sont de telles considérations qui expliquent le choix de Lionel Jospin lorsqu'il dirigeait le troisiéme
Gouvernement de cohabitation entre 1997 et 2002, et de Francois Hollande apres son accession a la

Présidence de la République en 2012, de ne pas y avoir recours®®,

Dans la logique de la Cinquieme République, I'utilisation du titre de ministre d'Etat reléve donc de la
discrétion du Président de la République, et dans une moindre mesure du Premier ministre. En cela
les criteres qui justifient la nomination de ministres d'Etat sont beaucoup plus variées que dans les

régimes antérieurs.

37 c RIMBAUD « La guerre des deux droites », in C. RIMBAUD et autres Raymond Barre, pp 232-253, Ed Perrin 2015.
358 | FICEK, « Remaniement le retour inattendu de Jean-Marc Ayrault », in Les Echos du 11 juin 2012, pages politiques.
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b.2. L'approche qualitative : une combinaison de criteres expliquant la
nomination de ministres d'Etat

Souvent, il apparait que le choix des titulaires de I'exécutif n'est pas le fruit d'un seul critére, mais
repose sur I’accumulation d’une pluralité de facteurs®*°. Celui-ci peut reposer d'abord sur des
considérations d'ordre fonctionnel, et répondre a une volonté de valoriser un domaine de compétence
précis (i), ou répondre a des considérations d'ordre partisan, en raison notamment a la coloration de
la majorité ou des principales formations politiques (ii). Ces critéres ont une influence bien réelle,

mais souvent seconde a coté du facteur personnel prépondérant (iii).

(i)- Le critere fonctionnel

Le critere fonctionnel sera favorisé lorsque les titulaires du pouvoir exécutif souhaitent conférer a un
domaine de compétence une importance particuliére, et qu'ils honorent le portefeuille concerné par la
nomination d’un ministre d’Etat. Une étude attentive de la pratique constitutionnelle de la Cinquieme
République montre que, sans étre nécessairement indifférent, ce critére n’est pas ordinairement

prépondérant.

Dans les Gouvernements formés sous la Presidence du Général de Gaulle, les ministres d’Etat
occupérent généralement des portefeuilles qui n‘appartiennent pas au domaine régalien stricto sensu,
et ne font pas partis des ministeres les plus traditionnels. Ainsi, André Malraux occupera tout au long
de cette mandature la deuxiéme place dans I’ordre protocolaire, en tant que ministre d’Etat chargé
des affaires culturelles®®. Sans étre secondaire, ce portefeuille sera ensuite largement relégué dans
I'ordre protocolaire, let fut méme occasionnellement confondu avec le ministére de I'éducation

nationale.

De méme, les autres départements ministériels qui furent confiés, durant cette période, a des ministres

39¢cette typologie est notamment celle qui est proposée par Jean Cabannes, et Bertrand Fessart de Foucault. Si elle ne
saurait résumer a elle seule tous les tenants et aboutissants de telles nominations, elle permet cependant d’en mettre en
exergue les principaux mécanismes. Voir notamment J.CABANNES, op.cit., pp 55-56 et B.FESSART DE FOUCAULT,
op.cit.,, pp 5ets.

360 André Malraux fut nommé a la téte de ce portefeuille lors du remaniement du 22 juillet 1959. Il occupa ensuite ce
domaine de compétence ministériel dans les quatre équipes Pompidou et dans les équipes Couve de Murville, battant ainsi
tous les records de longévité gouvernementale.
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d’Etat semblent davantage se rattacher a des enjeux d’importance réelle mais momentanée, et ont pu
ensuite étre confiés a des ministres délégués ou des secrétaires d’Etat®®l, En tout Etat de cause, il
importe de relever que sous la Présidence du général de Gaulle, aucun ministre d’Etat ne fut placé a
la téte de ministére régalien. Dans I'esprit du Général, le recours a cette titulature revét donc un sens
bien spécifique. Lorsqu'il ne s'agit pas de révéler publiqguement la confiance présidentielle a I'égard
d'une personnalité (critére personnel), I'objectif est de consacrer un domaine de compétence placé

subitement au cceur de l'actualité.

Postérieurement a cette période, les ministres d’Etat occuperont fréquemment, mais non
systématiquement des ministéres de premiere importance. Sous la mandature de Georges Pompidou,
Michel Debré resta ainsi dans le Gouvernement Chaban-Delmas, avec le titre de ministre d’Etat,
chargé de la défense nationale®®?. Par la suite, dans les Gouvernements Messmer, comme dans les
équipes Chirac et Barre sous la Présidence de Valéry Giscard d’Estaing, les portefeuilles confiés a

des ministres d'Etat furent presque toujours les ministéres les plus importants. La défense d’abord®® ;

puis la justice, I’économie et ’équipement durant la fin de 1’ére pompidolienne®®, puis 1’intérieur®®,
de nouveau la justice, et de maniére plus inédite le plan et I’aménagement du territoire durant la

période giscardienne3®®.

Pour autant, plus que le domaine de compétence lui-méme, il semble que ce soit la nécessité d’honorer
plus spécifiqguement les personnalités concernées qui ait justifié I'attribution de cette titulature. Par
tradition, des hommes politiques disposant déja d'un parcours gouvernemental important, ou ayant

une emprise politique forte au sein de la majorité, sont nommes a la téte des ministeres les plus

361 pans le premier Gouvernement Pompidou, les cinq ministres d’Etat nommés occupérent respectivement les
portefeuilles des Affaires Culturelles, de la coopération, des départements et territoires d’Outre-Mer, des affaires
algériennes et de la recherche scientifique et des questions atomiques et spatiales. (JORF dul6 avril 1962). Puis, le titre
de Ministre d’Etat fut ensuite accordé au titulaire de la réforme administrative (JORF du 7 décembre 1962), ou des
relations avec le Parlement (JO du 8 avril 1967).

362 Dgcret du 22 juin 1969 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 23 juin 1969).

363Michel Debré conserva son poste dans le Gouvernement Messmer |, voir décret du 6 juillet 1972, portant nomination
des membres du Gouvernement (JORF du 7 juillet 1972).

364 Ces portefeuilles respectifs furent occupés par Jean Taittinger, Valéry Giscard d’Estaing et Olivier Guichard, voir
décret du 1" mars 1972, portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 2 mars 1972).

365 ce ministere fut occupé par un trés proche du Président de la République, Michel Poniatowski, avec le titre de ministre
d’Etat dans les Gouvernements Chirac et Barre 1. Numéro deux du Gouvernement Chirac, il recula néanmoins d’une place
dans I’ordre protocolaire dans le premier Gouvernement Barre.

366Ces portefeuilles furent confiés respectivement a Olivier Guichard et Jean Lecanuet (JORF du 29 ao(it 1976).
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stratégiques. En I'absence d'éléments de contexte particulier, rien ne permet de penser que la catégorie

gouvernementale ait été utilisée durant cette période pour valoriser un département ministériel précis.

Sous les deux mandatures de Frangois Mitterrand, la pratique s’aveére plus incertaine. Certains
portefeuilles parmi les plus traditionnels furent octroyés a des ministres d’Etat. Lors du premier
septennat, Gaston Deferre fut ainsi d’emblée nommé a I’intérieur, orné de ce titre prestigieux, avec
notamment la charge de mener a bien la réforme des collectivités locales. Durant la deuxieme
mandature, Lionel Jospin, fut invariablement ministre d’Etat, ministre de 1’Education nationale,
occupant la deuxiéme place dans I’ordre protocolaire®®’, avant de laisser dans le Gouvernement

Bérégovoy son portefeuille a Jack Lang3%8.

Dans ces deux hypothéses, le critere fonctionnel va jouer un rdle déterminant. En 1981, c'est bien
I'importance stratégique du stratégique du ministere de I'intérieur, notamment dans le contexte de la
décentralisation qui justifie que celui-ci confié a une personnalité de premier plan, et qu'on lui accorde
le titre de ministre d'Etat. De méme, en 1988, I'ensemble des observateurs politiques s'accordent sur
la volonté présidentielle de placer I'éducation-nationale a la premiere place de la hiérarchie

gouvernementale, et de placer a sa téte un ministre d'Etat.

De maniere ponctuelle, Francois Mitterrand accorda aussi ce titre envié & des domaines de
compétences moins en vue, comme pour mieux mettre en exergue un besoin de réforme momentane.
On relévera ainsi dans le premier Gouvernement la présence de Michel Jobert ministre d’Etat,
ministre du commerce extérieur, ou encore celle de Jean-Pierre Chevénement, ministre d’Etat,
ministre de la Recherche et de la technologie®®®. Répondent aussi a cette logique sous la deuxiéme
mandature, les exemples de Jean-Pierre Soisson a la téte d’un ministére hybride « de la fonction
publique, de I’administration et de la modernisation », ou Michel Delebarre, qui occupa le portefeuille

de la ville et de I’aménagement du territoire3’°.

367Ce fut le cas dans les deux Gouvernements Rocard et le Gouvernement Cresson.

368 jack Lang cumula, avec le titre de ministre d'Etat, I'éducation nationale et la culture dans la derniére équipe socialiste
de la mandature dirigée par Pierre Bérégovoy, voir décret du 2 avril 1992 relatif a la composition du Gouvernement in
JORF du 3 avril 1992.

369 jean-Pierre Chevénement occupa ce domaine de compétence dans le premier Gouvernement Mauroy, Michel Jobert,
dans les Gouvernements Mauroy | et 11 ( JORF des 23 mai 1981, et 24 juin 1981).

370 \/oir décret du 16 mai 1991, relatif a la composition du Gouvernement (JORF des 17 et 18 mai 1991).
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Francois Mitterrand renoue ici avec la pratique gaullienne du début de la Cinquieme République,
consistant & confier a des personnalités de premier plan, des portefeuilles gouvernementaux qui ne
sont pas parmi les plus en vues, et a leur octroyer le rang de ministre d'Etat, pour mieux valoriser le
domaine de compétence concerné. Il y a donc une prise en compte importante du vecteur fonctionnel
dans l'utilisation mitterrandienne de la catégorie. Bien sQr ce critére ne fut jamais exclusif, et il arriva
que des personnalités de premier plan occupent avec le titre de ministre d’Etat des ministéres de
premiére importance, sans que le domaine de compétence n’ait ét¢é, a proprement parler déterminant

dans I’octroi du titre3'%,

La pratique développée lors des mandats présidentiels de Nicolas Sarkozy révele les mémes
ambiguités. Le critére fonctionnel a eu son importance sans que celle-ci ne soit exclusive. L'exemple
d'Alain Juppé, nommé ministre d'Etat, ministre de 1’Ecologie & la formation du premier
Gouvernement Fillon®7? est éloquent. Durant la campagne présidentielle, Nicolas Sarkozy avait
annonceé a plusieurs reprises son intention de créer un grand ministere de I'écologie, et de le placer au
sommet de la hiérarchie gouvernementale. Le choix de le confier & un ancien Premier ministre, et de
lui conférer le titre de ministre d'Etat, était donc en parfaite cohérence avec ses engagements de
campagne. Mais on imagine mal Alain Juppé accepter d'entrée au Gouvernement sans une telle

marque de considération protocolaire®”3,

Le critére fonctionnel prend donc largement sa part dans la décision présidentielle de nommer un

ministre d'Etat, mais il est rarement exclusif.

(ii)- Le critére partisan

Sous la Quatriéme République, I'attribution du titre de ministre d'Etat repose exclusivement sur des

considérations partisanes. Il s'agissait d’honorer les principaux responsables des partis politiques

71 on peut ainsi relever les exemples de Pierre Bérégovoy qui occupa longtemps 1I’économie et les finances avant de
faire son entrée a Matignon, ou celui de Roland Dumas au Quai d’Orsay.
372 Dacret du 18 mai 2007 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 19 mai 2007).

373 Contraint de démissionner en raison de son échec aux élections Iégislatives, le Maire de Bordeaux, fut nommé le 14
novembre 2010, ministre d'Etat, ministre de la défense nationale, ce qui tend a montrer que l'attribution du titre en 2007
repose autant sur le parcours de I'intéressé que sur une volonté d'honorer le domaine de compétence.
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formant la nouvelle coalition gouvernementale. Une partie importante de la doctrine considere que
ce critére a été totalement relégué dans la pratique constitutionnelle de la Cinquiéme République 7.
Ce constat mérite d'étre nuancé. Certes, la pratique quant a la désignation des ministres d'Etat rejoint
celle qui prévaut plus largement quant a la composition du gouvernement. Conformément a la
doctrine gaullienne, I'exécutif doit désormais disposer d'une autonomie accrue vis-a-vis du Parlement,
notamment quant au choix des hommes. Mais, le critére partisan constitue un facteur décisif du choix

présidentiel.

Il faut constater qu'en dépit de son souci affiché de prise de distance avec le régime des partis, le
Général de Gaulle lui-méme a pris en considéeration ce facteur. La nomination dans le premier
Gouvernement Debré de Félix Houphouét-Boigny®” et de Robert Lecourt®’®, reléve de considérations
partisanes. Ici, il s'agissait bien pour le Général de mettre en avant des personnalités politiques de
premier plan du régime précédent, et d'élargir son socle majoritaire. De méme, le retour de Pierre
Pfilmlin comme ministre d’Etat chargé de la coopération dans le deuxiéme Gouvernement Pompidou

répondait & des considérations d'ordre politique.

L'avénement du présidentialisme majoritaire vient conforter cette pratique initiale. L'attribution du
titre de ministre d'Etat va devenir un moyen pour le Président de la République de s'imposer comme
le chef d'une majorité politique élargie. Le cas du premier Gouvernement Barre, formé au lendemain
de la démission de Jacques Chirac, en apporte une illustration probante. En y nommant trois ministres
d'Etat représentants chacun I'un des trois composantes de la majorité parlementaire, le Président de la
République a bien eu a ceeur de tenter d'unifier les droites®””. Ici, c'est bien le risque d'explosion de la
majorité provoqué par le départ de Jacques Chirac, et la coloration complexe de la majorité

parlementaire qui constituent les facteurs explicatifs du choix présidentiel.

La méme logique animera Edouard Balladur au moment de la composition de son gouvernement de

374\/oir notamment B. FESSART DE FOUCAULT, op.cit., p 24 et J. CABANNES, op.cit., pp 54-55

375 ¢ cas de Félix Houphouét-Boigny est un peu particulier en raison de son origine ivoirienne. Plus encore que 1’édile
politique de la Quatrieme République, il semble que ce soit le leader de I’indépendance de ce territoire colonial, et
I’Homme de la « francafrique » que le Général de Gaulle est voulu honorer.

37®pgcret du 8 janvier 1959 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 9 janvier 1959).

37Décret du 15 avril 1962 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 16 avril 1962 Pour rappel, il
s’agissait d’Olivier Guichard (RPR) a la justice, de Michel Poniatowski (RI) a I’intérieur et de Jean Lecanuet (CDS) au
plan et a I’aménagement du territoire, les trois intéressés représentant chacune des branches principales de la majorité.
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cohabitation, puisque les quatre ministres d'Etat nommeés par Frangois Mitterrand apparaissaient
comme les leaders principaux de leurs formations respectives. Certains observateurs ont d’ailleurs vu
dans cette composition d’un équilibre sourcilleux, le signe que celui que Francois Mitterrand
prénommait « I’étrangleur ottoman » se préparait, dés I’instant méme de la formation de ce nouveau
Gouvernement, a la perspective d’une candidature & 1’élection présidentielle de 1995%78. En tout Etat
de cause, il est certain que le choix des quatre ministres d’Etat du gouvernement Balladur répond a
des considerations hautement partisanes et manifeste la volonté du principal intéressé d’élargir autant

que faire se peut son emprise politique.

Dans ces deux hypothéses, la coloration de la majorité peut apparaitre comme le critére exclusif de
I'attribution du titre de ministre d'Etat. Plus fréquemment, le critére partisan joue un réle important,
mais non exclusif. Durant les mandats de Francgois Mitterrand, la nomination de Charles Fiterman
comme ministre d'Etat au portefeuille stratégique des transports, trouve en partie sa justification dans
la volonté présidentielle affichée de réconciliation avec les communistes. Celle de Michel Jobert
s'explique par son appartenance au mouvement des démocrates®’®. De maniére moins perceptible, le
titre de ministre d'Etat a aussi permis de conforter certains courants ou certaines fédérations du parti

socialiste. Les nominations de Gaston Deferre ou de Pierre Bérégovoy ont répondu a cette logique.

L'importance du critére partisan prévaut encore plus lorsque le candidat a I'élection présidentielle ne
dispose d'une assise partisane solide. La personnalité des trois ministres d'Etat du Gouvernement
formé par Edouard Philippe au lendemain de I'élection d'Emmanuel Macron a la Présidence de la
République atteste de cette difficulté: La prévalence de considérations d'ordre partisanes pour
expliquer la nomination de Frangois Bayrou parait évidente. Le Président du MODEM avait choisi
de renoncer a sa candidature pour soutenir celle d'Emmanuel Macron. Il s'agissait donc pour le
nouveau Président de rétribuer ses alliés. Le cas de Nicolas Hulot apparait un peu plus complexe,
dans le sens ou ce dernier n'était pas a proprement parler membre d'une formation politique. Mais le
choix de cette personnalité témoignait bien d'une volonté présidentielle de rallier a lui une partie des
forces écologiques. Le choix de Gérard Collomb reléve principalement de considérations d'ordre

personnel.

378C>est du moins I’analyse qui semble avoir prévalue dans la presse politique de 1’époque.
379 Décret du 23 juin 1981 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 24 juin 1981)

125



T de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

Il faut enfin relever que le critére partisan s'impose parfois au Président de la République sans qu'il
ne l'ait réellement choisi. Francois Mitterrand a bien été contraint d'accorder a Michel Rocard le titre
de ministre d'Etat en 1981 en raison de son poids politique au sein du parti. De méme, le retour de
Nicolas Sarkozy comme ministre d'Etat a l'intérieur dans le Gouvernement Villepin, relevait pour
Jacques Chirac d'un impondérable, a la fois en raison de la popularité du principal intéresse, de son
statut de président de Il'unique formation de la majorité présidentielle, et de I'affaiblissement

considérable de cette derniére.

Le critere partisan n‘occupe donc pas sous la Cinquiéme République la place prépondérante qu'il a pu
jouer par le passé, mais il continue a étre un facteur important de l'attribution du titre de ministre

d'Etat. Le critére personnel reste cependant préepondérant.

(iii)- La prédominance de considérations d’ordre personnelles

Des le début de la Cinquieme République, la composition du Gouvernement est apparue comme
I’apanage des responsables de I’exécutif, et plus spécifiquement du Président de la République, et
I’attribution du titre de Ministre d’Etat n’échappe pas a la régle. Depuis 1958, celle-ci répond donc
largement a des considérations d'ordre personnel, qu'il s'agisse d'honorer le parcours d'une

personnalité, ou de mettre en avant I'étroitesse de la confiance présidentielle a son égard.

L'attribution du titre de ministre d’Etat peut d'abord constituer de traduire dans la hiérarchie
gouvernementale, la préséance naturelle dont disposerait une personnalité politique, en raison d'une
carriere gouvernementale déja remarquable. A cet égard, le retour a la téte d’un portefeuille
gouvernemental d’un ancien Premier ministre ou d’un ancien Président du Conseil suppose

généralement l'octroi de ce titre prestigieux.

Pour autant, cet usage n’est pas une régle absolue et semble s’étre développé postérieurement a la
Présidence du Général de Gaulle. De maniére inédite on peut ainsi relever le contre-exemple flagrant
de Michel Debre. Aprés la démission de son Gouvernement en 1962, le premier titulaire de cette
fonction prestigieuse a ensuite accompli son retour dans la troisieme et quatrieme équipe de son

successeur a la téte de Matignon. Mais bien que titulaire du portefeuille envié de I’économie et des
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finances, il n’obtint pas le sésame envié de ministre d’Etat, et fut méme nettement relégué dans 1’ordre

de préséance gouvernemental3e°.

Depuis lors, les chefs de Gouvernement qui ont accompli un retour au Gouvernement ont
systématiquement €té placés au sommet de 1’ordre protocolaire. Le plus souvent, ils furent porteur du
titre de ministre d'Etat. Ce fut ainsi le cas du méme Michel Debré et de I’ancien Président du Conseil
Edgar Faure, au cours de la Présidence Pompidou. Le méme usage a prévalu pour Alain Juppé, lors
de son passage éphémére a la téte du ministére de 1’écologie en 20073, puis lors de son retour

gouvernemental a ’'Hotel de Brienne®? puis au Quai d’Orsay entre 2010 et 20123,

En revanche, lors du troisieme Gouvernement de cohabitation dirigé par Lionel Jospin, et bien
qu’arrivant de la Présidence de 1’Assemblée Nationale, Laurent Fabius ne put bénéficier de cette
jurisprudence lorsqu’il remplaca Christian Sautter au ministére de I’économie et des finances.
L’histoire se répéta sous la mandature de Frangois Hollande, et ni le méme Laurent Fabius succédant
a Alain Juppé aux affaires étrangéres, ni Jean-Marc Ayrault qui le remplaca apres sa nomination a la
téte du Conseil Constitutionnel ne furent ministres d’Etat®®*. Mais, si les intéressés n'obtinrent pas
cette distinction, cela s'explique d'abord par une position de principe de Lionel Jospin et de Francgois
Hollande, qui n'étaient pas favorables a I'existence méme de cette catégorie exorbitante de membre

du Gouvernement®8°,

Sous la Cinquiéeme République, I'octroi du titre constitue aussi un moyen de placer au premier plan
des personnalités de I'entourage le plus proche du Président de la République. Le cas d’André Malraux,

qui fut nommé ministre d'Etat des 19509, et se vit en sus accorder le portefeuille des affaires culturelles

380Michel Debré fut successivement relégué a la huitiéme place dans le Gouvernement Pompidou juste derriere Pierre
Messmer, ministre des armées, et devant Christian Fouchet ministre de I’éducation (JORF du 9 janvier 1966), puis a la
dixiéme entre le méme Pierre Messmer, et Alain Peyrefitte qui avait remplacé Christsian Fouchet (JORF du 8 avril
1967).Ce déclassement semble davantage a mettre sur le compte de considérations pratiques et notamment d’une volonté
d’éviter que la prééminence naturelle de Bercy, ne soit renforcée par une place trop élevée dans 1I’ordre protocolaire.
381pécret du 18 mai 2007 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 19 mai 2007).

382Décret du 15 novembre 2010 relatif 2 la composition du Gouvernement (JORF du 16 novembre 2010).

383y y remplacga Micheéle Alliot-Marie lors du remaniement du 27 février 2011 (JORF du 28 février 2011).

3841¢i, il semble que ce soit la volonté de Frangois Hollande de ne pas avoir de ministres d’Etat, plus que des considérations
d’ordre personnel qui ait justifiée ce choix, notamment pour éviter une disparité entre les gratifications salariales des
ministres, et par « souci de transparence ».

385 || faut cependant relever que Lionel Jospin lui-méme avait été porteur du titre de ministre d'Etat lorsqu'il occupait le
portefeuille de I'éducation nationale.
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tout au long du mandat présidentiel du Général de Gaulle3®®

en apporte une illustration flagrante. Il
s'agissait bien ici pour le Général d'honorer I'un de ses plus proches fidéles, dont il disait : « A ma
droite j’ai toujours André Malraux. La présence de cet ami génial, fervent des hautes destinées, me

donne I’impression que par 14 je suis couvert du terre-a-terre »%7.

A travers la nomination d'André Malraux comme ministre d'Etat, la rupture avec les usages qui
prévalaient sous la Quatrieme République en la matiere parut consommée d'emblée. Personnalité
intellectuelle reconnue, l'intéressé n'était nullement un homme d'appareil et il ne détenait aucun
mandat parlementaire. C'est bien la fidélité de celui qui ne lui avait jamais fait défaut durant sa

traversee du désert que le Général de Gaulle a ainsi voulu récompenser.

Par la suite, nombre de personnalités durent leur titre de ministre d'Etat a I'étroitesse de la relation de
confiance qui les unissait avec le Président de la République. Ce fut d'évidence le cas de Michel
Ponitowski dont les liens d'amitié avec Valéry Giscard d'Estaing sont de notoriété publique®. De
telles considérations peuvent aussi prévaloir en période de cohabitation, comme le montre la
nomination d’Edouard Balladur comme ministre d’Etat, ministre de I’Economie, des finances et des

389

privatisations, dans le deuxieme Gouvernement Chirac®®”. A I'époque, ces deux proches de Georges

Pompidou, semblaient vouloir lier étroitement leur destinée politique.

Le titre peut également étre attribué dans le but de mettre en exergue certaines personnalités parce
qu’elles sont susceptibles de revétir aux yeux de 1’opinion une forme de caution morale utile au
Gouvernement. Le cas de Simone Veil répond a cette logique. Celle-ci fut nommée ministre d'Etat
dans le Gouvernement de cohabitation dirigé par Edouard Balladur, et placée a la téte d’un grand
ministére regroupant la ville et la santé, qui semble avoir été taillé sur mesure pour elle. Certes, dans
I'esprit du Premier ministre d'alors, il s'agissait d'abord de désigner quatre ministres d'Etats
représentants chacun l'une des composantes majoritaires, mais le choix de faire de Simone Veil la

numéro deux du Gouvernement ne doit rien au hasard.

386 \/oir décret du 8 janvier 1959 précité.
387C. DE GAULLE, Mémoires d espoir, Le Renouveau, Plon, 1970, p 291
388Michel Poniatowski avait été le directeur de Cabinet de Valéry Giscard d’Estaing lorsque celui-ci était secrétaire

d’Etat aux finances, avant d’étre nommé sur la proposition de ce dernier directeur des assurances au ministére des
finances sous la houlette de son ministre. 1l a ensuite été la cheville ouvriére de sa campagne.

39pécret du 20 mars 1986 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 21 mars 1986).
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Toute proportion gardée, I’octroi de cette dignité a Nicolas Hulot dans le premier Gouvernement
Philippe, répond un peu & cette logique. Ici, le choix de nommer cette personnalité hautement
médiatisée a la téte d’un ministére d'Etat de la « transition écologique et solidaire » reflétant
pleinement les causes défendues par ce dernier, et visait a apporter une forme de caution

environnementale au Gouvernement.

Enfin, I'obtention du titre de ministre d'Etat apparait parfois comme un baton de maréchal au terme
d'une carriere prestigieuse. Michele Alliot-Marie occupa ainsi les trois autres portefeuilles régaliens :
la défense, l'intérieur, et la justice avant d'étre nommée ministre d'Etat, ministre des Affaires

étrangéres.

2. Le ministre délégué

Dans la pratique constitutionnelle francaise, cette catégorie gouvernementale, située entre les
ministres et les secrétaires d'Etat, revét un positionnement ambigu. L’ancien garde des sceaux, Jean
Foyer les qualifie ainsi de « sous ministres ornés d’un titre plus agréable a porter »*%°, la ou Jean
Gicquel estime au contraire que les « secrétaires d’Etat sont des ministres délégués aux petits

pieds »%%,

En tout Etat de cause, il faut bien reconnaitre que le recours a cette institution sous la Cinquieme
République a été d’une « extréme variabilité ». D’abord doté d'un statut prestigieux au début de la
période gaullienne, le ministre délégué va progressivement devenir plus commun au fil de I’Histoire
de la Cinquiéme République, avant d’étre systématiquement reléguée dans la hiérarchie

gouvernementale.

Pour mieux appréhender les contours de cette catégorie gouvernementale hybride, il convient d’abord
d’en mieux comprendre la genése (a), avant de s’intéresser a son développement sous la Cinquiéme
République (b), et de tenter ensuite d’appréhender sa raison d’étre, et de questionner sa pertinence

dans I’architecture actuelle des Gouvernements de la Cinqui¢me République (c).

3903, FOYER, op.cit., p 106.
391J.GICQUEL, « Essai sur la pratique de ma Ve République », LGDJ, 1968, p 189.
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a. La genese de l’institution

L’apparition du ministre délégué est indissociable de celle du ministre d’Etat. Cette catégorie
gouvernementale trouve ses premiers développements dans les cabinets de la Troisieme République,
avec I’émergence d’une fonction gouvernementale de coordination des services de la Présidence du
Conseil confi¢ a un membre du Gouvernement. L’existence d’un personnage clé, directement placé

aupres du Président du conseil est en réalité a replacer dans son contexte.

Au début de la pratique constitutionnelle de la Troisieme République, cette fonction de direction du
Gouvernement est cumulée avec la gestion d’un portefeuille gouvernemental prestigieux. Cela
nécessitera le placement d’un autre membre du Gouvernement qui aura pour rdle principal d’assister
le Président du Conseil notamment de ses fonctions administratives®*2. Aussi y edt-il de maniére
systématique, dans la totalité des équipes gouvernementales de la Troisieme République, un sous-

secrétaire d’Etat auprés du Président du Conseil®®,

Progressivement, cette fonction va connaitre un essor au point de devenir d'abord un portefeuille
gouvernemental a part entiére, et de s’imposer ensuite comme 1’un des plus importants. Celui-ci fut
ainsi confié en 1938, a un ministre d’Etat chargé des services de la Présidence du Conseil dans le

cabinet Chautemps V3%,

Pourtant, cette fonction totalement hors-norme ne correspondait pas véritablement a la conception
classique de la dignit¢ de ministre d’Etat, celle-ci ne supposant traditionnellement 1’octroi d'un
département ministériel. C’est cette différence d'appréhension qui entraina une forme de dissociation

entre les deux institutions, celle de ministre d’Etat visant alors a honorer les principaux responsables

392Cette organisation constitue les prémisses de 1’idée de membre du Gouvernement agissant par délégation d’un autre,
qui fonde aujourd’hui I’existence des ministres délégués et des secrétaires d’Etats.

393 Traditionnellement, ce dernier détenait le titre de sous-secrétaire d’Etat a la Présidence du Conseil auquel était adjoint
le portefeuille occupé par ce dernier. Ainsi, et a titre d’exemple, Emile de Marcere fut il secrétaire d’Etat a la Présidence
du conseil et a ’intérieur, dans le Cabinet Simon entre le 21 décembre 1876 et le 17 mai 1877 dans la mesure ou ce
dernier cumulait ces deux fonctions.

39%ce portefeuille fut confié & Ludovic Oscar-Frossard qui occupa ces fonctions jusqu’au remplacement du cabinet
Chautemps par le cabinet Blum. On relévera également I’existence a ses cotés d’un sous-secrétaire d’Etat a la Présidence
du Conseil. Cette organisation gouvernementale témoigne aussi de la montée en puissance de I’institution de la Présidence
du Conseil, liée notamment a sa reconnaissance comme institution autonome et comme portefeuille gouvernemental
unique.
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politiques de la coalition gouvernementale, tandis que celle de ministre chargé de la coordination de
la présidence du conseil désignait le membre de 1’équipe placé sous sa direction et chargé de I’assister.
Ainsi, ce portefeuille perdit tres rapidement son statut de ministére d’Etat. Il resta cependant d’un

grand prestige, et fut placé immédiatement aprés dans I'ordre protocolaire®®.

Une deuxiéme étape fut franchie avec la reconnaissance d’une fonction de « vice-president du conseil
chargé de la coordination des services de la Présidence du Conseil », dans 1’équipe Daladier, car ce
dernier supplantera alors dans la hiérarchie gouvernementale I’ensemble des autres membres et
deviendra le véritable numéro deux du Gouvernement, tout en restant sous la tutelle immédiate du

Président de Conseil®®®,

Pour autant, I’appellation de « ministre délégué » n’avait jusqu’alors jamais été¢ utilisée. C’est la
Constitution du 19 octobre 1946 qui va cristalliser cette institution puisque son article 54 prévoit
explicitement que « le Président du Conseil peut déléguer ses pouvoirs & un ministre »*’. Le texte
fondateur de la Quatriéme République institutionnalise donc la pratique devenue courante sous sa
devanciére, et elle consacre du méme coup implicitement 1’appellation de « ministre délégue », qui
n’avait été jusqu’alors jamais été utilisée. Cela va entralner une conception trés valorisante de

I’appellation, qui se substituera a celle de « Vice-président du Conseil ».

Sous la Quatrieme République, le titre de ministre délégué remplacera celui de ministre d’Etat pour
les membres du Gouvernement bénéficiant d’une délégation de pouvoir émanant directement du
Président du Conseil, les premiers supplantant géenéralement les deuxiémes dans la hiérarchie
gouvernementale®®. Ce fut par exemple le cas de Gaston Palewski et de Pierre July dans le deuxiéme

gouvernement Faure.

Les premiers développements de I’institution font donc du ministre délégué I'un des membres les plus

éminents du Gouvernement, souvent percu comme un Vvéritable vice-Président du Conseil. Si la

39| mmédiatement apres le départ de Ludovic Oscar-Frossard, ce portefeuille fut confié a Vincent Auriol, le renom
personnel de I’intéressé contribua a enrichir fortement 1’institution.

3%ce portefeuille fut occupé par Camille Chautemps qui le conserva dans les quatre équipes Daladier, puis au sein du
Cabinet Reynaud.

397 Article 54 de la Constitution du 19 octobre 1946.

3%8pour des développements plus complet, voir J.CABANNES, op.cit., p 56.
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Cinquieme République perpétuera l'institution, elle va progressivement la vulgariser.

b. Développement de [’institution sous la Cinquieme République

Le début de la Cinquiéme République ne présente pas de différence majeure avec la pratique
constitutionnelle de la Quatrieme. Ainsi, le premier Gouvernement de Michel Debré ne comporte

qu’un seul ministre délégué, Jacques Soustelle®*®

, qui supplante dans 1’ordre protocolaire, les quatre
ministres d’Etat sans portefeuille*®®. Cette place, extrémement avantageuse*°* en fait le numéro deux
du Gouvernement. C’est ainsi a lui qu’a échu la prérogative de lire devant le Sénat le discours de
politique générale du premier Chef de Gouvernement de la Cinquiéme République®?, et c’est
également lui qui siegera immédiatement a la droite du Général de Gaulle, a la table du Conseil des

ministres.

L’étude des attributions dévolues a ce dernier est également révélatrice de la conception de
I’institution qui semble alors s’imposer puisque ’intéressé lui-méme les qualifie ainsi : « ce bric a
brac d’attributions disparates était coiffé par le titre de ‘ministre délégué aupres du premier ministre’
qui faisait de moi m’assurait-on une sorte de vice Premier ministre étroitement associé a la marche
du Gouvernement »**, En réalité, Jacques Soustelle s’était vu confier la gestion alors cruciale du
Sahara, et des DOMTOM, mais aussi des domaines en plein essor, comme celui de 1’énergie atomique

et de la recherche spatiale®®,

Il est intéressant de constater qu’au sein de ce conglomérat épars, certains domaines seront par la suite
attribués a des ministres d’Etat. Le premier ministre delégué de la période gaullienne apparait donc
comme une personnalité phare de 1’équipe, et exerce sur délégation immédiate du Premier ministre,

des prérogatives jugées cruciales. Le parcours méme de I’intéress€, déja ministre des Colonies SOUS

399 |1 est d'ailleurs notoire que ce dernier avait été effectivement concu comme I'un des possibles chefs de
Gouvernement du Général de Gaulle. L'importance politique de Jacques Soustelle contribua donc au prestige de
I'institution

400p¢gcret du 8 janvier 1959 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 9 janvier 1959).

401 by moins est-ce I’interprétation qu'en a donnée a 1'époque la presse. Voir notamment L.GABRIEL-ROBINET, « La
nouvelle équipe : la composition du ministere », Le Figaro, 9 janvier 1959.

402 5 NAK-IN, op.cit., p80ets.
403; SOUSTELLE, Vingt-huit ans de gaullisme, Ed.de la Table ronde, 1968.
404\poir les trois décrets du 13 février 1959 au JORF du 17 février 1959, relatifs aux attributions de Jacques Soustelle (sic).
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la Quatrieme République a pu contribuer a favoriser une interprétation avantageuse de la fonction.

La vision du ministre délégué qui prédomine au début du premier mandat du Général de Gaulle se
rapproche nettement de celle qui prévalait sous la Quatrieme République. Malgré cela, et un peu a
rebours de la présentation qu’en fait le principal intéress¢, il parait excessif de le comparer aux vice-
présidents du conseil que 1’on a pu connaitre a cette période. Sung Nak-In reléve ainsi que ce n’est
pas a I’'unique ministre délégué, mais au premier des ministres d’Etat détenant la deuxiéme place dans
I’ordre protocolaire qu’appartiendra le pouvoir de remplacer le Premier Ministre en cas de
déplacement ou de vacance du pouvoir‘®. Ce détail peut sembler symbolique mais il témoigne du
souci de ne pas faire de Jacques Soustelle un vice-premier Ministre, et de ne pas affaiblir I’autorité

de Michel Debré sur son Gouvernement.

Aprés le remaniement du 5 février 1960, I’'unique ministre délégué Jacques Soustelle sera remplace
par deux autres tenants du titre, Roger Frey et Pierre Guillaumat. Si le premier, ne se verra octroyer
aucune attribution gouvernementale précise, le second obtiendra en revanche un portefeuille plus
clairement délimité*®. Cela atténue grandement I’idée d’un ministre délégué unique qui serait a la
fois le numéro deux du Gouvernement, et le principal second du Premier Ministre dans la mise en

ceuvre de ses prérogatives les plus sensibles.

Le prestige de I’institution du ministre délégué, connaitra en fait un progressif délitement au fil de la
Présidence du Geénéral de Gaulle. Dans le premier Gouvernement Pompidou, les deux ministres
délégués sont cette fois placés derriére les cinq ministres d’Etat. Leurs attributions sont limitées a des
domaines de compétences clairement délimités, et moins larges qu’au début de la Cinquieme
République : les relations avec le Parlement pour Roger Dusseaulx, et I’aménagement du territoire
pour Robert Schuman®®’. Puis, dans la troisiéme équipe du méme nom“%, le seul et unique ministre
delégué, Alain Peyrefitte, sera cette fois-ci relégué non seulement derriére 1’ensemble des ministres

d’Etat, mais aussi apres la plupart des ministres de plein exercice, puisque placé derriere le ministre

405 NAK-IN, op.cit., p 63.

408pjerre Guillaumat occupé le portefeuille de ministre délégué chargé des questions atomiques. En pratique il semble
que ’autre ministre délégué Roger Frey, est préempté les autres prérogatives dévolues & Jacques Soustelle (Sahara et
DOMTOM), JORF du 6 février 1960.

407pgcret du 15 avril 1962, portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 16 avril 1962).

408|_& Gouvernement Pompidou Il ne comprenait aucun ministre délégué.
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des Affaires sociales, et juste devant le ministre chargé des anciens combattants et des victimes de

guerre®®,

La fin de la période gaullienne reste forte des mémes incertitudes, et les ministres délégués nommés
seront tantdt placés immédiatement derriére les ministres d’Etat*'°, tantot au milieu des ministres de

plein exercice*!!

, & la mesure tant de I’importance de leurs attributions que de leur poids politique
respectif. Quoiqu’il en soit, la présidentialisation de 1’organisation du Gouvernement sous la
Cinquieme République a eu raison de la pratique constitutionnelle qui prévalait sous la Quatrieme.
Le ministre délégué n’a plus rien en commun avec le personnage clé qu’était le ministre d’Etat chargé
de la coordination de la Présidence du Conseil, ou le vice-Président du Conseil, mais s’apparente
davantage a un ministre classique, qui exercerait ses prérogatives sous une tutelle plus oppressante

de Matignon que s'il avait été pourvu d'un département de plein exercice.

La pratique constitutionnelle postérieure a la Présidence du Général de Gaulle renforce la porosité
entre les fonctions de « ministre » et de « ministre délégué ». Sous la Présidence de Georges
Pompidou, les ministres délégués seront toujours placés de maniéere indifférente parmi les ministres
de plein exercice, le plus souvent au milieu de I’ordre protocolaire de tel sorte qu’il parait impossible
de marquer la prédominance de I’un des deux. Ces derniers seront généralement supplantés par les
titulaires des portefeuilles régaliens ou sociaux les plus importants, mais ils dépasseront généralement
les détenteurs de domaine de compétences jugés moins essentiels*'2. En revanche, et contrairement a
la logique initiale, leurs attributions furent nettement encadrées, les tenants du titre se voyant presque

toujours attribués des domaines de compétences précisément délimités*3,

Quoiqu’il en soit, il convient de relever que les deux derniers Gouvernements de 1’ére Pompidou

409pgcret du 8 janvier 1966, portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 9 janvier 1966).

410¢ce fut par exemple le cas au sein du Gouvernement Pompidou IV (voir JORF du 8 avril 1967).

*1pans le Gouvernement Couve de Murville (JORF du 11 juillet 1968).

127 titre d’exemple, dans le Gouvernement Chaban-Delmas, les deux ministres délégués André Bettencourt et Henri
Rey sont placés entre le ministre de I’Education nationale, et le ministre du développement industriel et scientifique,
derriére 1’ensemble des ministéres régaliens mais devant I’agriculture, les transports et le travail (JORF du 21 juin 1969).
413 4 seule exception notoire en la matiere fut André Bettencourt dans le Gouvernement Messmer |, Nommé ministre
délégué aupres du ministre des Affaires étrangéres sans plus de précision. Il s’agit surtout du premier ministre délégué,
placé non directement auprés du Premier ministre, mais auprés d’un autre membre du Gouvernement. Une telle
nomination semble cependant circonstanciée, et ssmble d’abord s’expliquer par une volonté de maintenir I’intéressé au
Gouvernement, tout en lui retirant le domaine du plan (A vérifier et retrouver I’article du Figaro sur le changement de
Gouvernement).
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(Messmer 11 et Messmer 111) ne comporteront pas de ministres délégués et que les portefeuilles
dévolus a ces derniers en debut de mandat furent progressivement attribués a des ministres de plein
exercice, comme pour mieux mettre en exergue 1’absence de différence flagrante entre ces deux

catégories de membres du Gouvernement.

Son successeur a la Présidence de la République, Valéry Giscard d’Estaing, maintint un recours
parcimonieux a cette catégorie hybride de membres du Gouvernement. Celle-ci resta peu utilisée, et
correspondit presque toujours a un besoin précis. L’exemple le plus flagrant en la matiere est sans
doute la désignation d’un ministre délégué chargé de 1I’économie et des finances*'*. Raymond Barre,
professeur d’économie de formation, avait exigé et obtenu de cumuler le premier ministériat, et ce
domaine de compétence qui lui était cher. Toutefois, face a la lourdeur de la tache, 1’existence aupres
de lui de ce membre du Gouvernement lui permettait de déléguer les aspects quotidiens de cette

compétence, tout en conservant un étroit contréle sur sa mise en ceuvre.

Il n’y eut pas d’autres ministres délégués au cours de la période giscardienne, méme le domaine des
relations avec le Parlement traditionnellement attribué a un tenant de ce titre, ayant été conféré a un

ministre de plein exercice.

La période mitterrandienne va parachever la dépréciation de la fonction de ministre délégué.
L’inflation générale du personnel gouvernemental entrainera symeétriquement un accroissement trés
net du nombre de titulaires. Ainsi le premier Gouvernement de cette mandature, dirigé par Pierre
Mauroy, comportera-t-il, des le stade de sa formation, six membres dotés de ce rang
gouvernemental*®. Les équipes qui se succéderont ensuite, feront la part belle a l'institution, le
nombre de ministre délégué oscillant entre six et neuf au gré des remaniements successifs. Méme le
Gouvernement Fabius, pourtant marqué par un réel souci de rationalisation, en comportera sept. Ce
dernier augmentera encore au cours du deuxiéme mandat de Frangois Mitterrand, au point que le

deuxiéme Gouvernement de Michel Rocard en comptera périodiquement quinze*®.

414Ce fut le cas au sein des deux Gouvernements Barre. Le portefeuille fut confié a Michel Durafour dans le
Gouvernement Barre |, celui-ci étant placé dans 1’ordre protocolaire a une place aussi avantageuse que s’il avait été
ministre de plein exercice en charge de ce domaine, puis par Robert Boulin qui fut Iégérement relégué (voir JORF des 26
ao(t 1976, et 31 mars 1977).

419pgcret du 22 mai 1994 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 23 mai 1981)

416 sa formation, le 23 juin 1988 Gouvernement Rocard Il comportait déja dix ministres délégués (JORF du 24 juin
1988). Dés le 8 juillet 1988, un ministre délégué supplémentaire fut nommé a la santé (JORF du 9 juillet 1988). Le
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Mais plus encore que de leur accroissement numeérique, la dévaluation de cette catégorie
gouvernementale résulte de 1’apparition et le développement de ministres délégués placés non plus
seulement aupres de Matignon, mais également aupres de ministres de plein exercice.

Ainsi, deés la formation du Gouvernement Mauroy |, nous pouvons constater la nomination de deux
ministres délégués auprés du ministre des Relations extérieures respectivement en charge de la
coopération et des affaires-européennes, celle d’un ministre délégué auprés du ministre des finances
en charge du budget, et celle encore plus inédite d’un ministre délégué auprés du ministre du temps

libre chargé de la jeunesse et des sports.

Ce méme mouvement de « normalisation de cette catégorie de membres du Gouvernement » se
poursuivra dans les équipes suivantes, les ministéres et les domaines de compétences susceptibles de
bénéficier d’un tel apport ne cessant d’augmenter®'’. Il s’accompagnera d’une perte de prestige dans
la hiérarchie gouvernementale, puisqu’a partir du troisiéme Gouvernement Mauroy, les ministres
deélégués seront toujours placés entre les ministres et les secrétaires d’Etat. En cela, la présidence
Mitterrand a mis fin au flou qui pouvait exister quant au statut du ministre délégué. Ce dernier semble
désormais relever d’une catégorie gouvernementale clairement distincte de celle des ministres de
plein exercice, dont la place dans l'ordre protocolaire est désormais bien établie. Mais cette
dévaluation semble faire du ministre délégué une sorte de « vice-ministre », ce qui conduit a

s'interroger sur la réalité de sa différence avec les secrétaires d’Etat.
Ipso facto, cette nette ressemblance entre les « deux catégories subalternes » de membres du
Gouvernement conduit les équipes qui se sont succedé depuis la Presidence de Frangois Mitterrand a

privilégié au moins partiellement 1’une des deux*'® au détriment de I’autre.

Les deux Gouvernements Juppé apportent une illustration assez nette de cette tendance. Ainsi, le

remaniement du 2 octobre 1990 portera le nombre des heureux élus a quinze (JORF du 3 octobre 1990).

4170n observera ainsi I’apparition fugace d’un ministre délégué chargé de I’énergie, placé aupres du titulaire de I’industrie
dans le Gouvernement Mauroy II, puis celle d’un ministre délégué en charge des PTT, ou d’un ministre délégué chargé
de ’emploi auprés du ministre des affaires sociales et de la solidarité nationale dans le Gouvernement Mauroy I1l. Au
cours du deuxiéme septennat de Frangois Mitterrand, il serait vain de dresser la liste des domaines de compétences dévolus
a cette catégorie gouvernementale, celle-ci ayant fait florés. Mais parmi les portefeuilles les plus fréquemment détenus
par un ministre délégué la recherche, le tourisme, I’outre-mer, la santé et la culture.

4183clon I’expression employé par J.FOYER, op.cit., p 106.
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premier comptait en son sein seulement deux ministres délégués, placés aupres du titulaire du Quai
d’Orsay*'®, et occupant respectivement les affaires européennes, et la coopération. Il comportait en
revanche quatorze secrétaires d’Etat. Le deuxiéme, formé a peine six mois plus tard, conduisit a
nomination ou la promotion de onze ministres délégués contre seulement cinq secrétaires d’Etat*?°,

Cette pratique fluctuante, qui perdura dans le Gouvernement Jospin“?.

Cette tendance lourde s’amplifia nettement aprés le premier mandat de Jacques Chirac, certaines
équipes gouvernementales ignorant méme totalement 1’une des deux catégories. Le Gouvernement
Villepin comportera ainsi quinze ministres délégués, mais aucun secrétaire d’Etat*?2. Au contraire de
cela, dans les premiéres équipes Fillon il n’y eut parmi les membres du Gouvernement non titulaires
d’un portefeuille de plein exercice, que des secrétaires d’Etat*?®. Ce n’est qu’au fil du mandat que la
catégorie des ministres delégués connut de 1égéres apparitions, sous le vocable 1égérement renouvelé
de « ministre auprés du premier ministre », ou de « ministres auprés d’un ministre »*?4, ces derniers

restant toujours nettement moins nombreux que les secrétaires d’Etat.

Les mémes fluctuations eurent cours durant la Présidence Hollande, puisque la encore, dans le
Gouvernement Ayrault, il y eut de nouveau dix-huit ministres délégués et aucun secrétaire d’Etat*?®,

mais que ce fut I’inverse dans le Gouvernement Valls*%®,

Postérieurement a la Présidence de Frangois Mitterrand, seul les Gouvernements Raffarin
présentérent un net équilibre entre ces deux catégories de membres, leur nombre étant méme

strictement identique au moment de la formation des équipes Raffarin I et 1114?7. Un tel flottement

419y s’agissait de Jacques Godfrain et de Michel Barnier qui se suivent dans la hiérarchie gouvernementale. (cf décret du

18 mai 1995 relatif a la composition du Gouvernement in JORF du 19 mai 1995).

420pécret du 7 novembre 1995 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 8 novembre 1995)

“21pécret du 4 juin 1997 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 8 juin 1995)

422Dgcret du 2 juin 2005 relatif & la composition du Gouvernement (JORF du 3 juin 2005).

423Cette pratique valut dans les Gouvernements Fillon I et 11 (voir JORF du 19 mai 2007 et du 20 juin 2007).

424 o premier a bénéficié de ce statut fut Patrick Devedjian, nommé ministre aupres du Premier ministre chargé du plan
de relance. Ce dernier fut également le seul « ministre délégué » postérieurement au Gouvernement Mauroy I, & étre

hiérarchiquement placé au-dessus de certains ministres. Il y eut ensuite d’autres bénéficiaires de ce titre soit au cours de
remaniement techniques, soit ensuite lors de la formation du Gouvernement Fillon I11.

425\/pir notamment & la formation de ce Gouvernement le décret du 16 mai 2012 relatif a la composition du
Gouvernement (JORF du 17 mai 2012).

426\/pir notamment décret du 2 avril 2014 relatif 4 la composition du Gouvernement (JORF du 3 avril 2014).

427|_e Gouvernement Raffarin I comportait six ministres délégués et six secrétaires d’Etat, et le Gouvernement Raffarin
III treize ministres délégués et treize secrétaires d’Etat.
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dans la pratique institutionnelle conduit nécessairement a s’interroger sur la pertinence de la
distinction entre ces deux catégories gouvernementales, sinon a I’expliquer par le besoin de créer un

¢chelon supplémentaire au sein d’un ensemble déja fortement hiérarchisé.

C. La raison d’étre de l’institution sous la Cinquieme République

Si la signification du titre de ministre délégué n’est pas au premier abord évident a saisir, ¢’est en
premier lieu parce que « toutes les attributions ministérielles s’exercent par délégation — ou en tout
cas sous le contrdle du Premier ministre »*28. Pourtant, c¢’est bien au Président de la République, que
revient la charge de fixer les intitulés précis des portefeuilles gouvernementaux a chague membre et

leurs attributions, éventuellement avec I'appui du secrétariat général du gouvernement.

Cette situation conduit a un paradoxe que souligne Jean Cabannes en des termes tres clairs :
« contrairement aux formes normales de délégation, celle-ci n’est pas en ’espece effectuée par le
délégant —le Premier ministre- mais par 1’autorité supérieure — le Président de la République »*?°.
Cette ambiguité méritait d’étre relevée. Il n’en demeure pas moins que le titre de ministre délégué
répond bien a des enjeux spécifiques qui 1’¢loignent clairement des ministres de plein exercice. En

effet, le sens de la délégation de pouvoir octroyée différe selon que le titulaire de cette fonction est

placé sous la tutelle de Matignon, ou sous celle d’un autre membre du Gouvernement.

C’est bien ’apparition plus tardive de cette deuxieme catégorie qui a pu conduire a une forme de
confusion, notamment avec la fonction de secrétaire d’Etat. Si I’on se fonde sur le paradoxe énoncé
supra, rien ne semble au premier abord distinguer le ministre délégué placé auprés du Premier
ministre d’un autre membre du Gouvernement, puisque 'un comme ’autre semble agir sous la
délégation de ce dernier*®®, Mais une étude plus attentive de la pratique en la matiére, montre que la
marge de manceuvre détenu par le ministre délégué, est bien plus étroite. Le revers de la médaille,
c’est que ce dernier détient souvent un lien plus direct avec I’hote de Matignon, ce qui peut parfois

faciliter I’obtention d’arbitrages favorables.

428 HAMON, Une république présidentielle ? institutions et vie politique de la France actuelle, Bordas, 1975, p 75.
4293 CABANNES, op.cit., p 83.
*01bid.
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Pour une appréhension compléte de l'utilité de cette catégorie gouvernementale il importe de
distinguer clairement les ministres delégués auprés des Premiers ministres, de ceux qui sont placés
sous la tutelle d'un ministre. Deux motivations principales paraissent ainsi de nature a justifier le

recours aux ministres délégués auprés du Premier ministre.

La premiere consiste pour a déléguer des attributions relevant par tradition de Matignon, mais
nécessitant 1’assistance d’un autre membre du Gouvernement, soit pour des raisons politiques visant
a éviter que le Premier ministre ne puisse étre mis personnellement en danger, soit pour des raisons
matérielles, ce dernier n’ayant pas la possibilité de mener lui-méme a bien I’ensemble des servitudes

liées au domaine de compétence délégué.

L’exemple le plus flagrant en la maticre, est sans doute le portefeuille des relations avec le Parlement.
Si ce portefeuille hautement stratégique au point d’avoir parfois été accordé a un ministre d’Etat sous
la Cinquiéme République*®!, est fréquemment confié & un ministre délégué placé auprés du Premier
ministre, ¢’est d’abord parce qu’il touche a un domaine qui reléve par essence de la compétence de
ce dernier. Le statut de ministre délégué parait idéal en la matiére puisqu’il lui permet de se départir
de certaines prérogatives quotidiennes*®?, tout en conservant un contréle plus étroit sur leur mise en

ceuvre*3,

La nomination auprés de Raymond Barre d’un ministre délégué en charge de 1’économie et des
finances, aprés que ce dernier eut obtenu du Président de la République la possibilité de cumuler le
Premier ministériat répond a la méme logique***. Ici, le statut de I’intéressé lui permettait & la fois de
déléguer a un membre du Gouvernement la mise en ceuvre de prérogatives dont il benéficiait

exceptionnellement, tout en conservant un controle beaucoup plus étroit sur leur mise en ceuvre.

431Ce fut le cas de Roger Frey dans le Gouvernement Pompidou 1V (JORF du 8 avril 1967).

432En Ja matiére, on peut notamment citer I’exemple de la Conférence des Présidents. Le Premier ministre n’y assiste pas
et c’est le titulaire des relations avec le Parlement qui a par tradition la charge de 1’y représenter. Cette prérogative
hautement stratégique est toujours effectuée en étroite collaboration avec Matignon.

Bndice supplémentaire, s’il en était besoin de la lourdeur de la tiche, dans le Gouvernement Balladur, ce portefeuille
fut exceptionnellement scindé en deux et comporta un ministre délégué chargé des relations avec 1’ Assemblée Nationale,
et un autre chargé des relations avec le sénat (cf JORF du 31 mars 1993).

434 Cette situation exceptionnelle fut justifiée par le contexte économique et la nécessité de lutter contre la hausse
excessive des revenus et des codts. Pour des développements plus précis voir notamment la déclaration de politique
générale de Raymond Barre, Premier ministre, prononcée a I’ Assemblée Nationale le 5 octobre 1976.
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La deuxiéme configuration de nature a justifier la désignation d’un ministre délégué aupres du
Premier ministre est celle qui consiste a vouloir montrer une attention gouvernementale particuliere
a un domaine de compétence ne relevant pas spécifiquement de Matignon. Un exemple flagrant en la
matiére consiste en la nomination inédite d’un « ministre délégué chargé de la promotion de 1’égalité
des chances » auprés du Premier Ministre, dans le Gouvernement Villepin®*®. Le choix de rattacher
celui-ci directement au Premier ministériat plutdt qu’aux affaires sociales prenait une portée

symbolique. Il s'agissait de montrer la volonté de Matignon de s’impliquer sur ce terrain®®.

Relevent également de cette configuration, la nomination auprés du Premier ministre d’un ministre
délégué en charge du droit des femmes, notamment au cours de la période Mitterrandienne®*’, ou le
rattachement exceptionnel de ministres délégués en charge des anciens combattants et des victimes
de guerre, ou de ’outre-mer a Matignon dans 1’équipe Juppé 11438, Dans ces deux hypothéses, le
souhait des responsables de I’exécutif est de marquer un surcroit d’attention du Gouvernement a ces

champs d’actions.

Le cas des titulaires de ce titre placés auprés de ministre de plein exercice répond a des enjeux un peu
différents. 1l importe de bien distinguer au sein de cette catégorie, ceux qui détiennent des attributions,
de ceux qui n’en détiennent pas. Dans la premiere configuration, le titulaire d’un portefeuille de plein
exercice se voit adjoindre un ministre délégué qui prendra en charge un sujet secondaire précisément
délimité et susceptible de se rattacher ou de compléter le champ de compétence primaire qui lui est
dévolu*®. Dans la deuxiéme le ministre se verra adjoindre un ministre délégué, placé sous sa tutelle,

mais sans que ce dernier ne se voit octroyer de domaine de compétence précis*4.

Le recours au ministre délégué sans attribution précise est fréquent auprés de ministres recouvrant

des fonctions essentielles, mais non susceptibles d’étre démembrés**!. 1l s'agit alors de décharger le

435pécret du 2 juin 2005 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 3 juin 2005).

436 Dominique de Villepin prépare une loi sur I’égalité des chances », Le Monde, 25 novembre 2005, www.lemonde.fr.
Pour information, les décrets d’applications de ce texte voté, n’ont toujours pas été adoptés.

437Ce fut notamment le cas d’Yvette Roudy dans les Gouvernements Mauroy et Fabius.

“38Décret du 7 novembre 1995, relatif & la composition du Gouvernement (JORF du 8 novembre 1995).

*39Dans le Gouvernement Philippe, c’est par exemple le cas d’Elisabeth Borne, ministre délégué auprés du ministre de
la transition énergétique, chargé des transports.

440Toujours dans le Gouvernement Philippe, c’est le cas de Jacqueline Gourault, nommé ministre délégué aupres du
ministre d’Etat, ministre de 1’intérieur.

4loest par exemple le cas du domaine de la justice. Geogres Kiejman a ainsi été nommé ministre délégué auprés du
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ministre d'un certain nombre de prérogatives de représentation quotidienne.

L’ordre de préséance du décret de composition du Gouvernement ne distingue pas 1’une ou I’autre de
ces deux hypotheses. Il faut néanmoins convenir que 1’existence ou non d’attributions modifie
sensiblement la perception de la fonction conférée. Un ministre délégué dépourvu d’attribution
apparaitra souvent comme une sorte de « second » ou de « directeur de cabinet bis ». Au contraire,
un ministre délégué dont le domaine de compétence est précisément délimité détiendra sans doute
une marge de manceuvre plus étroite, son action étant nécessairement bornée par le décret de
composition du Gouvernement, et éventuellement par les décrets d’attributions gouvernementales

susceptibles d’y aftérer.

A l'inverse, le fait de disposer d’un domaine de compétence précisément établi peut aussi &tre un
moyen d'incarner plus visiblement la politique du Gouvernement sur ce sujet, et de bénéficier d'une
reconnaissance politique plus forte. Mais cela constitue régulierement une source de conflit avec le
titulaire du portefeuille de plein exercice. La réalité des prérogatives détenues par un ministre délégué
disposant d'une délégation de compétence précise implique donc la combinaison de plusieurs
facteurs : I’influence politique de ce dernier au sein de la majorité, la connaissance technique qu’il a
pu développer du domaine de compétence qui lui a été conféré, et 1’étroitesse de ses relations avec

son ministre de tutelle, mais également avec le Président de la République et le Premier ministre.

A cet égard, la désignation auprés du titulaire d’un portefeuille de plein exercice, d’un « vice-
Ministre » peut souvent apparaitre comme un exercice de haute voltige**2. Dans un ouvrage relatif au
fonctionnement du Gouvernement pendant les années Raffarin, 1’ancien conseiller spécial de ce
dernier, Dominique Ambiel, montre a quel point les relations parfois difficiles dans certains attelages

peuvent constituer une géne considérable pour la cohésion générale de I’équipe**3,

La nomination d'un ministre délégué auprés d'un ministre peut aussi parfois étre un moyen pour les

responsables de 1’exécutif de mieux encadrer un ministre trop ambitieux, ou qui pourrait étre tenté de

Garde des sceaux, ministre de la justice dans le Gouvernement Rocard 1.
442Ce constat qui vaut tant pour la désignation des ministres délégués que pour celle des secrétaires d’Etat.
443gelon les termes mémes de ce dernier « les dysfonctionnements sont souvent ’apanage des couples ministériels

ministre-ministre délégué ou ministre-secrétaire d’Etat. Pour des développements plus complets, et illustration dans les
Gouvernements Raffarin, voir D.AMBIEL, Fort matignon, Plon, 2005, pp 127 ets.
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s’affranchir trop facilement de I’impératif de solidarit¢ gouvernementale. Placer a ses cotés un
membre du Gouvernement plus proche de I’Elysée, ou de Matignon, peut permettre un regard plus

acéré sur 1’action menée par le titulaire de ce portefeuille.

Enfin, ce peut aussi constituer pour les membres de 1’exécutif, une opportunité de mettre en valeur
un domaine de compétence ou une personnalité. Pour certains ministres, le fait de bénéficier d’un
membre du Gouvernement placé sous leur tutelle a souvent pu étre percu comme un titre de gloire.
En tout Etat de cause, si la désignation des ministres de plein exercice attire souvent d'avantage
I'attention des médias, la constitution des attelages entre ces derniers et les ministres délégués ou les
secrétaires d'Etat cause parfois des intrigues que les meilleurs romans balzaciens n‘auraient pas

reniées.

Quoiqu’il en soit, le développement des ministres délégués aupres des membres les plus importants
du Gouvernement a progressivement transformé 1’office de 1'institution, qui y a laissé une large part
de son prestige. Loin d’étre le « vice-Chef du Gouvernement » qu’il avait pu sembler étre par le passé,
ce dernier apparait davantage comme un « vice-Ministre » doté d’un titre 1égerement plus prestigieux

que celui des secrétaires d’Etat.

Ce net rapprochement ne manque pas d’interroger sur les différences qui subsisteraient
éventuellement entre ces deux catégories. Longtemps, les ministres délégués ont ainsi eu droit
d’entrée au Conseil des ministres, alors que les secrétaires d’Etat en étaient par principe exclus, sauf
lorsque 1’ordre du jour établi portait sur un sujet relavant de leur domaine de compétence***. Mais, ce
trait distinctif s’est progressivement atténué. Dans plusieurs équipes gouvernementales de la période
mitterrandienne, les ministres délégués eux-mémes n’ont eu qu’un acces restreint au Conseil des
ministres, alors que dans d’autres, 1’ensemble des membres du Gouvernement y compris les

secrétaires d’Etat y ont été hebdomadairement conviés**®.

44Sur ce point ¢’est le décret de composition du Gouvernement qui précise explicitement ou par prétérition, les membres
du Gouvernement qui peuvent prendre part au Conseil des ministres. Pour des développements plus prolixes voir
H.DESCLODURES et G. TOULEMONDE, «Les décrets relatifs a la composition du Gouvernement. Recherche d’une
cohérence », RDP, 2004, pp 48 et s.

445 a tradition la plus souvent observée, y compris dans les régimes précédents fut celle de la participation des secrétaires
d’Etat uniquement pour les affaires relevant de leur ressort. Toutefois, la tendance qui prédomine depuis 2002, est celle

de la participation de I’ensemble des membres au Conseil, le Président Chirac s’y étant d’ailleurs fermement engagé (cf
Le Figaro du 20 juin 2002).
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De méme, le profil du personnel gouvernemental relevant de ces deux strates a pu étre pergu comme
Iégerement différent, les ministres delégués étant souvent percus comme des parlementaires plus
expérimentés ou 4gés, a coté de secrétaires d’Etat plus jeune et encore en phase de formation*®. Cette
vision n’est pas nécessairement erronée. Mais, il existe un nombre suffisant de contre-exemples pour
qu'elle ne puisse étre considérée comme la norme. En tout Etat de cause, cela ne saurait seulement

fonder la pertinence de cette distinction.

La principale utilit¢ de D’institution du « ministre délégué » aujourd’hui, semble donc étre
I’introduction d’un échelon supplémentaire, a I’instar des usages de la Troisiéme République qui
distinguaient les secrétaires d’Etat des sous-secrétaires d’Etat. Ce faisant la pratique constitutionnelle
renforce la latitude dont dispose les membres de I’exécutif pour constituer leur équipe. Elle
permettrait aussi d'honorer un membre du Gouvernement auquel on ne peut confier un département

ministériel plein, mais que I'on souhaite cependant récompenser.

3. Le secrétaire d’Etat

Sous la Cinquiéme République, les secrétaires d’Etat apparaissent comme « 1’échelon inférieur de la
hiérarchie gouvernementale »*¥7. Aussi ont-ils, par voie de conséquence, un statut juridique qui leur
confére de maniére systématique la derniére place dans I’ordre de préséance gouvernemental dans les
réunions et manifestations publiques, et apparaissent-ils toujours en dernier dans les décrets de
composition du Gouvernement. Un article spécial est d’ailleurs fréquemment dédie a cette catégorie
de membres*®, et il est méme arrivé que leur nomination fasse I’objet d’un décret spécifique publié

postérieurement & la nomination des ministres et des ministres délégués**°.

448\/oir notamment sur ce point J-E GICQUEL, op.cit., pp 17 et s

4Tselon les termes de J.CABANNES, op.cit., p 62.

448 Au prononcé de la composition du Gouvernement sur le perron de I’Elysée par le secrétaire général, I’annonce du
premier secrétaire d’Etat nommé dans 1’ordre protocolaire est généralement précédée de la mention, « le Président de la
République a également nommé ».

449¢ce fut le cas pour le Gouvernement Mauroy III, ou la nomination des ministres et du seul secrétaire d’Etat porte-parole
du Gouvernement furent publiés dans un décret du 23 mars 1983, et celle des secrétaires d’Etat dans un décret du 24 mars
1983. Cette pratique fut répétée pour le Gouvernement Fabius, Rocard I, Cresson et Bérégovoy.
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Le secrétaire d’Etat est également placé dans une situation de controle et de dépendance vis-a-vis de
son ministre de tutelle. S’il peut recevoir de ce dernier, dans la limite des attributions qui lui sont
conférées par le décret de composition, délégation de signature, I’initiative de cet acte est laissée a la
discrétion de ce dernier. Cette méme logique prévaut vis-a-vis des administrations, et le secrétaire
d’Etat ne dispose pour agir que de la compétence que son ministre de tutelle a bien voulue lui
octroyer®?, Cette catégorie gouvernementale est donc clairement subordonnée. Elle n’en est pas

moins un rouage essentiel au bon fonctionnement gouvernemental.

Il importe donc de bien appréhender la genese de cette institution prestigieuse (a), avant d’en étudier
le développement sous la Cinquiéeme République (b), puis de s'attarder sur I'utilité de cet échelon dans
la hiérarchie gouvernementale (c), avant de poser la question de la réalité des moyens d'actions dont
disposent les secrétaires d'Etat (d).

a. La genése

L’appellation de secrétaire d’Etat puise ses racines dans I’ Ancien Régime, ou elle désignait alors les
officiers de la Couronne chargés des fonctions les plus prestigieuses. Ces derniers se virent d’abord
confier la charge d’un département géographique, composé d’un ensemble de provinces mais
également des Etats étrangers adjacents a celle-ci*®. Ils ont alors des responsabilités a la fois
financiéeres, militaires et politiques, et un pouvoir de représentation de la Couronne, et participent au

Conseil du Roi.

C’est en 1558 que Dl’appellation de secrétaire d’Etat apparait officiellement, cette derniére se
substituant a celle de secrétaire du commandement et des finances usées par Henri Il dans les lettres
patentes de 1547%%2. Les quatre tenants du titre vont progressivement devenir des personnages
centraux du Royaume de France, leur montée en puissance étant accélérée par le pouvoir de

contreseing des actes du Roi qui leur est progressivement conféré*>3, Cette conception premiére de la

450;_E GICQUEL, op.cit., p 16.

4l a composition de ces provinces est fixée par le Réglement du 1°" avril 1547 édicté par Henri Il « portant département
des provinces du Royaume et des Pays étrangers ».

452 Cette désignation a été confirmée par un reglement du 21 décembre 1560.

453 pour des développements plus complets, voir notamment J.JCORNETTE, L'affirmation de I'Etat absolu 1492-1652,
Hachette Education, 2012.
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fonction s'entend ratione loci qui I’¢loigne quelque peu de celui que nous lui accordons aujourd’hui.

Elle constitue cependant les prémisses de son développement.

Ce n'est qu'a partir du XVIleme siecle que I'on substitua a cette division géographique des affaires,
une organisation par département fonctionnel, et que quatre secrétaires d'Etat furent progressivement
nommés a la téte de portefeuilles régaliens®>*. Cette structuration fut presque systématiquement
préservée par la suite, a I'exception de la période de la régence, et le nombre de secrétaires d'Etat
oscilla systématiquement entre quatre et cing*?®, les domaines de compétences dévolus a ces derniers

restant sensiblement les mémes, et recoupant les fonctions Etatiques les plus prestigieuses.

C'est au cours de la période de la Restauration, que l'institution du secrétariat d'Etat rattaché a un
ministre et agissant par délégation de ce dernier connait ses premiers développements. L'ordonnance
du 9 mai 1816 distingue alors deux catégories gouvernementales®*®, les « ministres secrétaires
d'Etat », chargé des portefeuilles a part entiére, et les « sous-secrétaires d'Etat », qui peuvent si
nécessaire étre adjoints a ces derniers et agissent alors sur leur délégation. L'institution connut
cependant une portée variable et plusieurs Ministeres ne comporterent aucun membre susceptible de

se rattacher a cette catégorie*®’, son usage restant I'apanage des portefeuilles les plus importants*°8.

L'appellation de secrétaire d'Etat disparut au cours de la période du Second Empire, mais elle fit flores
sous la Troisieme République, toujours sous la dénomination de « sous-secrétaire d'Etat ». Plus
encore que durant la Restauration, leur position de subordination est clairement soulignée. Ces
derniers ne disposent d'aucunes attributions textuelles, et ne peuvent agir que sur délégation de leur

ministre de tutelle, et leur présence au sein des délibérations du Conseil est rigoureusement

454 Les quatre premiers secrétaires d'Etat « thématiques » eurent d'abord en charge, les relations extérieures, la guerre, la
marine et la maison du Roi. Il convient cependant de noter I'existence de deux autres domaines de compétences, les
finances et la justice respectivement gérés par le surintendant ou le contrdleur général des finances. Si ces derniers
n'avaient pas l'appellation de secrétaire d'Etat, leurs prérogatives étaient cependant comparables.

455 y eut de temps a autre un secrétaire d'Etat chargé des questions religieuses.

456 11 convient cependant de relever, que les premiers sous-secrétaires d'Etat furent nommés par Napoléon des le
Gouvernement des cent jours, le 20 mars 1815, le ministre des affaires étrangeres étant alors assisté de deux sous-
secrétaires d'Etat.

457 e fut par exemple le cas des Ministéres Dessolles et Villele.

458 Au cours de la Deuxiéme Restauration, il y eut ainsi des sous-secrétaires d'Etat aux affaires étrangeres, a la guerre, a
la justice, aux finances et a l'intérieur.
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circonstanciée®®,

Pourtant, cette catégorie gouvernementale connut durant cette période un essor important. D'abord
peu éleve au sein des premiers gouvernements, le nombre de « sous-secrétaires d'Etat » augmenta
rapidement dans des proportions importantes. Et, en dépit de la précarité apparente de l'institution,
nombre de ténors passerent par ce statut avant que leur carriére politique ne connaisse des
développements plus prestigieux*®. Le « sous-secrétariat d'Etat » apparaissait donc comme la

premiere étape indispensable d'une carriere ministérielle.

La Quatrieme République reprit I'institution a son compte, mais elle présente surtout I'originalité de
faire cohabiter « secrétaire d'Etat » et « sous-secrétaire d'Etat », les deux appellations formant les
strates gouvernementales inférieures. Au premier regard, les prérogatives des deux catégories
semblent assez comparables, les deux institutions étant I'une comme I'autre subordonnées. Secrétaires
d'Etat, et sous-secrétaires d'Etat jouent un réle d'assistance du ministre, et ne peuvent agir que sur

délégation de celui-ci.

Pourtant, une analyse plus détaillée, montre une légere supériorité des premiers. Seuls les secrétaires
d'Etat peuvent assister au Conseil des ministres, uniquement lorsque I'ordre du jour porte sur des
questions relevant de leur compétence, les sous-secrétaires d'Etat en étant écartés en toute hypothese.
De méme, les sous-secrétaires d'Etat sont-ils privés du contreseing ministériel. Il y a donc bien une
différence de statut qui parait justifier la coexistence des deux catégories pourtant marquées par de

nombreux traits communs?eL,

Quoiqu'il en soit, la pratique de la Quatrieme Republique marque une évolution importante. Pour la
premiére fois dans I'Histoire francaise, I'appellation épouse le sens qu'on lui confére encore

aujourd'hui. Le terme secrétaire d'Etat ne s'attache pas aux portefeuilles gouvernementaux les plus

459 pour des développements plus précis, voir notamment J-L BODIGUEL, M-C KESSLER et M.SINEAU, « Cent ans
de secrétariats d'Etat » in Les superstructures des administrations centrales, Cujas, 1973.

460 | e Général de Gaulle fut ainsi sous-secrétaire d'Etat a la guerre et a la défense nationale dans le Cabinet Paul Reynaud
en 1940.

461 5. BODIGUEL, M-C KESSLER et M.SINEAU, op.cit.
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traditionnels et prestigieux, mais désigne les membres du Gouvernement placés sous l'autorité d'un

ministre et agissant sur délégation de celui-ci.

L'ambivalence de cette appellation se retrouve d'ailleurs dans la plupart des grandes démocraties
contemporaines. Ainsi, en Grande-Bretagne, les secrétaires d'Etat sont-ils au contraire de la pratique
actuelle francaise, les titulaires des fonctions les plus anciennes et les plus prestigieuses. 1ls forment
ainsi le « noyau dur » du cabinet britannique*®2. Sans doute par transposition du modéle britannique
en la matiére, on retrouve une logique comparable aux Etats-Unis, ou les membres du Cabinet
recoivent I'appellation de secrétaire, le titre de secretary of State étant dévolu au titulaire des relations

extérieures*s.

Dans d'autres pays, I'appellation peut renvoyer a une fonction administrative de premiére importance,
sans que le secrétaire d'Etat ne soit membre du Gouvernement stricto sensu. C'est par exemple le cas
a Monaco, ou ce titre est attribué au secrétaire particulier du prince. L'exemple suisse est également
intéressant en la matiere, parce qu'il place le secrétaire d'Etat aux confins de responsabilités politiques
et administratives. Ce dernier est ainsi un Haut fonctionnaire placé directement sous la responsabilité
du conseil fédéral, et chargé de certains domaines de compétences gouvernementaux tres sensibles,

qui reléveraient en France de la compétence de ministres.

Si elle n'est pas universelle, la conception de I'institution consistant a faire du secrétariat d'Etat
I'échelon gouvernemental inférieur, par opposition au ministre titulaire d'un portefeuille de plein
exercice, s'est toutefois imposée dans plusieurs démocraties : en Belgique, au Pays-Bas, en Norvege
par exemple. Le Canada a progressivement suivi cette évolution. Alors que le titre était réservé aux
seuls titulaires des portefeuilles des affaires étrangéres et de I'intérieur, il est désormais accordé aux
membres du Parlement chargé d'une mission d'assistance auprés d'un ministre. En cette matiére, c'est
bien cette vision de I'institution que la Cinquiéme République a repris a son compte, ne laissant

subsister qu'une seule appellation : celle de secrétaire d'Etat, et parachevant ainsi les évolutions de sa

462pour une appréhension plus complete de la question voir notamment J.JMACKINTOSH, The British Cabinet, Londres,
Stevens and Sons, 3¢ édition, 1977, p 447 et s.

463 L'appellation est également fréquemment utilisée au niveau Etatique, et recouvre alors des fonctions variables qui
dépendent des lois des Etats, mais inclut généralement l'organisation des élections.
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devanciere.

b. Développement de I'institution sous la Cinquieme République

Au début de la Cinquiéme République, I'utilisation de cette catégorie gouvernementale semble limitee
et choisie. S'il tolére I'institution, le Général de Gaulle rompt avec la pratique des régimes précédents
de Gouvernements parfois pléthoriques. Les exigences de la rationalisation de I'organisation
gouvernementale et administrative priment, et conduisent a en limiter fortement le nombre de

secrétaires d'Etat*®4.

Ainsi, la premiere équipe gouvernementale dirigée par Michel Debré n'en comptera-t-elle que six, et
leurs compétences sont précisement délimitées et semblent répondre a des besoins techniques
précis*®®, ou jouer un rdle d'assistance vis-a-vis des ministéres les plus importants*® L'institution
connaitra ensuite un léger gonflement au cours de la période, mais le nombre de secrétaires d'Etat

n'excédera jamais douze durant toute la durée de la Présidence du Général de Gaulle.

Avec l'arrivée au pouvoir de Georges Pompidou, cet échelon gouvernemental va connaitre une montée
en puissance importante. Puisque le Gouvernement Chaban-Delmas comportera dés sa formation
vingt secrétaires d'Etat. Annoncé par le candidat a I'élection présidentielle de 1969, cet accroissement
répond d'abord a des enjeux politiques et administratifs, puisqu'il s'agissait pour le principal intéressé
d'éviter que les ministres ne soient tributaires des administrations en les plagant sous le contréle d'un
membre du Gouvernement*®’. Pourtant, cette conception n'a pas fait florés, et le nombre de secrétaires
d'Etat diminuera nettement dans les Gouvernements Messmer, méme s'il restera plus elevé qu'au

cours de la période gaullienne.

464 Crest en tout cas I'explication avancée par le Premier ministre d'alors in M.DEBRE, Au service de la Nation, Essai
d'un programme politique, Stock, 1963, p 283.

465 On relevera par exemple un secrétaire d'Etat chargé des questions sociales en Algérie, ou un secrétaire d'Etat a
I'Industrie et au Commerce

466 Crest le cas du secrétaire d'Etat aux finances, et des secrétaires d'Etat a l'intérieur, placés en réalité aupres des titulaires
de ces deux portefeuilles gouvernementaux.

467 \/oir notamment S.NAK-IN, op.cit.,, p 343.
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Cette tendance a I'accroissement se vérifiera largement au cours des mandats présidentiels de Frangois
Mitterrand et de Valéry Giscard d'Estaing. Au cours de la période giscardienne, elle s'explique par le
recours trés limité aux ministres délégués®®, et par des contingences politiques. A la téte d'une
majorité politique plurielle, Valéry Giscard d'Estaing se devait de donner des gages a I'ensemble de
ceux qui la formaient. En conséquence, le nombre de secrétaires d'Etat s'avérera particulierement
élevé, puisque le premier Gouvernement du septennat n'en comptait pas moins de vingt-et-un, et qu'il
ne sera jamais inférieur a dix-huit*®®. Durant les deux septennats de Frangois Mitterrand, I'importance
du nombre de secrétaires d'Etat s'inscrit dans le cadre d'une inflation gouvernementale plus large, qui

touche I'ensemble des échelons gouvernementaux*'°.

Le développement des ministres délégués, et leur rattachement non plus exclusivement auprés de
Matignon, mais également aupres des titulaires des portefeuilles les plus importants, va entrainer
ensuite une pratique plus irréguliere*”?. Ainsi, le nombre de secrétaires d'Etat variera, parfois du
simple au double au gré des remaniements, les responsables de I'exécutif étant amenés a privilégier
de maniere quasi exclusive l'une ou l'autre des deux catégories subalternes de membres de

Gouvernement (voir supra).

Rouage essentiel de I'équilibre au sein du Gouvernement, les secrétaires d'Etat sont cependant
fréguemment brocardés, soit en raison de leur statut quelque peu « hybride », soit en raison des
intitulés de leurs domaines de compétences respectifs souvent jugées confus, soit en raison de la réalité
de leurs prérogatives dont I'efficacité est parfois remise en cause, ce qui contraint a s'interroger sur sa

raison d'étre.

c. La signification et la raison d'étre de I'institution sous la Cinquieme
Républigue.

468 Deux ministres délégués seulement, furent chargé de I'économie et des finances auprés du Premier ministre Raymaond
Barre qui cumulait ce portefeuille avec Matignon. Voir supra pour plus de développements.

469 | e Gouvernement Barre 11 atteint quand-méme 25 secrétaires d'Etat, ce qui constitue en la matiére un record.

470 A titre de comparaison, les Gouvernements Mauroy Il et Fabius contenaient vingt-et-un secrétaire d'Etat. Les
Gouvernements Cresson et Bérégovoy en comportent 18.

47L sur cet aspect spécifique, voir supra les développements de cette these.
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Sous la Cinquiéme République, le secrétariat d'Etat « est d'abord en théorie un lieu d'apprentissage
du pouvoir »*’2, Dans un monde idéal, le titulaire de cette fonction fourbirait ses premiéres armes
sous la tutelle bienveillante d'un membre du Gouvernement plus expérimenté, avant de pouvoir lui-

méme acceder au « saint graal » d'un portefeuille de plein exercice.

Cette approche semble avoir été retenue par Jacques Chaban-Delmas lui-méme. Dans le cadre de sa
déclaration de politique générale prononcée devant I'Assemblée Nationale, il déclarait ainsi : « le
nombre de secrétaires d'Etat a été sensiblement augmenté dans un [...] but, faire passer un banc d'essai
gouvernemental aux hommes dont I'accession ultérieure a des responsabilités ministérielles fournirait

ainsi des garanties supplémentaires d'expérience et d'allant »*3.

Cette conception éminemment politique de l'institution est fréeqguemment reprise par les responsables
de I'exécutif pour justifier le maintien de cette catégorie gouvernementale parfois dénigrée. La
nomination & un poste de secrétaire d'Etat s'inscrirait au début d'un cursus honorum, suivrait ensuite
I'accés a un ministére délégué ou a un ministere plein subalterne, puis a un portefeuille régalien ou

plus important si l'intéressé a su donner satisfaction aux échelons inférieurs®’.

Cette logique peut a certains égards sembler séduisante, et les exemples de jeunes secrétaires d'Etat
ayant rapidement gravi tous les échelons de la hiérarchie gouvernementale pour arriver au sommet
sont nombreux. Valéry Giscard d'Estaing et Jacques Chirac sont passés par cet échelon de base, avant
d'accéder aux plus hautes responsabilités*”. Dans d'autres cas, I'exercice méme des fonctions de

secretaire d'Etat a pu permettre a certaines personnalités de se révéler, et de bénéficier ainsi de

472 Toujours selon les termes de J-E GICQUEL, op.cit., p 16

473 Discours de politique générale, prononcé par Jacques Chaban-Delmas & I'Assemblée-Nationale le 26 juin 1969 (in
JORF du 27 juin 1969, compte-rendu des débats).

474 La plupart des auteurs s'accordent sur une part de bien-fondé, notamment en se fondant sur les exemples cités, mais
aussi sur la comparaison avec les autres démocraties contemporaines. Pour autant cette conception connait aussi des
limites. Voir notamment J-L BODIGUEL, op.cit.

475 Valéry Giscard d'Estaing avait ainsi été secrétaire d'Etat aux finances entre 1959 et 1962, avant d'étre nommé ministre
de I'économie et des finances dans le Gouvernement Pompidou. Jacques Chirac fut d'abord secrétaire d'Etat aux
« problémes de I'emploi » (sic) , puis secrétaire d'Etat a I'économie et aux finances a la fin du mandat du Général de
Gaulle, puis au début de celui de Georges Pompidou. Il hérita ensuite du portefeuille envié de ministre délégué aux
relations avec le Parlement, avant d'accéder a un ministére de plein exercice (agriculture puis intérieur). De tel sorte que
I'on peut dire qu'il aura pour sa part suivi chaque étape du cursus honorum de ministre.
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promotions éclairs*’®,

Une telle appréhension doit cependant étre mesurée, et les contre-exemples sont en réalité aussi
nombreux. Bien des responsables politiques de premier plan ont pu accéder directement & un
portefeuille ministériel de premier plan sans passer par les strates gouvernementales subalterne, et de
nombreux titulaires de cette fonction ne correspondent pas vraiment au profil de « junior a potentiel »
qui résulterait de cette logique. Il semble donc plus juste de conclure que l'acces a un poste de
secrétaire d'Etat peut constituer une filiére parmi d'autres pour accéder aux plus hautes responsabilités
gouvernementales, et que la volonté de faire de cette institution une école de formation peut étre une

justification de I'existence de cette institution, sans constituer son essence méme.

A cOté de cette conception existent donc des préoccupations a la fois techniques et politiques

expliquant le recours a cette fonction.

La nomination d'un secrétaire d'Etat peut d'abord permettre d'alléger la tdche d'un ministre dont le
périmétre ministériel est tres étendu. Ce faisant, elle peut aussi permettre de créer une forme de
complémentarité, en nommant a coté d'un ministre détenant une épaisseur politique incontestable, un
secrétaire d'Etat davantage percu comme un spécialiste du sujet en cause*’”. Au contraire, lorsque le
titulaire d'un département de plein exercice est issu de la société civile, le Président de la République
et le Premier ministre pourront étre tentés de lui adjoindre une fin connaisseuse des rouages
parlementaires et partisans. Il a déja été souligné, a cet égard, combien la composition de tels attelages

était essentielle au bon fonctionnement du Gouvernement.

Une telle désignation permet également d'assurer la coordination d'administrations parfois éclatées.

476 L'exemple de Xavier Bertrand, est en la matiére éloquent. Nommé secrétaire d'Etat le 31 mars 2004, pour mener sous
l'autorité de Philippe Douste-Blazy, la réforme de I'assurance maladie, il lui succéda ensuite comme ministre de la santé
moins d'un an plus tard, le 2 juin 2005. Il en va de méme pour Nathalie Kosciusko-Morizet, nommée secrétaire d'Etat
aupreés du ministre de I'écologie au début du quinquennat de Nicolas Sarkozy, qui succéda ensuite a Jean-Louis Borloo a
la téte de ce portefeuille nouvellement créé (aprés un bref passage comme secrétaire d'Etat chargé du numérique).

477 parmi les exemples de secrétaires d'Etat nommeés en raison de leurs connaissances techniques, on peut citer I'exemple
de Nicole Guedj avocate de profession, nommée au droit des victimes, ou plus anciennement celui de Bernard Kouchner,
médecin de profession, nommé secrétaire d'Etat a la santé. L'un comme l'autre entourait des ministres politiques non
spécialistes du sujet (respectivement Dominique Perben et Martine Aubry).
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Le secrétaire d'Etat remplit alors un réle technique essentiel en permettant au ministre de reprendre
la main sur des directions parfois trés autonomes*’®. Elle peut également permettre de faire émerger
certains domaines de spécialisation administratives, constituant des départements ministériels en
devenir et nécessitant une régulation gouvernementale. L'institution sera alors un juste compromis
entre la création d'un ministere plein et entier qui peut sembler prématurée, et une politique de la

chaise vide qui consisterait & laisser totalement en friche des secteurs en développement.

La strate la moins élevée de la hiérarchie gouvernementale présente également une utilité politique.
Elle est souvent indispensable pour permettre la représentation de formations politiques moins
importantes voire satellites de la majorité au sein du Gouvernement. Il s'agit alors d'honorer des
personnalités dont il n'est pas possible de faire des ministres a part entiere, mais dont I'appartenance
partisane peut apporter ou compléter un soutien de poids*’®. Dans une telle configuration, le choix
des secrétaires d'Etat apparait comme une prérogative hautement politique, et la désignation des
titulaires sera bien souvent le fruit d'un dosage méticuleux entre pluralisme, et préservation de lI'unité

de pensée du Gouvernement.

De la méme maniére, I'attribution d'un secrétariat d'Etat peut aussi permettre de récompenser des
soutiens de campagne, ceux qui sont souvent qualifiés dans le jargon journalistique de « seconds
couteaux »“8_ 1l convient de relever, en la matiére, que les contingences personnelles priment
généralement sur le souci de bonne administration. En témoigne la grande variabilité de la structure
gouvernementale, plus spécifiquement encore aux échelons les moins élevés de la hiérarchie. Les
exemples de domaines de compétences érigés tour a tour en ministere de plein exercice, en ministere

délégué, ou en secrétariat d'Etat, sans réelle continuité ni cohérence, sont Iégion.

478 sans doute est-ce ce qui fait dire a D.Amson que le secrétaire d'Etat s'apparente souvent a un « directeur de cabinet
bis » du ministre. Voir D.AMSON, « Les secrétaires d'Etat sous la Cinquieme République », RDP, 1972, pp 661 et s.
479 A titre d'illustration, on peut citer dans le Gouvernement Philippe, I'exemple de Geneviéve Darrieusecq, hommée
secrétaire d'Etat auprés de la ministre des armées, et qui a été nommée en juin 2018, pour éviter I'absence compléte de
membres du Modem, apres le départ de I'ensemble des ministres de cette formation politique, Frangois Bayrou, Sylvie
Goulard, et Marielle de Sarnez, suite a la révélation de I'affaire des emplois fictifs des attachés parlementaires de cette
formation.

480 Dans les Gouvernements des Présidences Sarkozy et Hollande, ces derniers sont souvent rentrés non immédiatement
apreés I'élection présidentielle, mais bien souvent postérieurement.
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d. Les moyens d'actions du secrétaire d'Etat : I'existence ponctuelle de
secrétaires d'Etat autonomes sous la Cinquieme République

Comprendre la signification de cette institution originale, impose de s'interroger la encore, sur la
réalité des prérogatives dévolues aux secretaires d'Etat, et d'examiner le degré de subordination de

ces derniers vis-a-vis de leur autorité de tutelle.

Comme pour les ministres delégués, il faut clairement distinguer, les secrétaires d'Etat détenant un
domaine de compétence préétabli, dont l'intitulé est bien spécifié dans le décret de composition du
Gouvernement, et ceux qui sont simplement placés aupres du Gouvernement sans secteur fonctionnel
défini. A cet égard, il importe de relever I'existence d'une catégorie « hors norme » qui s'est
développée au fil de I'Histoire constitutionnelle de la Cinquiéme République, les secrétaires d'Etat
autonomes. Si cette derniere n'a pas fait flores, elle suscite I'intérét par son originalité et par les

nombreux débats doctrinaux qu'elle a pu soulever.

La majeure partie de la doctrine attribue a Valéry Giscard d'Estaing la paternité de cette institution.
Pourtant, les gouvernements formés sous la présidence de Gaulle comportaient déja des secrétaires
d'Etat autonomes, tels Jean Foyer nommeé a la communauté lors du remaniement du 5 février 1960,
Robert Boulin qui avait hérité des rapatriés lors de celui du 24 aolt 1961, et fut maintenu ensuite avec
le méme statut au sein de la premiére équipe Pompidou, Robert Nungesser et André Bettencourt qui

occupérent les portefeuilles du logement, et du transport, dans la troisiéme équipe du méme nom?*Z,

En revanche, ce qui frappe c'est la volonté de Valéry Giscard d'Estaing d'institutionnaliser et de
justifier cette catégorie hybride. Ainsi, alors qu'il évoquait la composition de son premier
Gouvernement dans la presse, il expliquait en ses termes : « il y aura des secrétaires d'Etat autonomes,

c'est a dire des secrétaires d'Etat qui géreront des départements ministériels, sans qu'il soit necessaire

481 | & caractére autonome de ces secrétaires d'Etat se déduit en réalité a la lecture du décret portant composition du
Gouvernement. Dans les Gouvernements de la Présidence du Général de Gaulle, ceux-ci précisent toujours le membre
du Gouvernement auprées duquel ils sont placés, qu'il s'agisse du Premier ministre, ou d'un ministre. La catégorie des
secrétaires d'Etat autonomes, existe donc par prétérition. Pour autant, il ne semble pas y avoir eu de la part du premier
Président de la Cinquiéme République, de volonté d'institutionnaliser cette derniére comme ce sera le cas a partir de
1974.
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qu'ils participent en tant que tel & I'ensemble des délibérations du Gouvernement »482,

Cette définition a cependant été jugée incomplete par une partie de la doctrine, en ce qu'elle semble
faire de la non-participation au Conseil des ministres I'axe fort de la justification de I'institution®,
Or, sous la présidence de Valéry Giscard d'Estaing, celle-ci semblait étre la regle pour I'ensemble des

secretaires d'Etat, a I'exception du secrétaire d'Etat porte-parole du Gouvernement.

Ce critere est donc un élément qui permet de distinguer clairement secrétaires d'Etat autonomes et
ministres de plein exercice. Mais, il ne saurait par lui-méme justifier le recours a cet échelon
gouvernemental. C'est donc plutét d'une volonté combinée de donner davantage d'autonomie a
certains membres du Gouvernement, en évitant dans le méme temps une composition pléthorique du

Conseil des ministres que I'idée a trouvé ses germes.

Deux explications complémentaires peuvent étre avancées. D'abord, I'autonomie pourrait résulter du
domaine dévolu aux intéressés. Parmi les portefeuilles attribués aux secrétaires d'Etat autonomes, on
remarquera des sujets transversaux, non susceptible de se rattacher a I'un des ministeres les plus
traditionnel, mais ne constituant pas encore ou plus des champs de compétence suffisamment
développés pour étre octroyées a des ministres*®*. L'institution couvrirait en quelque sorte un « angle
mort », en permettant au titulaire de bénéficier de I'autonomie inhérente a son portefeuille, mais en

limitant dans le méme temps son importance dans la hiérarchie gouvernementale.

L'autre explication susceptible d'étre avancée est plus politique, et pourrait résider dans la volonté
présidentielle de conférer a 1'auteur une marge de manceuvre plus importante, sans lui octroyer un
poids politique disproportionné au regard du portefeuille dévolu. Ce sont alors des considerations

plus personnelles qui emporteraient la décision du pouvoir exécutif. La encore, cette grille de lecture

482 |ntervention télévisée de Valéry Giscard d'Estaing, Président de la République, en date du 30 mai 1974.

483 \/pir notamment sur ce point précis, JCABANNES, op.cit., p 67.

484 parmi les domaines de compétences en cause, on citera notamment les anciens combattants, les postes et
télécommunications, les universités, ou les départements et territoires d'outre-mer. Si ces matieres ont fréquemment été
rattachées a des ministeres de pleins exercices par commodité : respectivement la défense, I'industrie, I'éducation nationale,
ou l'intérieur ; elles ne relevent pas en propre du champ de compétence de ces ministéres. Il s'agit donc bien de sujets
interministériels, ce qui peut expliquer le recours a cette institution.
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est assez tentante, la liste des titulaires laissant entrevoir des personnalités assez libres de leurs
mouvements, moins liées a la vie politique, et sans doute par [a méme moins promptes a respecter la
discipline partisane*®. Le statut de secrétaire d'Etat autonome pouvait donc sembler de nature a leur

apporter le surcroit d'indépendance souhaité.

Cependant, l'institution des secrétaires d'Etat autonome a été vivement critiquée par une partie de la
doctrine. D'aucuns ont ainsi estimé que celle-ci participait au délitement de I'autorité de Matignon sur
le fonctionnement du Gouvernement. Non rattachés au Premier ministre ou a un autre membre du
Gouvernement, les secrétaires d'Etat autonomes se trouveraient dans les faits en prise directe avec le
Président de la Reépublique, ce qui pourrait accentuer l'emprise de celui-ci sur l'organe

gouvernemental.

D'autres y ont vu, de maniére paradoxale, un renforcement du parlementarisme britannique, notant
un paralléle avec la pratique d'outre-manche et I'existence d'une distinction entre le cabinet et le
governement, qui commencerait a s'incarner en France par la restriction croissante de I'accés aux

organes de délibération gouvernementaux*e®.

Sans forcément entrer dans le vif du débat, il importe de relever que si cette catégorie offre des mérites
déja soulignés, elle présente aussi certains inconvénients. Elle a d'abord pour effet de priver certains
domaines de compétences de toute représentation au sein du Conseil des ministres du Gouvernement
puisque aucun ministre de plein exercice n'est susceptible de les préempter, et que les secrétaires
d'Etat autonomes n'y ont en aucun cas acces. Cela créé une « zone grise », touchant parfois a des
matieres hautement sensibles comme les universités, les transports, la culture, et cette liste n'est pas

exhaustive.

De méme, certains auteurs ont noté le manque de moyens d'actions dont disposent les secrétaires

485 parmi les heureux bénéficiaires d'un secrétariat d'Etat autonome : Jean-Pierre Soisson, Olivier Stirn, Francoise Giroud
ou encore Agnés Saunier-Seité, se distinguent sans doute par le caractére original de leur parcours, et une certaine
indépendance vis-a-vis de I'exécutif et des formations politiques composant la majorité giscardienne.

486 \/pir notamment J.CADART, Institutions politiques et droit constitutionnel, LGDJ, 2e edition, 1979, p 1024.
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d'Etat autonomes, puisqu'ils ne détiennent souvent que peu d'administrations propres*’. lls en sont
alors souvent réduits & devoir solliciter les administrations d'autres membres du Gouvernement sur

lesquelles ils n‘ont cependant aucun pouvoir de tutelle hiérarchique.

Quoiqu'il en soit, le recours a cette catégorie gouvernementale quelque peu hybride s'est rapidement
essoufflé au cours du septennat de Valéry Giscard d'Estaing, avant de disparaitre totalement avec
I'arrivée au pouvoir de ses successeurs. Cette derniere constitue cependant un cas d'école intéressant
en ce qu'elle montre que si une autonomie plus large peut induire plus de confort dans l'action
gouvernementale, elle n'entraine pas nécessairement des prérogatives effectives. Elle reste une
exception ponctuelle, et la tradition constitutionnelle de la Cinquieme République veut que le

secrétaire d'Etat soit systématiquement placé sous la tutelle d'un autre membre du Gouvernement.

Il n'est pas nécessaire de s'attarder sur le statut du secrétaire d'Etat placé auprés du ministre, sinon
pour préciser comme pour les ministres délégués la nécessité de distinguer ceux qui disposent d'un
domaine de compétence précis de ceux qui n'en détiennent pas, les effets de cette subdivision étant

identiques pour ces deux catégories de membres*,

4. Le Haut-Commissaire

La catégorie gouvernementale du Haut-commissaire fut largement utilisée dans les compositions des
gouvernements de la Troisieme République. Sous la Cinquiéeme République, elle semblait avoir
sombré dans les limbes de 1’oubli, 'appellation étant en réalité réservée a des hauts fonctionnaires
dotés de compétences dans des domaines spécifiques. Elle ne paraissait cependant plus avoir vocation

a étre attribuée & des membres du Gouvernement.

Pourtant, de maniere inédite, le décret du 18 mai 2007, portant composition du premier Gouvernement
Fillon renoue avec la tradition constitutionnelle des régimes préceédents. Pour la premiére fois depuis

1958, il acte la nomination d’un Haut-commissaire en charge des solidarités actives contre la

487 3. CABANNES, op.cit., p 68.
488 \ppir donc, les développements du Il de la présente sous-section.
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pauvreté*®®, De méme, le décret du 3 septembre 2019, relatif & la composition du Gouvernement
nomme-t-il Jean-Paul Delevoye Haut-commissaire aux retraites, placé sous la tutelle de la ministre

des solidarités et de la santé.

La réapparition inédite de cette catégorie de membres du Gouvernement reste pour le moment
exceptionnelle. Mais elle ne peut que susciter un intérét légitime pour cette institution lourde de
paradoxes.

L’appellation de Haut-commissaire revét un double sens. Un sens administratif qui semble avoir
d’abord prédominé, et un sens gouvernemental qui s’est développé avec la pratique constitutionnelle
de la Troisieme République et a perduré avec celle de la Quatrieme. Si la Cinquiéme semblait avoir
nettement privilégiée cette premiére conception, la composition des gouvernements Fillon Il et

Philippe démontre que 1’ambiguité subsiste.

Au sens littéral du terme, le commissaire est « le porteur d’une commission », ¢’est celui a qui ’on
confie « la charge de réaliser quelque chose, dans le cadre d’une fonction temporaire »*%. Ici, cette
définition est particuliérement éclairante pour mieux appréhender la portée de cette institution. Dans
sa conception initiale, le Haut-commissaire est d’abord un fonctionnaire placé au sommet de la

hiérarchie administrative, et en charge d’une mission bien spécifique, et le plus souvent provisoire.

Cette définition permet de mieux comprendre la notion en droit francais. Elle irrigue aussi 1’utilisation
du terme dans de nombreuses democraties contemporaines. Stéphane Frangi souligne ainsi la
proximité entre cette appréhension du terme et son développement dans la pratique constitutionnelle
italienne ou le « alto commissario », est un fonctionnaire de la haute administration publique créé
pour faire face a une situation d’urgence, ce dernier étant le plus souvent subordonné aux membres

du Gouvernement, mais néanmoins placé au sommet de la hiérarchie administrative*?,

L’autre trait spécifique de cette institution « hors norme », réside la encore dans le caractere éphémeére

489 Décret du 18 mai 2007, relatif 4 la composition du Gouvernement (JORF du 19 mai 2007).

490ge]on la définition qu’en donnent les dictionnaires de la langue courante. Cf notamment Larousse illustré, 1 édition,
Paris 1905.

“IM.FRANG I, « Le Haut-commissaire : vers la résurrection d’une fonction traditionnelle dans la République Francaise »,
in Revue francaise de Droit constitutionnel, 2008/1 n°73, PUF, p 27.
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de la mission qui lui est dévolu. Le Haut-commissaire italien a vocation a résoudre une difficulté
temporaire posée par 1’actualité immédiate, mais pas a occuper une fonction qui serait susceptible de
devenir permanente. Ce sont donc a la fois le caractére sensible de la mission confiée, et sa limitation

dans le temps qui le distinguent clairement du haut fonctionnaire traditionnel.

En France, la conception qui va progressivement se développer ne rejoint pas totalement la définition
premiere du mot, mais elle en supporte largement le fil conducteur. L’institution sera d’abord mise en

place a des fins administratives, dans deux configurations précises.

La premiere consistait a accorder ce titre a un haut-fonctionnaire chargé d’une mission particuliére,
non susceptible d’étre rattachée a un domaine de compétence précis, mais nécessitant la mobilisation
d’une pluralité¢ d’acteurs administratifs. L’exemple le plus flagrant en la matiere est sans doute le
Haut-commissariat a 1’énergie atomique qui fut instauré sur I’instance du Général de Gaulle*®2. De la
méme maniére, et ce depuis la Troisieme république, un haut fonctionnaire est généralement chargé
du plan, soit sous I’appellation de Haut-commissaire, soit plus fréquemment sous celle de
Commissaire général®®. Il est intéressant de relever que ces organismes instaurés a la fin de la
Troisieme République, perdurent encore aujourd’hui. Dans ces deux hypothéses, c’est bien le
caractere spécifique de la mission, a la fois transverse et interministérielle, qui a justifié le recours a

cette dénomination particuliére.

La deuxieéme utilisation de ce titre releve d’une configuration territoriale, aussi bien sur le plan
intérieur que sur le plan extérieur. A partir de la Troisieme République, ’appellation sera
fréquemment conférée au représentant de I’Etat au sein de certaines colonies ou territoire d’outre-
mer, ou au sein de certaines subdivisions récemment acquises. Un des exemples le plus flagrant en la
matiére est sans doute celui de 1’amiral Frangois Darlan, qui s’autoproclama Haut-Commissaire en

Afrique lors de sa tournée au Maghreb, lors de ’invasion de la zone libre par I’ennemi®®. Ce titre

492\/oir Ordonnance n°45-2563 du 18 octobre 1945, instaurant un commissariat général a I’énergie atomique. Il a pour
mission principale de développer les applications de 1’énergie atomique, notamment dans les domaines de I’énergie, de
la défense, et de la recherche.

498s0us la Cinquiéme République, cette fonction a fréquemment été confiée a un membre du Gouvernement parfois ayant
rang de ministre d’Etat, notamment en raison de 1’impossibilité de rattacher cette administration a un autre domaine de
compétence ministériel.

494] faut aussi noter que le titre de Haut-commissaire avait déja été déja été utilisé en 1918, avec la création d’un Haut-
Commissariat en charge d’Alsace-Lorraine, confié au représentant de 1’Etat qui assumait la coordination des services de
cette province nouvellement rattachée
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visait surtout ici a conférer a I’intéress€ une légitimité dans les négociations avec les représentants
alliés et les consulats neutres, mais aussi a renforcer sa légitimité de chef militaire sur la zone nord-

africaine?®,

La nomination du Maréchal Jean de Lattre de Tassigny comme Haut-commissaire de la République
en Moyen-Orient, une décennie plus tard, répondait aux mémes enjeux, puisque sous ce vocable
I’intéressé occupa principalement des fonctions de représentation Etatique, et de commandement des
forces armées dans la région indochinoise. Ici, I’appellation de Haut-commissaire visait sans doute
a honorer le parcours militaire de I’intéress¢ en lui conférant un rang civil qui soit a la hauteur de son
niveau au sein de la haute hiérarchie militaire. Elle permettait également de lui conférer une légitimité

indéniable, cette derniére soulignant sans équivoque son lien avec 1’Etat frangais*®..

L’usage consistant a attribuer le titre de Haut-Commissaire au plus haut représentant de I'Etat dans
une subdivision de notre territoire subsiste aujourd’hui, puisque les représentants de I’Etat en

Nouvelle-Calédonie et en Polynésie Francaise bénéficient encore de cette appellation prestigieuse®®’.

L’appellation fut également utilisée, certes plus rarement, pour garantir une meilleure représentation
de la France au sein d’Etat avec lesquels les relations diplomatiques pouvaient étre sources de
complexité. Ce fut notamment le cas au Levant et en Autriche ou la fonction de Haut-Commissaire
s’est alors substituée a celle plus traditionnel d’ambassadeur. 1l s'agissait ici de mettre en exergue le
caractére hautement politique de la mission conférée, et l'attention portée au rétablissement du
dialogue dans ces pays. Sans doute visait-elle également a souligner I'étroitesse de I'action menée,

celle-ci étant placée sous le regard accru du Gouvernement.

Cette conception n’a pas fait florés au sein de la diplomatie frangaise. 1l faut cependant noter qu'elle

495 est toutefois dans un contexte particuliérement controverse, et aprés avoir été officiellement désavoué par Pétain
que Darlan prend le titre de Haut-Commissaire. Pour des développements plus précis voir notamment, Amiral
J.MOREAU, Les derniers jours de Darlan, Pygmalion, 1985, p 280 et s.

498Hgros militaire de la campagne Rhin et Danube, trés respecté au sein des forces armées francaises, le Général Jean de
Lattre de Tassigny fut installé comme Haut-Commissaire a Saigon le 17 décembre 1950. Ce n’est toutefois qu’a titre
posthume qu’il sera élevé a la dignité de Maréchal de France.

497 est seulement depuis 1981 que le représentant de I’Etat en Nouvelle-Calédonie et en Polynésie Frangaise peut
bénéficier de cette appellation. Il était auparavant nommé Gouverneur. On observera néanmoins que le premier
Gouverneur nommé a Nouméa, I’amiral Georges Thierry d’Argenlieu, a bri¢vement bénéficié en sus de la casquette de
Haut-Commissaire du Pacifique.
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est fréquemment utilisée au sein des organisations internationales, et notamment dans le cadre des
Nations-Unies. Ainsi a-t-on envisagé d’octroyer le titre de Haut-Commissaire a Bernard Kouchner
lorsqu’il fut nommé haut représentant I’ONU au Kosovo, et plusieurs agences spécialisées, surtout

dans les domaines les plus sensibles*®® bénéficient de cette appellation.

En tout Etat de cause, au début de la Troisiéme République, c¢’est d’abord a des fins administratives
que le Haut-Commissariat sera utilisé. L'institution permet de souligner a la fois le caractere ponctuel
de la mission mais offre aussi a son titulaire une légitimité pour agir au nom de 1’Etat. Si la fonction
n’est pas a proprement parler exercée par une personnalité politique, elle n’en apparait pas moins
comme éminemment politique. C'est donc assez naturellement que le glissement vers une utilisation

gouvernementale du titre va s'opérer.

Le gouvernement Ribot consacrera la naissance d’une nouvelle catégorie de membres du
Gouvernement, les Haut-Commissaire ou les commissaires généraux*®®, placés en dessous des
ministres, mais au-dessus des sous-secrétaires d’Etat. D'emblée ce nouvel échelon se distingue par
’originalité¢ des domaines de compétences octroyés. Le premier dans 1’ordre protocolaire, Charles
Guernier, fut nommé Haut-Commissaire aupres du Gouvernement britannique pour le réglement des
affaires maritimes interalliées, tandis que le second, André Tardieu®, obtint la charge d’un Haut-
Commissariat aux Etats-Unis. Mé&me dans la sphére gouvernementale, ce qui fonde la spécificité de
cette catégorie originale semble donc encore préservé®®, la conception ratione loci de I'institution

étant préservée.

Comme le démontre Stéphane Frangi, le recours au Haut-commissaire gouvernemental va

progressivement se pérenniser %2 . L'utilisation de cette catégorie fut maintenue par Georges

4%80n peut citer I’exemple du Haut-Commissariat pour les réfugiés ou de celui pour les Droits de I’Homme.

499 g5 deux appellations semblent utiliser de maniére un peu indifférente au gré de I’Histoire et des envies des Présidents
du Conseil successifs. Une observation plus attentive montre cependant que les Haut-Commissaire ont la préséance
administrative sur les Commissaires Généraux.

5OOL’intéressé, qui n’en était qu’au début de sa carriére prestigieuse, devint ensuite un ténor de la Troisiéme République,
occupant 4 trois reprises la Présidence du Conseil. Pour André Tardieu, 1’accession a la fonction de Haut-Commissaire
gouvernemental était donc bien la premiére étape de son « cursus honorum gouvernemental ». (cf M.FRANGI, op.cit., p
27 ets.)

%01 es deux personnalités exercées leur ministére respectivement en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis. La frontiére
entre fonction gouvernementale et fonction administrative semble ici assez poreuse, mais c’est la mention dans le décret
de composition du Cabinet qui permet de les distinguer.

502 M.FRANGI, op.cit., pp 27 ets.
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Clémenceau. Peu apres son arrivee a la Présidence du Conseil, il fit ainsi entrer au Gouvernement
Blaise Diagne qui occupa d’abord le portefeuille de Commissaire Général de la République en
Afrique de I’Ouest, avant que ce poste soit ensuite dénommé Haut-Commissaire en charge des troupes
noires. En réalité, sous couvert de ces appellations, 1’intéressé¢ avait comme mission principale la
formation, le recrutement et le suivi des soldats africains dans 1’Armée francgaise. Une fonction de

représentation territoriale donc, mais auquel s'ajoutait un champ de compétence bien précis.

Dans le gouvernement Georges Leygues, Blaise Diagne conserva son portefeuille, mais on assista a
la naissance d’un second Haut-Commissariat charge des essences et du pétrole®®3, Cette nomination
manifeste un premier tournant, puisque cette nouvelle catégorie ministérielle n’est plus utilisée
uniquement a des fins de représentation territoriale, mais consiste en I’attribution d’un domaine de
compétence ratione materiae. L’institution épouse donc la forme d'une fonction gouvernementale

plus classique.

Progressivement, cette conception nouvelle de l'institution va connaitre un vrai développement, et
plusieurs domaines de compétences gouvernementaux furent ensuite attribués a des Haut-
commissaire : 1’éducation physique et la préparation militaire d’abord %, les sports % et
I’aéronautique et les transports ensuite®®, la guerre et les habitations enfin®". 1l y eut également dans
le Gouvernement Aristide Briand, un Haut-commissariat situé aux confins de la compétence
territoriale et de la compétence matérielle, puisque Henry de Jouvenel occupa les fonctions de Haut

commissaires en charge de la Syrie et du Liban dans le cabinet d’ Aristide Briand.

Une observation plus attentive des portefeuilles confiés aux hauts Commissaires sous la Troisieme
République, montre qu’il s’agissait soit de sujet répondant a des problématiques d’actualité
immédiate, comme la question des essences et du pétrole, ou celle de la préparation militaire, soit de
thématiques commencant seulement a étre reconnue comme des compétences gouvernementales,

comme les sports ou la question du logement. L’usage gouvernemental de cette institution, rejoint

503ce portefeuille fut occupé successivement par Paul Beranger et Laurent Eynac.

S041) fut occupé par Henri Pathé dans le Gouvernement Poincaré puis par Paul Béranger dans les Cabinets Edouard Herriot
et Paul Painlevé.

505Haut-commissariat occupé par Paul Bénazet dans les Cabinets Herriot et Painleveé précités.
S06ce poste fut occupé par Laurent Eynac dans les mémes équipes.
597De maniére plus tardive, ce fut le cas dans le Cabinet d’ Aristide Briand en 1930.
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donc completement son utilisation administrative : les missions confiées a ces derniers sont

ponctuelles, et limitées dans le temps ou dans 1’espace.

Si cette appellation revét une certaine ambiguité, c’est aussi parce que la frontiére entre déclinaison
administrative et gouvernementale de la notion n’est pas nette sur le plan matériel®®. C’est donc la
définition formelle qui permet de distinguer clairement les deux: les Hauts commissaires
gouvernementaux sont ceux qui sont expressément nommés dans les décrets de composition du
Gouvernement. En tout Etat de cause, jusqu'en 2007, linstitution du Haut-commissaire
gouvernementale pouvait apparaitre comme une singularité de la Troisieme République. De 1946 a

2007, il n'y eut que des Hauts commissaires ou des commissaires généraux administratifs.

Sous la Cinquieme République, le recours au Haut-commissaires gouvernementaux est donc inédit.
Pourtant, un certain nombre de traits communs aux nominations de Martin Hirsch et de Jean-Paul
Delevoye permettent cependant de I'expliquer. Ces nominations apparaissent davantage comme des
réponses circonstanciées qu'elles ne témoignent d'une volonté de ressusciter durablement cette

catégorie de membres du Gouvernement.

Le premier élément d'explication tient au parcours des principaux intéressés. Bien qu'il soit d'abord
Haut-fonctionnaire, Martin Hirsch apparaissait clairement comme étiqueté a gauche. Il avait
notamment été antérieurement a sa nomination de directeur de cabinet de Bernard Kouchner, lorsque
ce dernier occupait le portefeuille de la santé®®, avant d’occuper des fonctions dans la haute
administration durant la période de la cohabitation entre Chirac et Jospin. C'était en tant que
personnalité du monde humanitaire qu'il s'était d'abord distingué puisqu'il présidait avant son entrée
en fonction I'association Emmats. Sa nomination s'inscrivait donc pleinement dans la logique de

construction d'un Gouvernement d'ouverture pronée par Nicolas Sarkozy>.

508L’exemple le plus flagrant de cette porosité est le Commissariat général chargé des questions juives qui fut

malheureusement instauré durant la période du régime de Vichy. Les deux titulaires du postes, Xavier Vallat, puis Louis
Darquier de Pellepoix, ont souvent été considérés comme membre du Gouvernement de Vichy. Pourtant, ils ne furent en
réalité jamais nommés dans les décrets de composition du Gouvernement, et s’apparentent donc d’abord a des Hauts
fonctionnaires.

5090 »intéressé qui a occupé ces fonctions entre 1997 et 1999 dans le premier Gouvernement Jospin, était également
conseiller santé de Martine Aubry (voir arrété des 6 et 9 juin 1997 portant nomination au cabinet du secrétaire d’Etat a la
santé, et nomination au cabinet du ministre de I’Emploi et de la solidarité in JORF des 7 et 10 juin 1997).

S10%0ur des développements plus précis sur les circonstances de sa nomination voir notamment dans la presse quotidienne,
E.FAVREAU, « Martin Hirsch, le haut-commissaire solidaire » in Libération, 19 mai 2007, politique.
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Le recours au titre de Haut-commissaire, plus qu’aux appellations gouvernementales traditionnelles
de ministre ou de secrétaire d’Etat n’est pas anodin. Il parait avoir été souhaité par le principal
intéresse, et peut exprimer une plus grande distanciation vis-a-vis de 1’orientation générale de la
premiére équipe gouvernementale de 1’ére Sarkozy. L’ambivalence entre fonction administrative et
fonction gouvernementale profite ici & Martin Hirsch et lui permet un positionnement politique plus

neutre®!!,

Il convient enfin, de maniére anecdotique, de relever que le grand-pére de Martin Hirsch, Etienne
Hirsch, a occupé les fonctions de commissaire général au plan sous la Quatriéme République®!2. Sans
que cet élément ne soit évidemment déterminant, il n’est pas interdit de penser que I’intéressé ait pu
avoir un certain tropisme pour cette catégorie gouvernementale qui servait pleinement son

positionnement personnel, quitte a orienter dans cette direction le choix présidentiel.

Le statut de Jean-Paul Delevoye est un peu différent, mais sa nomination comme Haut-commissaire
répond a des enjeux assez équivalents. Ancien ministre dans le Gouvernement Raffarin®'3, Jean-Paul
Delevoye avait été préalablement Médiateur de la République puis Président du Conseil économique
social et environnemental, avant d'occuper les fonctions de Haut-commissaire en charge de la réforme
des retraites entre décembre 2015, et septembre 2017, mais sans étre formellement membre du
Gouvernement. Ce n'est que par le décret du 3 septembre 2019 qu'il intégra formellement celui-ci, ce

qui témoigne bien de la porosité entre I'usage administratif et gouvernemental de I'institution.

L'appellation de Haut-commissaire était particuliérement adaptée au positionnement de Jean-Paul
Delevoye qui avait auparavant présidé des autorités administratives indépendantes, et témoigne de la
volonté d'Emmanuel Macron de lui proposer un statut sur mesure. Il est également manifeste que les
responsables de I'exécutif n'‘ont pas voulu déposseéder la ministre des Solidarités, Agnés Buzyn, de la
conduite de la réforme, qu'elle avait contribué & préparer®**. Nommer Jean-Paul Delevoye Haut-

commissaire permettait de le placer sous la tutelle d'un autre ministre, sans avoir recours aux

511 M.FRANGI, op.cit., p 27.

512 pacret du 11 septembre 1952,

513 Décret du 7 mai 2002 relatif 2 la composition du Gouvernement (JORF du 8 mai 2002).

514 « Jean-Paul Delevoye nommé haut-commissaire a la réforme des retraites », Le Monde, 14 septembre 2017.
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catégories subalternes de ministres délégués ou secrétaires d'Etat, qui auraient alors semblé bien peu

prestigieuses au regard des fonctions précédentes occupées par l'intéresse.

Le deuxiéme élément d'explication réside dans les domaines de compétence attribués tant a Martin
Hirsch qu'a Jean-Paul Delevoye. Le premier avait été nommé aux solidarités actives contre la pauvrete,
ce qui ne recouvre aucun intitulé ministériel traditionnel®*® mais répond plutdt a une mission bien
ponctuelle bien délimitée aux confins de I'numanitaire. Quant au deuxiéme, le portefeuille qui lui a
été conferé, il ne recouvre pas un champ de compétence classique, mais bien une réforme précise, ce

qui a pour effet de délimiter de maniére temporelle sa mission.

Comme sous la Troisieme République, le recours a I'appellation de Haut-commissaire est privilégié
pour souligner une mission spécifique et ponctuelle. 1l est resté jusqu'alors exceptionnel et

circonstancié.

L'existence d'une hiérarchie gouvernementale, dictée a la fois par l'ordre protocolaire entre les
membres du Gouvernement, et par I'existence de chaque catégorie de membres apparait donc comme
un élément essentiel de Il'organisation gouvernementale. C'est aussi une source importante de
préservation de la solidarité ministérielle. Toutefois, cette hiérarchie de droit est souvent remise en

cause par des facteurs pratiques.

82. Une hiérarchie contournée par la pratique constitutionnelle

Il importe de relever I'existence de facteurs susceptibles de limiter la portée de la hiérarchie établie
pas le droit, voire de faire naitre a coté de celle-ci une forme de hiérarchie paralléle. Certains
ministéeres ont un ascendant naturel sur d'autres, et certains ministres une sphere d'influence
naturellement plus étendue. De tels facteurs appuient parfois I'ordre des choses établi par les décrets

relatifs a la composition du Gouvernement. lls peuvent également le perturber.

%15 0n relévera cependant le contre-exemple en la mati¢re de qui fut secrétaire d’Etat chargé de I’action humanitaire
d’urgence dans les Gouvernements Juppé, domaine qui semble se rapprocher de I’intitulé gouvernemental de Martin
Hirsch. 1l y eut également dans plusieurs gouvernements des ministres ou secrétaires d’Etat chargé de la solidarité. C’est
la notion de solidarité active qui semble nouvelle, et semble placer la démarche gouvernementale en lien direct avec les
ceuvres caritatives.

164



de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
e e sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

La premiere limitation de cette hiérarchie de droit provient de la prééminence naturelle de certains
portefeuilles. Les fonctions les plus traditionnelles, héritiéres des anciens secrétariats d'Etat du Roi,
étaient le plus fréqguemment honorées d'un rang élevé dans I'ordre de préséance gouvernementale, la
pratique la plus ancienne consistant a classer les ministeres dans la hiérarchie gouvernementale en se

fondant sur leur ordre d'érection®S,

Cette tradition s'est quelque peu estompée, certains grands portefeuilles sociaux ou sociétaux prenant
épisodiquement le pas au gré des priorités gouvernementales. Néanmoins, et quel que soit leur place
officielle dans I'ordre protocolaire, les détenteurs d'un domaine de compétence régalien jouissent d'un
léger surcroit de prestige. Ils touchent a ce qui fait le cceur de la puissance de 1'Etat, et sont donc en

contact permanent avec le Président de la République.

Dans les Gouvernements de la Présidence Hollande, les ministéres de l'intérieur et de la défense ont
été relégués en deuxiéme division dans la hiérarchie gouvernementale®!’. Pourtant, Manuel Valls et
Bernard Cazeneuve occupaient le portefeuille de l'intérieur avant d'étre nommé Premier ministre.
Quant au ministre de la Défense, Jean-Yves Le Drian, il s'est rapidement affiché comme I'un des poids
lourds les plus importants de I'équipe, au point d'obtenir la possibilité de cumuler la présidence de la

région Bretagne avec son département ministériel, contre la régle qui avait été initialement fixée.

De méme, le ministre des Finances occupe-t-il naturellement une place prépondérante, largement
renforcée par la LOLF. Saisi en permanence de demandes de crédits plus ou moins réalistes, il tient

les cordons de la bourse et dispose donc d'une forme de prévalence naturelle sur les autres ministres>8,

L'autre phénomeéne qui bouleverse parfois la hiérarchie préétablie consiste en la création des « super-
ministéres », réunissant des champs de compétence traditionnellement disjoints pour conférer a son
titulaire un réle important, ou pour donner au portefeuille originaire une visibilité plus accrue. Un

exemple flagrant en la matiere, réside sans doute dans la création par Nicolas Sarkozy en 2007, d'un

516 3 FOYER, op.cit., p 104.

517 Au sein du premier et du deuxiéme Gouvernement Ayrault, Manuel Valls, ministre de l'intérieur, et Jean-Yves Le
Drian, ministre de la défense occupent respectivement la septiéme et la dixiéme place, le premier étant notamment
devancé par les ministres de I'6ducation nationale, de la santé, de « I'égalité des territoires » (sic), et le deuxiéme également
par ceux de I'écologie, et du « redressement productif ». Cf (JORF des 17 mai 2012, et 13 juin 2012).

518 pour des développements complets sur la montée en puissance de Bercy, voir notamment F.BLOCH-LAINE,
« L'affirmation d'une puissance », in Pouvoirs, n°53, 1990, pp 5-15
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grand ministére de I'écologie incluant également I'équipement, les transports, la mer, et parfois

I'énergie ou I'aménagement du territoire®*,

La conjugaison d'une actualité plagant le sujet écologique au cceur du débat politique, et la création
d'un véritable empire administratif vont donner immédiatement a ce portefeuille une visibilité certaine.
Le maintien de ce nouveau découpage par les Présidents de la République qui se sont succédé depuis
lors, va entrainer une forme de prépondérance naturelle de ce portefeuille dans la hiérarchie

gouvernementale. Un détail ne trompe pas, depuis 2008 il a été confié trois fois a des ministres d'Etat
520

La volonté de nommer des « super-ministres » ne date pas d'hier. Dés 1972, dans le premier
Gouvernement Messmer, c'est d'un véritable empire dont le baron du gaullisme d'alors, Olivier
Guichard, avait hérité, puisqu'il avait été place a la téte d'un grand ministére regroupant I'équipement,
et I'aménagement du territoire, mais aussi le tourisme, et les transports®**. De méme, le grand
portefeuille des affaires sociales adjoignant la ville, les affaires sociales et la santé dont a bénéficié
Simone Veil dans le Gouvernement Balladur, regroupait des administrations qui peuvent par tradition

faire I'objet de ministeres distincts.

L'influence réelle d'un ministre se mesure donc aussi a I'aune des administrations placées sous son
autorité, et des compétences qui lui sont effectivement octroyées. En cela, une attention toute
particuliére doit étre portée au contenu des décrets d'attributions, qui seuls déterminent la complétude
des fonctions propres a chaque membre du Gouvernement. Le décret du 22 janvier 1959, laissant en

la matiére une compléte marge de manceuvre a l'exécutif®?2.

519 Au cours du quinquennat Sarkozy, ce portefeuille a tour a tour été dénommé ministere de I'écologie, du développement
et de I'aménagement durable (MEDAD), puis ministére de I'écologie, de I'énergie, du développement durable, et de
I'aménagement du territoire (MEEDAT) postérieurement au remaniement du 19 mars 2008, et enfin ministre de I'écologie,
du développement durable, des transports et du logement. Mais la force de ce nouveau portefeuille repose sur le nombre
d'importantes administrations placées sous sa tutelle ou cotutelle, et sur la fusion de plusieurs domaines de compétences
autrefois attribués chacun a un ministre de plein exercice, I'environnement, I'équipement et les transports, et
I'aménagement du territoire.

520 g5 titulaires de I'écologie ont toujours conservé la main sur les transports, la mer, et une partie de I'énergie, et la
tutelle sur entre autres, la direction générale de I'énergie et du climat, la direction générale des infrastructures, des
transports et de la mer, la direction générale du logement, de I'aménagement et de la nature, la direction générale de
l'aviation civile, et la direction générale de la prévention des risques. Cette constance, et le poids de ces techno-structures
souvent dirigées par des polytechniciens issus des grands corps, en font un navire administratif assez comparable a Bercy.
%21 Décret du 6 juillet 1972 portant nomination des membres du Gouvernement (JORF du 6 juillet 1972).

522pour des développements plus prolixes sur I'importance des décrets d'attribution voir notamment M.CARON, op.cit.,
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Il faut enfin relever I'existence de quelques départements qui, bien que souvent confiés a des vice-
ministres (ministres délégués ou secrétaires d'Etat), ont une importance stratégique réelle. Le cas des
relations avec le Parlement en est une illustration. Le plus souvent, cette fonction enviée est placée
sous la tutelle immédiate de Matignon, ce qui permet au Premier ministre d'avoir un regard plus vif
sur des compétences relevant par nature de ses prérogatives. Pourtant, cette fonction confére
nécessairement a son titulaire un ascendant politique réel, celui-ci ayant souvent dans les faits et par
délégation de I'h6te de Matignon, la charge de répartir la parole gouvernementale dans I'hémicycle,
ou celle plus officieuse de mobiliser la majorité autour des orientations générales du Gouvernement.
Ce portefeuille suppose donc d'étre en symbiose non seulement avec le Premier ministre, mais aussi,
en période de concordance majoritaire avec I'Elysée et son titulaire est souvent choisi parmi les fideles

du Président®2,

Le titulaire du budget revét également une prééminence réelle pour des raisons évidentes, bien que
ce dernier soit souvent placé auprés du ministre de I’Economie et des finances. Ce rattachement est
d'ailleurs en lui-méme assez contestable, et peut étre percu comme une forme de détachement trop
prononcé de la part de Matignon d'un pouvoir d'arbitrage censé lui revient de droit. Dans ces deux
hypothéses, le choix de confier des domaines aussi sensibles a des ministres délégués, ne releve donc
pas d'une dépréciation de leur importance, celle-ci étant par nature incontestable, mais bien d'une

volonté de ne pas déposséder Matignon ou Bercy.

La deuxiéme limitation de cette hiérarchie de droit, émane du poids politique des personnalités, celui-
ci étant par nature évolutif. L'ordre protocolaire fixé par les décrets de composition du Gouvernement,
n'est que la photographie a un instant précis du paysage et de l'influence réelle ou supposée des
différents membres. Certains vont ainsi étre honorés en raison de leur parcours, et de leur expérience,
mais risquent de perdre progressivement de I'influence s'ils sont réputés appartenir au passé. Au
contraire, d'autres membres plus jeunes entreront souvent avec un rang moins prestigieux, mais vont

voir leur importance s'étendre si les oracles estiment qu'ils appartiennent a la génération montante.

pp 297 et s.

523 0n peut citer récemment les exemples d'Henri Cuq et de Roger Karoutchi, qui étaient respectivement des proches voir
des amis de Jacques Chirac et de Nicolas Sarkozy. De maniere encore plus récente, le premier secrétaire d'Etat aux
relations avec le Parlement de I'ére Macron, Christophe Castaner, peut aussi étre qualifié de trés proche de l'actuel
Président de la République.
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Le quinquennat change la donne, en ce qu'il accentue un peu le phénomene qui veut qu'un ministre
ne tire pas tant sa legitimité de la fonction qu'il détient actuellement, que de celle qu'il est susceptible
d'occuper le lendemain. L'accélération du temps politique, conduit a s'interroger tres vite sur I'identité
des successeurs. A peine, un Premier ministre est-il nommé que la presse fourbit déja une liste de
noms susceptible de le remplacer au Changement de Gouvernement suivant. Et pour peu qu'il soit en
perte de vitesse, ou que sa réélection ne soit pas possible, un Président de la République peut étre

confronté a la méme difficulté.

Autant de réalités dont I'ordre de préséance fixé par les décrets de composition de Gouvernement,
rend peu compte, celui-ci étant établi principalement au vu de l'expérience et de l'importance
respective des portefeuilles. Parfois méme, le Président de la République peut avoir intérét a ne pas
trop surclasser dans la hiérarchie gouvernementale une personnalité, afin de limiter sa montée en

puissance.

Le cas dEmmanuel Macron apporte, en la matiére, une illustration probante. En pleine ascension
politique, alors méme qu'il occupait un portefeuille de premier plan, celui de I’économie, et qu'il était
choyé par les médias, il avait été rétrogradé par Francois Hollande, comme si le Président de la
République avait souhaité mieux exprimé ses réserves quant a la prise d'autonomie de son ancien
poulain®?*, Cela n'empéchera pourtant pas le principal intéressé d'étre percu pendant les derniers mois
du quinguennat comme I'homme fort du Gouvernement face a un Président en berne, et un Premier

ministre en declin, ni d'accéder ensuite a la fonction présidentielle.

La réalité de I'influence politique d'un ministre dépend finalement de multiples facteurs. La place
importante d'une personnalité au sein de la majorité -le nec plus ultra étant alors d'accéder a la
présidence de la formation politique majoritaire->2°, I'influence et la visibilité de cette derniére dans
I'opinion publique, ou la proximité entre elle et le Chef de I'Etat ou dans une moindre mesure le

Premier ministre, jouent ainsi un réle important.

524 Cf JORF du 12 février 2016.

525 | e cas de Nicolas Sarkozy est en la matiére frappant. Le fait pour le principal intéressé d'avoir pu cumuler Présidence
du parti majoritaire, et ministére de l'intérieur avec en outre, le titre de ministre d'Etat, a sans nul doute été déterminant
pour que ce dernier puisse accéder a I'Elysée.

168



T de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

Mais le revers de la médaille, c'est que de tels vecteurs potentiels de renforcement sont également
susceptibles de constituer une source d'affaiblissement. Accéder a la téte du parti présidentiel peut
s'averer dangereux si celui-ci connait ensuite des revers électoraux, et la proximité avec le Président
peut aussi étre difficile a porter en période de crise, ou en cas de dilution de l'autorité de ce dernier.
Plus encore que par le passé, la hiérarchie gouvernementale peut donc apparaitre parfois comme une
illusion, que le temps ou les vicissitudes de I'action politique, viendront bouleverser avec une rapidité

parfois désarmante.

Section 2. Une organisation appuyée par des organes de coordination autonome

« Ce que fait Matignon, tout. Et ce qui ne se fait pas a Matignon au minimum y passe ». Cette phrase
de Guy Carcassonne illustre pleinement I'ambivalence du positionnement occupé par le
Gouvernement dans I'équilibre institutionnel de la Cinquiéme République, ce qui se traduit
nécessairement dans son organisation. Le Gouvernement dispose ainsi de ses propres organes de
coordination, lesquels apparaissent comme une condition essentielle de son autonomie (81). Parmi,
ses organes, le secrétariat général du Gouvernement occupe une place prépondérante a laquelle il

convient de consacrer quelques lignes (82).

81. Une condition de I'autonomie organique du Gouvernement

L'importance pour le Premier ministre de disposer de ses propres organes de coordination résulte de
ce qu'il n'est pas & proprement parler a la téte d'un département ministériel®?. A la différence de la
structure gouvernementale, il n'est pas congu autour d'un objet unique, mais a vocation a contréler
I'ensemble des activités du pouvoir exécutif. Des lors, les organes de coordination vont jouer un role
préeminent dans l'affirmation de son autorité sur les membres de son gouvernement, mais également

dans I'affirmation de son autonomie vis-a-vis des autres institutions.

En I'absence de dispositions constitutionnelles et 1égislatives précises, la création et I'élaboration des
organes de coordination gouvernementale releve des chefs de Gouvernement successifs. Les

institutions qui en découlent sont donc régies soit par des décrets, soit méme par la force du précédent

526 M.LONG, Les services du Premier ministre, Presses universitaires d'Aix-Marseille, 1981,
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organisationnel notamment pour ce qui concerne le secrétariat général du Gouvernement. A I'étude,
il est intéressant d'observer que la création de telles structures répond a une logique d'émancipation

du Gouvernement.

La création du secrétariat genéral du Gouvernement en apporte une illustration intéressante. Institué
en 1917 sous le nom de section administrative par le Président du Conseil Alexandre Ribot, cette
institution sera tour a tour reprise puis abandonnée par les Présidents du conseils successifs, avant
d'étre définitivement institutionnalisée par la loi du 24 décembre 1934, sous le vocable de « secrétariat
géneéral de la présidence du conseil ». Cette loi officialise en méme temps I'office de président du

conseil qui n'existait juste alors que de maniére coutumiére®?’,

En instituant le secrétariat général aupres de la Présidence du Conseil, I'article 23 de la loi du 24
décembre 1934 donne d'abord au chef du Gouvernement les moyens logistiques indispensables lui
permettant de jouer son role de coordination gouvernementale®?®, La fonction de Président du Conseil
est alors cumulée avec un autre portefeuille ministériel, et la tAche s'avere ardue. La logique de la loi
de 1934 est donc de donner a cette institution un budget et des services lui permettant d'agir
quotidiennement®?. L'institution s'inscrit donc bien dans un but plus large de renforcement de

I'autonomie organisationnelle du Gouvernement, notamment a I'égard du Parlement.

La méme logique prévaut avec le secrétariat général de la défense nationale, placé sous l'autorité du
Gouvernement. Sa création remonte sensiblement a la méme période. Un décret du 17 novembre 1921
en fait la structure exécutive du conseil supérieur de la défense nationale. Progressivement, cet organe
va devenir le « fer de lance » de la doctrine stratégique frangaise®°. Le Général de Gaulle lui-méme
ne s'y trompera pas, puisqu'il y restera en poste entre 1932 et 1937. La aussi, il s'agissait de doter le
Gouvernement d'une structure civile lui permettant de disposer de ses propres moyens d'actions dans

un domaine par essence régalien, et relevant traditionnellement de la Présidence de la République.

527 gur ce sujet voir notamment M.CARON, op.cit., pp 432-433.

528 Selon les termes de l'article 23 de la loi du 24 décembre 1934 : « le ministre chargé de la présidence du Conseil a
sous sa direction : les services administratifs de la Présidence du Conseil, la direction général des services d'Alsace et de
Lorraine, le secrétariat général du conseil supérieur de la défense nationale, le conseil national économique, le conseil
national de la main-d’ceuvre et les services statistiques général de la France ».

%29 M.CARON, loc.cit.

530\pir notamment B.CHANTEBOUT, L'organisation générale de la Défense nationale en France depuis la fin de la
Seconde Guerre Mondiale, LGDJ, 1967, pp 7 et s.
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Sous la Cinquiéme Reépublique, les organes de coordination placés sous I'égide de Matignon
répondent pleinement & la logique de montée en puissance du Gouvernement soutenue par le Général
de Gaulle dés 1946 dans son discours de Bayeux. Ainsi, le Premier ministre est placé a la téte d'un
véritable empire administratif, dont I'étendue va bien au-dela de ses propres services. Certes, le
cabinet du Premier ministre joue un réle essentiel dans la coordination de I'action gouvernementale,
mais la montée en puissance de 1I’échelon interministériel repose sur des enjeux un peu différents. Il
s'agit de faire en sorte qu'aucun champ de compétence, surtout lorsqu'il est susceptible de relever

d'une pluralité de ministéres, ne puisse échapper a la tutelle du Premier ministre.

La puissance de Matignon s'illustre d'abord par I'étendue des domaines d'interventions dévolus aux
secrétariats généraux chargés d'une fonction de coordination gouvernementale. Outre le SGG et le
SGDSN, Il faut aussi citer : le secrétariat général aux affaires-européennes créé en 1948 au lendemain
de la seconde guerre mondiale®, le secrétariat général de la mer instauré en 1995, le service de
I'information général du Gouvernement, qui existe depuis 1963 mais a été nettement transformé en
1996°%2, et le secrétariat général pour la modernisation de I'action publique créé le 25 septembre
2012.Dans I'ensemble de ces domaines, I'échelon interministérielle a été préféré, soit pour éviter une
inflation du nombre de départements ministériels (mer), soit pour permettre de coordonner I'action

des différents ministéres.

La création des organes de coordination interministérielle peut aussi s'inscrire dans une logique de
rapports de forces entre les pouvoirs, y compris avec la Présidence de la République. Le secrétariat
général de la mer est ainsi créé a la fin de la cohabitation entre Frangois Mitterrand et Edouard
Balladur. 1l coincide certes avec la suppression de ce département ministériel dans la composition des
gouvernements, mais montre également une volonté de montée en puissance de Matignon. Le
renforcement du SIG intervient en 1996, donc avant la cohabitation entre Jacques Chirac et Lionel

Jospin en 1997, mais il bénéficiera largement a Matignon.

531 | e secrétariat général aux affaires-européennes existait d'abord sous le vocable de « secrétariat général permanent du
comité interministériel pour les questions de coopération économique européenne. Il est officiellement devenu le
secrétariat général pour les affaires-européennes en 2005.

532 | ¢ SIG existait d'abord sous le vocable de secrétariat de I'information et de la diffusion. Le service d'information du
Gouvernement lui a été substitué en 1996, alors que le Premier ministre Alain Juppé était confronté a une grogne sociale
sans précédent. Ironie de I'Histoire, cette transformation servira plutdt son successeur a Matignon, Lionel Jospin.
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Le Premier ministre détient toujours un réle majeur dans la conduite de tels organes. Mathieu Caron
relevait ainsi & propos du secrétariat général pour la modernisation de I'action publique (SGMAP) :
« Le Premier ministre a créé récemment un nouveau secrétariat général, dont il est le seul maitre a
bord en termes de direction et de structuration interne : le SGMAP »°33, |l est notoire que le SGMAP
est en réalité piloté par le comité interministériel de modernisation de I'action publique (CIMAP),
lequel est piloté par le Premier ministre.

Il faut également relever que la création des organes de coordination gouvernementale est empirigue.
Ceux-ci sont le fruit de décrets simples, voire de la pratique constitutionnelle. Le Parlement en est
donc totalement dépossédé, ce qui accentue I'idée selon laquelle leur vocation principale est d'assurer
la pleine autonomie gouvernementale. En interne, de tels organes ont une influence déterminante sur
le fonctionnement quotidien du Gouvernement, et c'est particulierement vrai pour le secrétariat

général du gouvernement.

82. Le role essentiel du secretariat général du Gouvernement

Nous laisserons ici de coté I'importance de la fonction de conseil juridique dévolu a cet organe, en ce
qu'elle s'éloigne de notre sujet, pour nous focaliser exclusivement sur son role dans I'affirmation de

I’autonomie organique conféré a cette institution.

Le secrétariat général du Gouvernement apparait comme l'instrument d'une stabilité indispensable
face a la valse permanente des gouvernements®®*. Depuis 1945 l'institution n'a ainsi connu que neuf
secretaires genéraux, dont la plupart ont survecu a des alternances politiques. Le secrétariat genéral
du Gouvernement occupe ainsi une place prépondérante au stade de la formation d'un nouveau

Gouvernement (A), mais également dans la conduite quotidienne de I'action gouvernementale (B).

A. Un réle essentiel au stade de la formation du Gouvernement

533 M.CARON, op.cit., p 444.

534 Sur ce sujet voir notamment J-L.QUERMONNE « La coordination du travail gouvernemental, in Le secrétariat
général du Gouvernement, Economica, 1986, p 65.
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La littérature sur le secrétariat général du Gouvernement est abondante. Cela tient a la nature tout a
fait singuliere de cet organe, sur laquelle repose une partie de la puissance de Matignon. La totalité
des auteurs s'accordent sur le fait que cette singularité repose précisément sur la permanence de cette
institution qui est I'un des seules a échapper par tradition aux alternances politiques. Comme le releve
Mathieu Caron, lorsqu'un nouveau Président de la République est élu, le secrétaire général de I'Elysée
change avec lui. Le maintien au gré des alternances du secrétaire général du Gouvernement et de ses
collaborateurs constitue donc une exception notable. « Pour parodier une célébre formule [...], I'on

peut dire que les gouvernements passent mais que le Secrétariat général du Gouvernement reste 5¥».

Cette permanence constitue un atout précieux. Elle permet au SGG de se poser comme garant de la
continuité de I'Etat>®. Le revers de la médaille, c'est qu'elle I'enferme parfois dans un réle technique,
le secrétariat général du Gouvernement ayant parfois vocation a jouer le r6le d'orchestrateur de la
mécanique gouvernementale. Sans doute cette spécificité permet-elle de mieux comprendre

I'importance de son role au stade de la formation d'un Gouvernement.

Au stade de la formation d'un Gouvernement, les fonctions remplies par le SGG sont multiples.
D'abord, le secrétariat général du Gouvernement prépare le décret d'acceptation de démission du
Premier ministre sortant, ainsi que celui qui doit conduire a la nomination de son successeur. Certes,
ce point ne souléve pas de difficultés techniques particulieres. Le formalisme encadrant I'élaboration
de tels décrets est acquis de longue date, et il n'est pas nécessaire de s'y attarder ici®*’. Toutefois, il
illustre bien la part prise par le SGG dans la stabilité et la continuité gouvernementale. Il lui permet
également de se poser d'emblée comme un interlocuteur privilégié du Premier ministre, mais aussi du
Président de la République avec lequel il sera en contact permanent tout au long de son mandat.
Comme l'observe Serge Lasvignes, lui-méme ancien secrétaire général du Gouvernement, le rdle du
SGG a été prépondérant en 1981 pour permettre que l'alternance se passe dans les conditions les plus

favorables®38,

535 M.CARON, op.cit., p 619.

536 ph ARDANT, Le Premier ministre en France, op.cit., p 91.

537 | es décrets portant composition du Gouvernement sont toujours établis au visa de l'article 8 de la Constitution. lls
sont signés par le seul Président de la République, puisqu'en vertu de l'article 19, cette prérogative est dispensée du
contreseing ministériel.

538 S LASVIGNES, «Le secrétariat général du Gouvernement », in Les cahiers de la fonction publique et de
I'Administration, juillet-ao(t 2006, p 11.
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Immeédiatement apres la désignation du nouveau Premier ministre, le SGG assiste celui-ci dans la
formation et I'installation de sa nouvelle équipe gouvernementale. Cette fonction passe d'abord par la
« formalisation du décret de composition du Gouvernement »°3. Au détour, le SGG peut parfaitement
tenter d'orienter le Président de la République ou le Premier ministre quant au choix de I'architecture

gouvernementale retenue, ou quant a celui de l'intitulé des portefeuilles gouvernementaux.

Le SGG joue également un réle logistique important. Il détient ainsi la charge d'attribuer a chaque
ministre des Locaux, et de leur proposer une voiture de fonction et des moyens de protection, méme
si la sécurité des ministres repose en pratique sur les policiers du service de protection des hautes
personnalités. En la matiére, le poids des traditions est essentiel®*. L'adresse des titulaires des
portefeuilles gouvernementaux les plus importants ne change guere. Néanmoins, la question peut se
poser avec plus d'acuité en cas de création d'un nouveau portefeuille gouvernemental, lorsque
plusieurs domaines de compétences ont été fusionnés, ou méme pour les départements moins

importants dont la représentation n'est pas systématiquement assurée au sein du Gouvernement.

De méme, il incombera au SGG de préparer en étroite coordination avec le secrétaire général de
I'Elysée le premier Conseil des ministres. En la matiere, il a déja été souligné la complexité de la
partition établie entre les services du Premier ministre et ceux du Président de la République. Il est
certain qu'au lendemain de linstallation d'un nouveau Président, I'ancienneté du SGG et sa
connaissance des us et coutumes de la Cinquiéeme République constituera un atout majeur pour

I'équipe prenante.

Enfin, il importe de souligner I'importance du SGG dans I'élaboration des décrets d'attribution propres
a chaque ministre. De tels textes survivent le plus souvent au remaniement gouvernementaux °#!, mais
ils sont largement revus lors d'une alternance politique. lls sont essentiels pour permettre une
répartition équilibrée des compétences entre les ministres, et sont souvent la source de profondes

batailles. En la matiére, la connaissance des rouages administratifs des hauts fonctionnaires officiant

539 M.CARON, op.cit., p 620.

540 gr cet aspect, il faut noter que le secrétariat général du Gouvernement a établi une sorte de code de bonnes pratiques
gouvernementales aprés la formation du Gouvernement Ayrault. Voir notamment pour des développements plus précis,
A.ANZIANI, Rapport d'information du Sénat n°154, Programme coordination du travail Gouvernemental et publications
officielles, enregistré a la Présidence du Sénat le 21 novembre 2013, pp 28-36

541 \pir développements de cette these infra.
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au secreétariat général du Gouvernement constitue un atout particulierement précieux.

B. Un role essentiel dans la préparation dans la conduite quotidienne de I'action
gouvernementale

Le rble joué par le SGG dans la préparation d'un remaniement gouvernemental est plus subtil en ce
sens qu'il ne découle pas des textes constitutionnels, mais ressort de la pratique. A travers la fonction
quotidienne d'organisation du travail gouvernemental qui lui est dévolu, et qui ne constitue pas l'objet
principal de cette thése, le SGG apparait comme le locuteur privilégié de Matignon, et méme de
I'Elysée. Il est également en contact permanent avec I'ensemble des ministres, et leurs directeurs de
cabinets. En cela, il est parmi les acteurs les plus a méme de planifier I'action gouvernementale, et
d'en apprécier l'efficacité. Comme le reléve Jacques Fournier, la vocation du SGG est d'abord de
préparer les décisions gouvernementales, et les arbitrages du Premier ministre®*. 11 joue donc un réle

de conseil majeur.

Dés lors, l'influence du secrétaire général du Gouvernement, s'il a réussi a créer un lien de confiance
avec les responsables de I'exécutif, pourra étre déterminante a la fois quant a a question du choix du
moment et de I'opportunité du remaniement gouvernemental, quant aux insuffisances éventuelles d'un
ministre pour mener une réforme, ou quant aux failles éventuelles que celles-ci auraient révélées dans
I'architecture gouvernementale, et dans la répartition des compétences entre les ministres. La encore,
la stabilité de l'institution constitue un solide atout dans la mise en ceuvre de cette mission bien

spécifique.

En la matiére, le role de « mémoire du Gouvernement »°* dévolu au SGG est précieux. Ainsi
conserve-t-il précieusement I'ensemble des délibérations et décisions gouvernementales, des compte-
rendus du Conseil des ministres, ou méme des différents séminaires intergouvernementaux organisés.
La précision, et la complétude des sources dont il dispose, permet ainsi au secretaire genéral du
Gouvernement de disposer d'une parfaite connaissance de I'action gouvernementale. La stabilite de
I'institution lui offre aussi une rare expérience des situations de crise, qui dépasse largement le cadre

juridique, mais constitue également une expertise humaine particulierement précieuse. Cela nourrit

%42 3 FOURNIER, op.cit., pp 146 et s.
543 | e terme est notamment retenu par P.JAN, Institutions administratives, 4 e édition, L.G.D.J, 2011, p 100.
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parfaitement sa fonction de conseil.

De méme, le SGG s'est progressivement imposé comme I'un des rouages essentiels de la planification
et de la coordination du travail gouvernemental. Dans ce cadre, I'élaboration du « programme du
travail gouvernemental », demeure I'apanage de cette institution. Certes, un tel document n'est pas
rendu public, mais il est essentiel en ce qu'il établit des priorités d'action, et fixe donc des objectifs a
atteindre par chaque ministre. Bien sQr I'élaboration d'un tel document s'effectue sous l'autorité du
Premier ministre. Mais la part prépondérante du SGG en la matiere renforce sa position dans la

mécanique gouvernementale.

Le SGG intervient également au stade du suivi. A l'instar des conseillers du Premier ministre dans
leurs domaines de compétences successifs, les charges de mission du SGG ont vocation a suivre les
dossiers d'un ou plusieurs départements ministériels>*. L'exercice de cette fonction particuliére est
parfois mal percu par les ministres eux-mémes, qui peuvent avoir le sentiment d'étre totalement placé
sous contréle. La réalité de I'influence des chargés de mission est cependant a mettre en balance avec
celle qu'exercent a c6té les conseillers du Président de la République dans leurs champs de
compétences respectifs. En la matiere le réle du SGG a parfois pu étre percu comme plus technique,

et moins politique.

Il faut dire que le SGG conserve un rdle logistique d'assistance quotidienne aux différents ministres.
Il coordonne ainsi les déplacements ministériels, en France ou a I'étranger, et veille scrupuleusement
a leur bonne répartition. Il s'assure que la sécurité des ministres soit scrupuleusement préservée. En
ce domaine, il agit en collaboration constante et permanente avec les ambassades ou les préfectures.
Enfin, il importe de relever I'importance joué par cet organe en matiére de temporalité. Le SGG doit
jongler en permanence entre le temps court, et le temps long®®. L'une de ces fonctions majeures
consiste ainsi a organiser I'action gouvernementale sur le long terme, ce qui suppose implicitement
de veiller a ce que celle-ci ne soit pas interrompue a la faveur d'un changement ou d'un remaniement
gouvernemental. Surtout, il appartient au SGG de prévoir des crises éventuelles, et de conseiller le

chef du Gouvernement sur les moyens d'y pallier. La aussi, cette fonction est particulierement

44 sur ce sujet voir notamment, J.FOURNIER, op.cit., p 151.

545 | 'ancien secrétaire général du Gouvernement Serge Lasvignes qualifie ainsi l'institution « d'horloger » du
Gouvernement. Voir S.LASVIGNES, op.cit., p 12.
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singuliére, en ce qu'elle place le SGG a mi-chemin entre un conseiller qui échapperait totalement aux

influences politiques, et un outil précieux d'expertise.

Quoiqu'il en soit, les auteurs s'accordent sur l'influence prépondérante du Secrétaire général du
Gouvernement qui est un des Hauts fonctionnaires les plus en vues de la Cinquiéeme République. En
cela, s'il n‘occupe aucun réle officiel quant au choix des hommes, il peut étre écouté par le Président

de la République et le Premier ministre au moment d'un remaniement.

CONCLUSIONDUTITRE I :

Si les principes qui régissent le fonctionnement et I'organisation du Gouvernement puisent largement
leurs racines dans les régimes antérieurs, la « révolution copernicienne »%4® opérée par le constituant

en 1958, et sublimée par la pratique constitutionnelle, en a largement transformé le sens.

La premiére cause de cette transformation réside dans le remplacement du Président du Conseil par
le Premier ministre. Pour reprendre les termes de Stéphane Rials : « Le premier ministériat est une
institution a I'évidence dominée au sein de I'exécutif, encore que I'on ait tendance a exagérer la nature
et I'ampleur de cette domination. Mais il est une institution dominatrice dans les relations de I'exécutif
avec le législatif »**". Dans I'équilibre général de la Cinquiéme République, I'hte de Matignon tire
sa puissance de sa subordination a I'Elysée, et I'autonomie perdu au sein de I'exécutif est en revanche

regagné vis-a-vis du Parlement.

Sa position n'en est pas moins inconfortable. Le fonctionnement de la Cinquiéme République favorise
une domination continue du chef de I'Etat. La combinaison entre les armes que lui offre le texte
constitutionnel, et le renforcement de la légitimité dont il bénéficie grace a I'élection au suffrage
universel direct permet au Président de la République de capter le pouvoir effectif de direction du
gouvernement. La récusation de toute forme de dyarchie au sommet de I'exécutif est aussi le corollaire
de la lecture gaulliste des institutions. Elle place alors le Premier ministre dans une position délicate :

primus inter pares, coordinateur quotidien de la politique gouvernementale, il dispose d'un pouvoir

%465 BERSTEIN, « Une monarchie républicaine », op.cit., p 111.
547 S RIALS, op.cit., p 108.
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important d'arbitrage, mais doit en pratique I'exercer en étroite liaison avec la Présidence de la

République.

Cette prépondérance présidentielle entraine également une lecture différente de la matrice
gouvernementale. Elle améne une nouvelle déclinaison du principe de solidarité gouvernementale
plus éloignée de sa conception parlementaire initiale, et plus conforme a I'esprit du présidentialisme
majoritaire. Celle-ci se manifeste notamment par I'émergence d'une forme de responsabilité
disciplinaire individuelle des ministres et devient l'instrument essentiel de l'unité du gouvernement
derriere la figure présidentielle. De méme, I'organisation tres hiérarchisée de cet organe constitue
également un vecteur du renforcement présidentiel. L'absence de cadre constitutionnel précis a

favorisé le développement d'une pratique empirique et une multiplication des échelons.

Ce phénomene de stratification de la structure gouvernementale constitue également un autre facteur
de renforcement de I'emprise présidentiel sur le gouvernement, le titulaire de I'Elysée disposant de la
palette le plus large possible pour mettre a I'nonneur a la fois ses fideles de toujours, et ses allies de
circonstance. La diversité des titulatures renforce son statut de chef d'une majorité politique dont il
peut définir librement les contours. En la matiére, il apparait qu'en dépit de son pouvoir juridiqguement
discrétionnaire, le Président doit souvent composer avec les données politiques du moment et prendre
en considération le parcours des personnalités qu'il entend nommer, la composition du Parlement ou
celle de la majorité parlementaire et I'Etat de I'opinion publique. La prévalence de considérations
d'ordre strictement personnelles tout comme la réelle autonomie dont I'élysée dispose vis-a-vis des

partis politiques sont cependant des données nouvelles.

En dépit de cette prépondérance institutionnelle du Président de la République, le Premier ministre
dispose cependant d'une certaine forme de prééminence administrative>®. Celle-ci se manifeste
notamment par une montée en puissance conséquente de I'échelon interministérielle et le
développement de nombreux organes de coordination, parmi lesquels le secrétariat général du
Gouvernement qui joue un réle majeur dans I'équilibre général de I'exécutif. Pouvoir commis a I'égard
de I'Elysée, le gouvernement est cependant un rouage essentiel du fonctionnement de I'exécutif. Cette

transformation profonde des institutions affecte également les regles encadrant la Formation, les

548] MASSOT, Chef de I'Etat et chef du Gouvernement, op.cit., p 199.
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changements et les remaniements du Gouvernement.
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Titre 2: Un bouleversement du cadre relatif a la formation, au
changement et au remaniement du Gouvernement.

Selon les termes éloquents de Paul Amsellek : « la problématique des sources du droit pourrait, sans
peine prétendre au rang de métaphysique du droit puisqu'elle nait de la question de savoir, « -pour
paraphraser Heidegger- pourquoi il y a du droit plutdt que rien »**°. Comprendre un phénoméne
juridique suppose d'avoir préalablement les idées claires sur les normes juridiques qui le régissent et
sur leur valeur juridique. Cela implique egalement de s'entendre préalablement sur le sens des mots
et sur leurs implications juridiques. L'objet d'étude de notre these nécessite tout particulierement ce

travail de clarification sémantique.

Le cadre écrit régissant la formation, les changements ou les remaniements du Gouvernement, repose
essentiellement sur l'article 8 de la Constitution. En raison de son apparente clarté, ce dispositif n'a
pas été beaucoup commenteé par la doctrine. 1l constitue cependant la norme premiere des opérations
relatives a la composition du Gouvernement du jour de sa formation a celui de sa démission. Lorsqu'il
procede a la lecture officielle du décret portant nomination du Premier ministre ou des autres membres

du Gouvernement, le secrétaire général de I'Elysée ne manque d'ailleurs pas de rappeler ce fondement.

Le caractére elliptique de l'article 8 laisse cependant le champ a des interrogations de premiere
importance dont peuvent pour partie dépendre la qualification exacte de la Cinquiéme République :
la réalité du pouvoir discrétionnaire dont bénéficie-le Président de la République pour nommer son
Premier ministre, la faculté dont il disposerait -ou ne disposerait pas- de le révoquer, la relation qu'il
entretient avec les autres membres du Gouvernement. Autant d'éléments qui sont indispensables pour
appréhender pleinement la nature profonde de la Cinquieme Républiqgue. Comme de nombreuses
dispositions constitutionnelles, l'article 8 est une norme ouverte, et il peut donner lieu a une pluralité

de lecture en fonction du contexte politique, sans qu'aucune ne soit forcément contra legem.

Pour appréhender pleinement le cadre juridique applicable, il importe donc de combiner I'article 8,
source principale, avec d'autres dispositions constitutionnelles qui viennent le compléter. L'article 49
qui régit la responsabilité du gouvernement devant le Parlement, ou l'article 23 qui pose le principe

de I'incompatibilité entre mandat parlementaire et fonction ministérielle. 1l importe également de le

549 Cité in PDEUMIER et T.REVET, « Sources du droit, problématique générale », in D.ALLAND et S.RIALS,
Dictionnaire de la culture juridique, PUF, Coll.Quadrige, 2010, 1430.
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mettre en paralléle avec les nombreux usages dont la qualification juridique est susceptible de varier,

mais qui peuvent représenter une source prépondérante de notre sujet®°.

L'article 8 de la Constitution présente ainsi le meérite de favoriser la compréhension de la temporalité
des opérations régissant la composition du gouvernement. Il facilite donc I'appréhension de la
distinction entre formation, changement et remaniement du gouvernement, la pratique développée
sous la Cinquieme République apportant cependant son éclairage (Chapitre 1). Le caractére ouvert
de cette disposition présente le mérite de rendre le cadre adaptable aux circonstances, ce qui laisse

donc une place majeure a la lex imperfecta (Chapitre 2)

5500 BEAUD, « Le droit constitutionnel par-dela le texte et la jurisprudence constitutionnelle. A propos d'un ouvrage
récent », Cahiers du Conseil Constitutionnel, 1999, n°6, pp 68-77.
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Chapitre 1. Questions de sémantique.

Les notions de formation, de changement ou de remaniement ministériel sont souvent assimilées par
I'opinion publique. Le terme « remaniement ministériel » est ainsi celui qui est le plus fréqguemment
employé dés lors qu'intervient une modification de la composition du Gouvernement quelle qu'en soit
la nature. De maniere plus singuliere, cette confusion sémantique est entretenue par la doctrine qui
ne s'est pas véritablement intéressée au sens des deux mots. La plupart des auteurs privilégient l'usage
de I'expression plus neutre de « composition du gouvernement », et les études préféerent se focaliser
sur les régles qui encadrent le choix du Premier ministre et des ministres, ou sur la structure
gouvernementale. De tels sujets sont naturellement essentiels, mais cette approche restrictive a

conduit a laisser en jachere I'étude de la terminologie.

« Formation », « changement » et «remaniement » revétent pourtant un sens différent. Cette
distinction vaut d'ailleurs autant dans I'utilisation courante de ces termes, que dans leur application a
notre objet d'étude, le Gouvernement. Pour une bonne compréhension du sujet de cette these, il
importe donc d'expliciter I'essence de chacun de ses mots, et de mettre en lumiére les réalités
juridiques qu'ils recouvrent. A cet égard, nous devons nous focaliser tout particulierement sur les
« changements » et les « remaniements » du Gouvernement (Section 1). Le terme formation, qui

apparait comme plus englobant devra également étre étudié mais a part (Section 2).

Section 1. La distinction entre changement et remaniement du Gouvernement

Il convient d'abord de s'attarder sur la genese de cette distinction (81), avant d'en étudier la portée
dans I'équilibre institutionnel général (82). Pourra enfin étre posee la question de la pertinence d'une

classification des changements ou des remaniements gouvernementaux (83).

81. La genese de la distinction entre remaniement et changement de Gouvernement

Dans le langage courant, le dictionnaire Larousse définit le changement comme « I'action ou le fait

de changer, de se modifier en parlant de quelqu'un ou de quelque-chose »*°. Le Robert donne au

551| & Petit Larousse illustré, Larousse, 2020, « changement ».
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terme un sens relativement équivalent : « toute modification quant a tel caractére, le fait de changer »,
et cite comme illustration : « changement d'état, de nature, de substance, de forme, de propriétés »>°2,
Il propose également une liste de synonymes couramment employés parmi lesquels les termes

« alternance », ou de maniére encore plus directe le mot « remaniement »°>3

, ce terme s'appliquant
essentiellement au Gouvernement, le mot « mutation » étant a préférer pour évoquer un changement

de personnel dans les autres domaines.

Pourtant, ce méme dictionnaire donne du remaniement une définition tout en nuance qui ne parait
aucunement assimilable a la précédente. Ainsi le remaniement revient a « lI'action de remanier »,
verbe qui signifie lui-méme « modifier par un nouveau travail en utilisant les matériaux ou une partie
des matériaux primitifs ». De maniére plus significative encore, il explicite également le sens de
I’expression remaniement ministériel . « modification partielle de la composition du
Gouvernement »>°*, De facon moins approfondie, le Larousse octroie cependant au mot « remanier »

un sens qui s'inscrit dans le méme esprit : « apporter des modifications &, corriger »>*.

La comparaison entre les définitions données des mots « changement » et « remaniement » laisse
donc entrevoir une nuance de taille. La ou le changement suppose I'abandon de quelque chose, le
passage d'un Etat a un autre, le remaniement induit au contraire la conservation d'un Etat primitif dont
la teneur sera cependant modifiée. Cette différence de degrés est d'ailleurs en parfaite cohérence avec
les racines du terme remanier. Le mot puise son origine dans le verbe latin remanere qui signifie
« demeurer » et qui a permis I'émergence du terme rémanent qui veut dire « subsister apres la

disparition de la cause »>°,

Naturellement, l'utilisation abusive du mot changement a pu conduire a une modification progressive
de I'appréhension commune de ces implications. Progressivement, la notion a été galvaudée, sortie
de son sens initial, le changement devenant a la fois une philosophie, et une fin politiqgue. Nombre de

slogans de campagne utilisés au fil de I'Histoire constitutionnelle font implicitement référence au mot

552| ¢ Petit Robert, Le Robert, 2017, p 395, « changement ».
5531
Ibid
54pid, p 2180, « remaniement », « remanier ».
559 ¢ Petit Larousse Illustré, op.cit., « remanier ».
556| ¢ Petit Robert Illustre, op.cit., p 2180.
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lorsqu'ils ne l'utilisent pas de maniére explicite®’. De cela a pu résulter un usage dévoyé du terme,

celui-ci devenant davantage une source de revendication que le constat d'une effective mutation.

Pourtant, la définition précise des mots permet de comprendre avec facilité la distinction entre
changement de gouvernement et remaniement ministériel. Ainsi, le remaniement désigne la
modification partielle d'un Gouvernement avant que celui-ci ne parvienne a son terme, tandis que le
changement acte juridiquement le terme de I'équipe en place, et le début de I'existence de la suivante.
Il existe donc bien une différence de nature entre les deux opérations effectuées. En revanche, la
distinction entre changement et remaniement du Gouvernement ne renseigne pas, par elle-méme, sur
I'ampleur des modifications opérées. Un changement de gouvernement pourra n'avoir qu'une simple
portée formelle, tandis qu'un remaniement entrainerait des modifications substantielles de la structure

existante.

A cet égard, le seul critere qui permette, en droit, de distinguer les deux notions réside dans la remise
par le Premier ministre de la démission de son Gouvernement au Président de la République. Ainsi,
un changement de Gouvernement peut parfaitement entrainer la reconduction du méme Premier
ministre. Dans une telle hypothése, l'usage pourtant commun du mot « remaniement » est erroné. Il

s'agit bien de jure d'un changement de Gouvernement.

L'importance de cette distinction est implicitement mise en exergue par Olivier Gohin, dans son
ouvrage général de droit constitutionnel. L'auteur souligne ainsi la nécessité de distinguer : « la
démission volontaire, spontanee ou forcée du Premier ministre, laquelle, une fois acceptée par le
Président de la République qui ne peut durablement la refuser emporte déemission du Gouvernement
dans son ensemble » du «remaniement ministériel, plus ou moins important, sur fond de
réorganisation administrative ou de relance politique qui peut conduire a une permutation entre
ministres, ou a I'éviction de tel ou tel ministre, a l'initiative du Premier ministre ou du Président de la

République, mais toujours avec I'accord de I'autre autorité exécutive »°%8,

557parmi les slogans de campagne utilisant explicitement on relévera celui de Francois Hollande lors des élections
présidentielles de 2012 : « le changement c'est maintenant », mais également celui de Francois Bayrou en 2002 : « La
releve, le changement », ou encore celui de Valéry Giscard d'Estaing en 1974 : « Le changement sans risque », ce
catalogue n'étant vraisemblablement pas exhaustif.

5580 GOHIN, Droit constitutionnel, op.cit., pp 824-825.
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De méme, Harold Desclodures et Gilles Touemonde insistent-ils sur la différence de nature juridique
entre I'application de I'alinéa premier de I'article 8, et celle de I'alinéa 2 du méme article : « L'oprétaion
que constitue un remaniement ministériel est tres connue des juristes ; il s'agit d'un acte politique
empruntant le support juridique « banal » que constitue un décret du Président de la République,
contresigné par le Premier ministre conformément aux dispositions de I'article 8 de la Constitution ».
Les auteurs excluent donc du champ de la définition du remaniement I'opération visée par l'article 8

alinéa 1 de la Constitution®®°.

Ce point de vue est également soutenu par Pierre Pactet et Ferdinand Mélin-Soucramanien « Aux
termes de l'alinéa 1 de l'article 8 précité de la Constitution, le Président met fin aux fonctions du
Premier ministre sur la présentation par celui-ci de la démission du Gouvernement. La démission du
Premier ministre entraine donc toujours celle du Gouvernement. [...] Aux termes de l'alinéa 2 de
I'article 8, le Président met fin, sur proposition du Premier ministre, aux fonctions des membres du
Gouvernement. Le chef de I'Etat et le chef du Gouvernement disposent donc ensemble d'un pouvoir

de révocation qui est spécifique »°%.

Pourtant, la plupart des auteurs n'insistent pas réellement sur la distinction entre les deux opérations
juridiques que constituent le changement de gouvernement, et le remaniement ministériel. De facon
étonnante, c'est généralement le terme « remaniement » qui est choisi pour désigner I'ensemble des
modifications affectant la composition du Gouvernement, alors méme que dans son sens générique,
le mot « changement », couvre un champ d'application matériel plus large, puisqu'il ne renseigne pas
sur I'ampleur de la modification opérée. Plus singuliérement, la différence entre les deux notions n'est
pas réellement mise en exergue dans les deux théses consacrées au « remaniement ministériel », leurs

auteurs ayant privilégié I'utilisation courante du terme®.

Cette confusion s'explique pour partie par la profusion des articles de presse consacrés aux différentes
modifications, actées ou encore éventuelles, de la composition des gouvernements sous la Cinquieme

République. De telles opérations aiguisent généralement les appétits des commentateurs politiques,

%59 H DESCLODURES et G.TOULEMONDE, « Les décrets relatifs a la composition du Gouvernement.
Recherche d'une cohérence », RDP, 2004, p 34.
%60F MELIN-SOUCRAMANIEN et P.PACTET, Droit constitutionnel, 39 éd., Sirey, 2021, pp 474-475.

561Cf S.GAUDRY, Le remaniement ministériel, Thése (Dact.), Paris 11, 1977, et S.SINGSUWONU, Les remaniements
ministériels sous la Ve République, Thése (Dact.), Poitiers, 2001.
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de sorte que le mot « remaniement » a rapidement quitté le terrain de la science juridique pour gagner
celui de l'actualité. Dans I'opinio communis, son usage est désormais limité de maniére presque
exclusive a la sphere gouvernementale et est devenu générique. Pourtant, certains journalistes ne
ménagent parfois pas leurs efforts pour rappeler le juste sens des mots, et leur exacte portée
juridique®®?,

Enfin, ce manque de clarté est entretenu par l'autorité réglementaire elle-méme. Ainsi, I'appellation
des décrets ne rend pas fidelement compte de la nature de I'opération engagée. Ce constat est mis en
exergue par Harold Desclodures et Gilles Toulemonde : « Le formalisme devrait d'abord se
manifester dans le rapport entre l'intitulé du décret qui forme et aménage la composition du
gouvernement et l'opération juridique qu'il réalise »°%. Or, que ceux-ci soient la résultante d'un
changement de Gouvernement, ou d'un simple remaniement ministériel, ils sont invariablement
nommes « décrets relatifs a la composition du Gouvernement », a I'exception du décret portant

nomination du Premier ministre lui-méme.

Les auteurs distinguent ainsi deux catégories de décrets. Ceux qui sont « porteurs d'opération simple,
qu'il s'agisse de la démission des membres, ou ceux qui sont complexes parce qu'ils modifient
simultanément plusieurs paramétres. Dans la premiére occurrence l'intitulé du décret refléte
généralement la réalité de I'opération réalisée. Ainsi les décrets relatifs au départs d'un seul membre
du gouvernement sont-ils généralement intitulés : décret portant acceptation de la démission d'un
membre du gouvernement, décret portant cessation des fonctions d'un membre du gouvernement, ou
décret mettant fin aux fonctions d'un membre du gouvernement. Lorsque la démission est collective,

l'intitulé privilégié est presque toujours décret relatif & la cessation de fonction du gouvernement®,

La pratique est tout aussi aléatoire concernant la nomination des membres du gouvernement. Les
intitulés permettaient initialement de distinguer I'nypothese de la formation d'un nouveau
gouvernement de celle du remaniement ministériel, I'exécutif privilégiant la formulation décrets
relatifs a la nomination des membres du gouvernement dans la premiere configuration, et celle de

décrets portant nomination d'un membre du gouvernement ou de membres du gouvernements dans la

562 Cf notamment J.DURIEZ, « Qu'est-ce qu'un remaniement ministériel » , in La Croix, 10 octobre 2018.
%63 1 DESCLODURES et G.TOULEMONDE , op.cit., p 36
564,

Ibid
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deuxiéme, le singulier ou le pluriel renseignant sur la pluralité de ministres concernes. Toutefois,
depuis 1977 I'appellation décret portant composition du gouvernement, ne permet plus de distinguer

la nature de I'opération réalisée.>®

Cette confusion de la doctrine, et de I'exécutif ne doit cependant pas faire oublier que les opérations
visees emportent des conséquences déterminantes. D'abord, le changement de gouvernement,
implique nécessairement l'existence d'un nouveau décret portant nomination du Premier ministre.
Cette exigence vaut d'évidence dans I'hypothése ou un autre chef du Gouvernement serait nomme,
mais également dans la configuration ou le méme titulaire serait reconduit dans ces fonctions par le
Président de la République®®. De méme, I'ensemble des membres du Gouvernement devront étre
renommes, quand-bien méme ceux-ci conserveraient dans la nouvelle équipe les fonctions qu'ils
occupaient précédemment, et le statut gouvernemental qui était leur. Cette contrainte est la traduction
logique de l'article 8 alinéa 1 en vertu duquel la démission du Premier ministre entraine
nécessairement celle des membres du Gouvernement dans son ensemble. Cela constitue plus

largement une manifestation concrete du principe de solidarité gouvernementale.

Il est également d'usage d'opérer une comptabilité scrupuleuse des gouvernements en attribuant a
chaque équipe le nom du Premier ministre qui la dirige, et en lui accolant un chiffre correspondant
au nombre d'équipes qu'il a dirigé. 1l est a noter que celui-ci ne correspond pas nécessairement a la
somme des gouvernements pilotés pendant le seul mandat présidentiel, mais couvre bien le total.
Ainsi, Jacques Chirac fut-il d'abord placé a la téte du Gouvernement, immédiatement aprés I'élection
a la Présidence de la République de Valéry Giscard d'Estaing, entre le 27 mai 1974 et le 25 ao(t
1976°%7, puis renommé Premier ministre par Frangois Mitterrand pendant la premiére cohabitation de
1986-1988°%8, Le premier gouvernement est donc couramment nommé Chirac |, et le deuxiéme
Chirac Il. Cette pratique n'est pas propre a la Cinquiéme Républigue et existait déja sous les régimes

antérieurs.

A l'inverse, le remaniement ministériel ne revét pas cette portée collégiale, quelque-soit par ailleurs

%651pid, p 37-38.

566y ce sujet O.GOHIN, op.cit ., p 824.

%67Décret du 27 mai 1974 portant nomination du Premier ministre (JORF du 28 mai 1974)
68Décret du 20 mars 1986 portant nomination du Premier ministre (JORF du 21 mars 1986).
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I'importance de la réorganisation menée. Aussi, une telle opération s'appuie généralement sur deux
instruments. Un décret par lequel le Président de la République met fin aux fonctions d'un ou plusieurs
membres du Gouvernement, sur la proposition du Premier ministre, conformément a la lettre de
I'article 8 alinéa 2, et un décret par lequel il nomme les successeurs des ministres sortants, ou acte

569

éventuellement certaines permutations entre eux°®”. Il arrive cependant que la liste des partants, et

celle des entrants soit fixée par un seul décret commun®°.

Il est a noter, en la matiére, un formalisme plus irrégulier, certains décrets mentionnant explicitement
le fait que le départ ministériel intervient a l'initiative de I'intéressé, la formulation privilégiée étant
alors : « il est mis fin sur sa demande aux fonctions », quand d'autres textes ne prennent pas la peine
d'apporter cette précision®’t. Quoiqu'il en soit, les remaniements ministériels ont souvent une portée
moindre. Le plus souvent, I'ordre protocolaire entre les membres, et les appellations ministérielles ne
sont pas revues, les entrants conservant ceux de leurs prédécesseurs. Toutefois, le seul critére qui
permet valablement de distinguer un changement de gouvernement d'un remaniement ministériel est
d'ordre formel, et repose sur la présentation ou non par le Premier ministre de la démission du

Gouvernement.

La pertinence de cette distinction formelle entre «changement» et «remaniement du
gouvernement », a pu parfois étre remise en cause par certains acteurs politiques dans un contexte
particulier de récusation du bicéphalisme. Alain Peyrefitte témoigne ainsi des échanges qu'il a pu
avoir avec le Général de Gaulle au lendemain de la formation du premier Gouvernement Pompidou,
au sein duquel il était secrétaire d'Etat chargé de la communication. Le 18 avril 1962, lors de
I'entretien visant a préparer le compte-rendu a la presse du Conseil des ministres qui a eu lieu le matin
méme, il rapporte : « J'annonce mon attention de déclarer que I'ordre du jour était un peu chargé en
raison du changement de gouvernement ». Il me reprend vivement: « Non! Il n'y a pas eu de
changement du gouvernement ! Parlez seulement de son renouvellement! Il est inchangé pour

I'essentiel ! Un certain nombre de ses anciens membres ont été relevés par des membres nouveaux,

569 Ainsi en fut-il pour le remaniement consécutif a la démission de Gérard Collomb, ministre de l'intérieur (Cf décret du
3 octobre 2018 relatif a la composition du Gouvernement).

570 Ainsi en fut-il pour le remaniement consécutif a la démission de Nicolas Hulot, le décret par lequel celle-ci fut acceptée,
étant le méme que celui par lequel son successeur fut nommeé. Cf décret du 4 septembre 2018 relatif a la composition du
Gouvernement (JORF du 5 septembre 2018).

571 Ainsi, pour les deux démissions de Nicolas Hulot et Gérard Collomb, le décret précise simplement, « il est mis aux
fonctions de », sans évoquer le caractére volontaire du départ des principaux intéresses.
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c'est tout. Apres un engagement, des troupes qui ont été éprouvés par le feu sont relevées par des

troupes fraiches, mais c'est toujours la méme armée »°72,

Ce passage est riche d'enseignements. Le Général de Gaulle réprouve fermement la conception
formelle de la notion de « changement de gouvernement », et privilégie une acception exclusivement
matérielle de la notion. Ainsi seulement peut s'expliquer I'emploi de la formule : « il est inchangé
pour I'essentiel ». Suivant cette acception, la remise de la démission du gouvernement ne saurait étre
considérée comme synonyme d'un vrai changement, puisqu'une partie importante des ministres
demeure a leur poste. Mais derriere cette récusation du mot « changement », réside une appréhension
matérielle de la notion méme de « gouvernement »°’3, Lors de son entretien du 18 mars 1962, le
premier Président de la République privilégie opportunément le sens matériel, au détriment du sens

organique du mot.

Au début de son échange avec Alain Peyrefitte, il déclare ainsi : « Ne dites pas le Président de la
République, mais le gouvernement a confirmé sa volonté »°’4. Ici, se trouve donc mis en cause, le
sens organique du mot gouvernement, qui en fait le second ensemble, dirigé de maniere autonome
par le Premier ministre. Le général s'attachant, au contraire, a la mise en ceuvre du pouvoir
gouvernemental. L'exécutif et le Gouvernement se trouvent donc, désormais, assimilés. Derriere cette
vision, c'est I'idée méme d'un exécutif réellement bicéphale qui s'avere remise en question. Deés lors,
la volonté du Général de Gaulle, de conférer a la notion de changement de gouvernement un sens
purement matériel se comprend autrement. Elle résulte d'un décalage entre la lettre de la Constitution,

et la pratique.

Pour le pére fondateur de la Cinquiéme République, I'assertion de l'article 21 de la Constitution faisant
du Premier ministre le chef constitutionnel du Gouvernement se heurte a la réalité institutionnelle.
Dans son esprit, le Président de la République est bien placé a la téte de I'exécutif dans son entier. Il
dirige donc, dans les faits, le Gouvernement. De ce fait, I'expression changement de gouvernement

devient inappropriée, puisqu'il n'y a pas, a proprement parler, eu d'alternance politique. Cette

572 A PEYREFITTE, C'était de Gaulle, « La France redevient la France », Editions de Fallois, Fayard, 1994, p 118

S73Cette perception semble constante dans la doctrine du Général de Gaulle. Dans ses Mémoires, Michel Debré rapporte
ainsi : « 1 n’aime pas ses mots ‘changer de gouvernement’ qui signifient que [cet organe] est indépendant du Président de
la République, or il estime que [ces deux entités], ne font qu’un ». Cf M.DEBRE, Gouverner, op.cit., pp 35 et s.

574 Ibid. Voir également les développements du présent chapitre infra, sur le processus de formation du gouvernement.
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récusation est donc lourde de sens. Elle s'inscrit dans un mouvement plus large de négation du pouvoir
de direction du Gouvernement dévolu au Premier ministre. Elle renvoie la nomination du nouveau

titulaire de la fonction au rang de simple péripétie.

Cette interprétation est largement renforcée par le contexte, puisque les propos du Général de Gaulle
ont été tenus au lendemain de la nomination de Georges Pompidou a Matignon. Or, celle-ci fut trés
contestée par l'opposition qui y voyait les prémisses d'une subordination totale de Matignon a
I'Elysée®™, et de I'effacement de la fonction de Premier ministre dans la mécanique institutionnelle.
Il convient donc d'en apprécier la portée, a la lumiere de ce contexte. La négation par le Général du
sens matériel de la notion de changement du gouvernement accompagne le phénomeéne de captation
présidentielle en cours. Mais, il n'obére nullement la réalité juridique, la démission du Premier
ministre entraine de jure, celle du gouvernement dans son ensemble, et donc de facto, la nomination

d'une nouvelle équipe.

82. La portée de la distinction dans I'équilibre institutionnel

La faculté de changer de gouvernement ou de le remanier, peut représenter un atout politique
important pour les deux tétes de I'exécutif, dés lors que ce ne sont pas des éléments extérieurs qui
imposent ce changement. Il faut pour cela que le Président puisse choisir a la fois le moment (A),

mais aussi la nature de I'opération réalisée (B).

A. Le choix du moment : atout decisif entre les mains du Président de la République

Parmi les formules utilisées par la presse pour qualifier le positionnement du Président de la
République, on relévera I'expression « maitre des horloges ». D'apparence journalistique, la
métaphore est en réalité lourde de sens. Elle ne va pas sans rappeler les écrits de Voltaire : « L'Univers
m'embarrasse, et je ne puis songer que cette horloge existe et n'ait point d'horloger ». De maniere
croissante l'expression va étre utilisée pour caractériser le positionnement du Président de la
République dans I'équilibre général des institutions. Elle témoigne ainsi de sa faculté de maitriser le

temps politique, en choisissant les phases et les moments d'action. Elle illustre donc pleinement la

575 Cf B.LACHAISE, « L’entourage de Charles de Gaulle président du GPRF & Paris (25 aoQt 1944- 21 janvier 1946) »,
Histoire@Politique, 2009/2, n°8, p 82.
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dualité du positionnement présidentiel : un statut d'arbitre qui lui permet le sens du temps long, mais

des prérogatives d'importance qui lui offrent une réelle capacité d'initiative.

L'expression « maitre des horloges » rappelle aussi le poids de I'néritage monarchique a travers cette
capacité présidentielle de changer ou de remanier le Gouvernement. Certes, le Président de la
République ne saurait disposer d'un recul historique comparable a celui d'un monarque, mais cette
faculté de choisir le moment constitue un atout particulierement précieux. Guillaume Bagard met en
exergue cette filiation. Dans un article consacré aux changements et aux remaniements du
Gouvernement, il note : « la Ve République cherche a se réformer vers plus de transparence et de
représentativité, mais la pratique des institutions se traduit par certaines persistances héritées de Louis
XIV. L'idéal démocratique semble parfois se heurter au substrat monarchique qui imprégne les

institutions francaises »°’®.

La Cinquieme Reépublique se singularise de ses devanciéres en ce qu'elle laisse au Président de la
République une latitude plus importante pour déterminer le moment d'un changement de
gouvernement ou d'un remaniement. Au lendemain de la nomination du Gouvernement Castex,
Armel le Divellec relevait ainsi : « Quoiqu'il en soit, les détracteurs du « présidentialisme », ou ceux
qui se regardent comme les orphelins du parlementarisme noteront avec une certaine aigreur qu'aucun
événement parlementaire ne justifiait la déemission du gouvernement : au contraire. L'Assemblée

Nationale avait largement repoussé deux motions de censure le 3 mars précédent »°'7,

L'évocation de cette actualité n'est pas sans rappeler le choix du Président Pompidou de se séparer de
son Premier ministre Jacques Chaban-Delmas en juillet 1972. Le chef du Gouvernement avait
pourtant pris soin quelques semaines auparavant de solliciter la confiance de I'Assemblée-Nationale,
comme pour rendre incontournable son maintien & Matignon®’8. Le choix présidentiel de changer de
gouvernement témoigne de la complexité des données propres a la Cinquieme République. En dehors
des cas de renouvellement, ou d'alternance de la majorité a I'Assemblée Nationale, le chef de I'Etat

576G BAGARD, « Gouvernements et remaniements a travers I'Histoire », The Conversation, 20 juin 2017.

STTA. LE DIVELLEC, « La nomination du Gouvernement, pierre de touche du parlementarisme de la Ve République.
Une lecture constitutionnelle », in Juspoliticum blog, 10 juillet 2020.

578 ressort cependant des témoignages regus, que I'Elysée avait exprimé sa réticence face a cette démarche. Loin de
renforcer le Premier ministre, celle-ci a sans doute contribuée a la crispation de la relation entre les deux tétes de I'exécutif.
Fidéle a la doctrine gaulliste, le Président de la République était, en réalité, soucieux de ne pas voir son choix dépendre
de la majorité parlementaire. Voir notamment, F. HAMON et M. TROPER, Droit constitutionnel, op.cit., pp 574-575.
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s'est affranchi de la contrainte parlementaire. L'existence effective du droit de dissolution, qui apparait
désormais comme la réplique logique a I'adoption d'une motion de censure, renforce cette autonomie.

Nous en avons eu I'illustration unique mais probante en 1962.

Naturellement, la rupture avec la tradition parlementaire des républiques précédentes n'est pas totale,
et la Cinquiéme reste tributaire d'une double filiation. En atteste l'usage exigeant que tout
gouvernement remette au Président de la République sa démission au lendemain des élections
législatives. Le maintien de cette pratique postérieurement a la révision constitutionnelle du 24
septembre 2000 instaurant le quinquennat, et a la loi organique du 15 mai 2001 entrainant I'inversion
du calendrier électoral, constitue un vestige parlementaire symbolique. Plus largement, la vie ou le
calendrier parlementaire ne sont pas dépourvus d'incidence sur le choix du moment d'un changement
ou d'un remaniement gouvernemental. L'innovation réside dans la latitude inédite dont dispose
désormais le Président pour déterminer librement la part du Parlement dans ses choix, et élaborer a

coté du Parlement, son propre agenda.

La lecture consistant a faire du changement ou du remaniement du Gouvernement une arme dont
I'objectif exclusif serait I'affirmation d'un pouvoir personnel du chef de 1’Etat doit étre récusée®®. I
n'en demeure pas moins que cette faculté peut constituer un vecteur précieux de renforcement de son
autorité sur une majorité dont il peut délimiter librement les contours. Elle peut également lui
permettre de « reprendre la main », notamment vis-a-vis de I'opinion publique, dans un contexte ou
l'usure du pouvoir entraine une impopularité mécanique. Des lors, le choix du moment revét un

caractere essentiel.

A cet égard, un changement de gouvernement ou un remaniement ministériel ne produit sa pleine
portée que lorsqu'il est véritablement choisi par le Président de la République. Au contraire, lorsque
ce sont des éléments extérieurs qui contraignent le chef de I'Etat, de telles opérations politiques
constituent une source d'affaiblissement de l'autorité présidentielle. Ainsi, en septembre 2018, la
démission surprise de Nicolas Hulot du ministere de I'écologie, a contraint le Président de la

République & procéder a son remplacement poste pour poste, tout en annongant des modifications de

5Une telle lecture est notamment réprouvée par Armel le Divellec qui précise : « A premiére vue l'arrivée a Matignon
de M.Castex semble manifester avec un certain relief la domination éclatante du Président de la République sur le systeme
de Gouvernement [...]. Bref elle confortera ceux qui, dans un raccourci se plaisent a résumer les Ve République a un
régime de pouvoir personnel, tout entier dominé par le chef de I'Etat. Est-ce si simple ? » Cf, A. LE DIVELLEC, op.cit.
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plus grande ampleur ultérieurement. Celle de Gérard Collomb du ministere de l'intérieur seulement
un mois plus tard, lui a imposé un bouleversement de son calendrier®®. 11 a ainsi procédé en octobre
2018 au remaniement ministériel d'ampleur plus vaste qui était annoncé par la presse pour le début

de lI'année suivante.

Au lendemain de cette actualité, I'Historien Christophe Bellon écrivait : « Si la démission peut
changer le cours de I'Histoire quand son signataire rencontre les circonstances, elle peut aussi n'étre
qu'une péripétie »%L, Cette perception se comprend parfaitement si I'on analyse I'acte sous le prisme
du ministre démissionnaire, et de la continuité de I’Etat. En revanche, elle peut étre pondérée si 1'on
se place sous celui de l'autorité présidentielle. Dépourvue d'incidence si elle ne concerne qu'un
membre du Gouvernement de rang subalterne, elle s'avere plus délicate lorsqu'elle est le fait d'une
personnalité politique plus reconnue. Elle prive alors le Président de la République du choix du

moment. Il perd son role de « maitre des horloges ».

L'expression ne doit cependant pas nécessairement étre interprétée de maniére trop étroite. Un
changement de gouvernement ou un remaniement ministériel est souvent dicté par des éléments
extérieurs, voir par un échec personnel du Président, ou de la majorité présidentielle. Les exemples
en la matiére sont légion. Le gouvernement Raffarin Il a été formé au lendemain d'élections
régionales chaotiques pour la majorité présidentielle®®?, celui de Dominique de Villepin quelques
jours apreés I'échec du référendum du 29 mai 2005 sur la « constitution européenne »%%, et celui de

Manuel Valls postérieurement & des municipales particuliérement difficiles pour le parti socialiste®.

De telles modifications peuvent aussi étre le fait d'échéances qui ne se sont pas nécessairement soldees
par un échec gouvernemental, mais marquent bien I'ouverture d'une nouvelle phase politique. Le cas

du gouvernement Couve de Murville, formé immédiatement apres les élections législatives des 23 et

580, Aprés la démission de Collomb, un remaniement large pour redonner du « souffle » au quinquennat », 20 minutes,

9 octobre 2018.

%81c BELLON, « Une démission peut changer le cours de I'Histoire », in Le Figaro, 15 octobre 2018.

582 ¢ Premier ministre avait 6té renommé par le Président Chirac le 31 mars 2004, Cf JORF du ler avril 2004.

583 & non l'avait alors emporté a 54,65%, en dépit de l'orientation portée alors par le Gouvernement. La campagne s'était

cependant largement portée sur la politique menée par le Premier ministre de Jean-Pierre Raffarin, une partie de
I'opposition n'hésitant pas a faire campagne pour le vote sanction.

584Jean—MarcAyrauIt avait remis la démission de son gouvernement le 31 mars 2014, et Manuel Valls avait été renommé
le méme jour (Cf JORF du ler avril 2014).
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30 juin 1968, constitue sans doute I'exemple le plus probant®®.

Fréquemment, le changement de Gouvernement permet aussi au Président de la République de se
protéger contre I'impopularité grandissante du Premier ministre et du Gouvernement. Le choix du
moment prend alors un tour stratégique afin d'éviter que I'équipe suivante ne soit elle-méme gagnée
trop rapidement par la méme impopularité. De telles opérations interviennent régulierement apres
I'accomplissement de réformes impopulaires ou contestées, ou au lendemain d'une actualité maussade.
Francois Mitterrand accepta ainsi la démission du troisieme gouvernement Mauroy, au lendemain des
manifestations provoquées par le projet de loi Savary, et celle du gouvernement Rocard dans un

contexte doublement difficile en raison de la guerre du golfe, et d'une forte augmentation du chomage.

Cette faculté éventuelle de détermination du moment constitue donc un atout maitre entre les mains
du Chef de I'Etat. C'est également une source incontestable de renforcement de son autorité. La
menace d'un remaniement éventuel peut ainsi lui permettre de se poser comme le garant du respect
de la solidarité gouvernementale, ou de discipliner une majorité parlementaire éclatée. A contrario,
lorsqu'il perd la maitrise du calendrier en raison de circonstances extérieures ou du départ inopiné
d'un ministre, le Président de la République ressort nécessairement affaibli. Quoiqu'il en soit, sur le
choix de l'intensité de la modification gouvernementale, il dispose, en dehors des périodes de
cohabitation d'une totale maitrise.

B. Le choix de la nature de I'opération, et de son intensité

Dans un article consacré au départ des membres du Gouvernement, Didier Maus résume en un titre
évocateur I'equation a laquelle les chefs de I'exécutif sont confrontés : « Vu de I'Elysée et de
Matignon : changer le gouvernement, ou changer de gouvernement »°%, Comme le souligne I'auteur,
I'article 8 joue ainsi un r6le majeur dans I'équilibre institutionnel, en ce qu'il laisse une large palette
quant au choix de la forme et de l'intensité de la modification de la composition gouvernementale a

opérer. A cet égard, un changement de gouvernement peut parfaitement étre limité a son acception la

9851 ors des élections des 23 et 30 juin 1968, la majorité gaulliste avait obtenu une écrasante majorité de siéges (367 sur
les 487 qui étaient a pourvoir). Le choix du Général de Gaulle de se séparer de son Premier ministre a été expliqué par
une volonté de « le mettre en réserve », sans que I'on puisse connaitre tous les tenants et aboutissants de ce départ,
globalement inattendu.
86D MAUS, « Quitter le Gouvernement », in O.BEAUD et J-M.BLANQUER, La responsabilité des gouvernants,
Descartes et Cie, p 291.
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plus formelle, et mener a une reconduction de la trés grande majorité des membres, tandis qu'un

remaniement ministériel peut conduire a des modifications d'ampleur.

Un des facteurs qui explique I'absence de coincidence systématique entre la nature de lI'opération
choisie et son intensité est sans doute le poids des traditions®®’. L'exigence d'une remise de démission
du Gouvernement au lendemain des élections législatives ; alors méme qu'en raison du nouveau
calendrier électoral résultant de la combinaison du référendum du 24 septembre 2000, et de la loi
organique du 15 mai 2001 ne se sont écoulées que quelques semaines depuis la formation du premier
gouvernement ; conduit ainsi I'exécutif a ne modifier généralement qu'a la marge la liste des
ministres °8 . Une telle configuration illustre pleinement l'intérét de dissocier changement de

gouvernement au sens mateériel, et au sens formel.

L'autre élément d'explication trouve sa source dans la part majeure du Président de la République
dans le choix des ministres, et dans la captation par celui-ci du pouvoir de direction du Gouvernement
dévolu au Premier ministre. Un départ effectif du Premier ministre n'a alors pas pour effet d'entrainer
nécessairement celui des autres membres du Gouvernement, ces derniers disposant d'une légitimité
propre, et d'une autonomie vis-a-vis de Matignon. A contrario, le Président de la République pourra
alors étre tenté de modifier de maniere moins profonde la liste des ministres, un changement de chef
du Gouvernement pouvant étre jugé suffisant pour marquer l'ouverture d'une nouvelle phase du

mandat présidentiel®®.

Il existe bien, sur ce sujet aussi, un décalage entre la lettre de la Constitution et I'esprit. Dans sa
conception parlementaire initiale, l'article 8 alinéa 1 supposait une certaine concordance entre
changement de gouvernement au sens matériel, et changement de gouvernement au sens formel.

Suivant la logique qui prévalait alors, la démission du Gouvernement en tant qu'entité collégiale ne

587 4 répétition de cette tradition peut étre percue comme I'expression de notre attachement au parlementarisme négatif.
Sur ce sujet, voir, A.LE DIVELLEC, op.cit.

588 g cas des Gouvernements Raffarin 11 et Ayrault I constituent certainement I'illustration la plus probante en la matiere,
la composition du Gouvernement Fillon Il ayant été plus substantiellement revue en raison du départ d'Alain Juppé battu
aux élections législatives, et celle du Gouvernement Philippe Il largement modifiée en raison de la démission de quatre
membres du gouvernement mis personnellement en cause dans des affaires pénales.

589 ¢ gouvernement Castex formé le 6 juillet 2020, en apporte une illustration intéressante. Ainsi, parmi les seuls titulaires
d'un ministére de plein exercice, l'identité des ministres des affaires étrangéres, de I'économie et des finances, de
I'éducation nationale, et des armées, de la cohésion sociale et des territoires, et de I'enseignement supérieur est demeurée
inchangée/
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peut intervenir que sur l'initiative du Premier ministre, @ moins qu'un événement parlementaire ou un
changement de Iégislature ne la justifie. Selon cette conception, tous les membres du Gouvernement
sont liés par une solidarité étroite, presque organique. Dés lors, il paraitrait logique que la démission

du Premier ministre entraine de jure celle des ministres, mais aussi de facto leur départ effectif.

Cette appréhension premiére s'est progressivement heurtée au « refus du bicéphalisme »°% propre a
la Cinquiéme République. Dés lors que le Gouvernement n'est plus congu comme une entité
veritablement distincte du Président de la République, le principe de solidarité gouvernementale perd
son sens premier, et se décline essentiellement sous le « prisme élyséen ». La démission en droit du
Gouvernement n'induit donc plus mécaniquement de repartir de zéro pour composer une nouvelle
équipe, et les membres de la précédente peuvent constituer un premier socle. Ce décalage s'explique
en partie par le nouvel équilibre des forces en présence. Dans la logique de la dyarchie inégalitaire,
le Premier ministre est I'élément instable de la gouvernance de I'exécutif, tandis que le Président de

la République en constitue le socle durable.

Des lors, les propos tenus par lesquels le Général de Gaulle récusait I'existence d'un véritable
changement de Gouvernement alors qu'il évoquait avec Alain Peyrefitte la formation du premier
Gouvernement Pompidou trouvent leur pleine portée®®!. Dans I'esprit du Général, la continuité de la
politiqgue gouvernementale repose d'abord sur le Président de la République, de sorte qu'un
changement de Premier ministre n'est pas réellement synonyme d'un changement de gouvernement.
Se trouve également réaffirmée la conception gaullienne d'un primus inter pares®®?, limité a un role
certes essentiel mais subordonné de coordonnateur de I'action gouvernementale. Le choix politique
de la composition, et la conduite du Gouvernement reposant pour I'essentiel sur le Président de la

République.

Naturellement, cette lecture politique de la pratique institutionnelle de la Cinquieme République ne
doit nullement étre percue comme une remise en cause de la pertinence de la distinction entre

changement de Gouvernement et remaniement ministériel. Celle-ci est nécessaire car les deux notions

5900 relévera I'utilisation de cette expression in S.NAK-IN, Les ministres de la Ve République francaise, op.cit., p 2.
S9l\pir les développements du présent chapitre supra.

592) ¢ Général de Gaulle avait également utilisé ces termes pour qualifier le positionnement du Premier ministre vis-a-vis
des autres membres du Gouvernement. Sans répéter cette idée, il l'avait trés largement décliné lors de sa conférence de
presse du 31 janvier 1964.
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couvrent bien des réalités juridiques différentes : la remise ou non par le Premier ministre de la
démission de son Gouvernement. Les distinguer est donc essentiel pour pouvoir effectuer un réel
travail de classification et de comptabilité. Simplement, la prépondérance présidentielle peut conduire
a une différence entre appréhension mateérielle et formelle des notions. Mais, méme sur le plan

politique elles ne peuvent étre mises sur le méme plan.

Pour le Président de la République, opter pour un changement de gouvernement peut constituer un
moyen de donner une portée particuliere a un événement. Ici encore, il faut bien distinguer la
démission du Gouvernement sans départ du Premier ministre, et celle qui entraine effectivement son
remplacement, de telles opérations ayant une signification politique difficilement comparable. A
I'inverse, la formule du remaniement simple peut permettre de minimiser, au moins symboliquement,
I'importance d'un événement politique. Cette latitude importante conférée au Président de la
République pour déterminer la nature et l'intensité de la modification de la composition
gouvernementale constitue donc une prérogative politique d'importance. Elle revét également un
intérét pour la doctrine, en ce qu'elle constitue, parmi d'autres, un critére permettant I'ébauche d'un

travail de classification.

83. Essai de classification

Maitre s'il en est de la notion de classification en droit constitutionnel, Michel Troper insiste sur le
caractére subjectif d'un tel exercice. Les premiers mots d'un article phare qu'il a consacré a cette
problématique le soulignent clairement : « comme toutes les disciplines, la science du droit
constitutionnel utilise des classifications trés nombreuses et tres variées quant a leur objet ou quant
aux criteres sur lesquels elles se fondent. [...] On classe selon les critéres quantitatifs ou qualitatifs
[...], matériels ou formels [...], internes ou externes »°%. Naturellement, I'auteur évoque ici de maniére
sous-jacente la classification des régimes, et donc une problématique qui n'est pas absolument
identique a celle qui nous mobilise. L'enseignement tiré quant a la nécessité d'une approche plurielle
et relative n'en est pas moins transposable en ce qu'il s'impose d'évidence a toute exercice de

classification scientifique.

593 M.TROPER « Les classifications en droit constitutionnel », RDP, 1989, p 945.
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Il convient donc, de se garder d'une vision des choses trop manichéenne qui consisterait a aborder la
question des changements et des remaniements du gouvernement uniquement sous un seul prisme,
que celui-ci soit juridique ou politique, positiviste ou analytique, quantitatif ou qualitatif. Ce préalable
posé, une vision globale du phénomeéne ne fait aucunement obstacle a la nécessité d'une évaluation
de la pertinence de certains critéres, dés lors que le lecteur est averti de I'incomplétude de chacune.
La multiplicité de ces derniers fait cependant obstacle a ce que tous soient examinés, de telle sorte

qu'il nous faudra nous focaliser sur les plus évidents d'entre eux.

Des lors, notre approche sera essentiellement d'ordre méthodologique. Faute de pouvoir
raisonnablement prétendre a une réelle complétude, nous ne chercherons pas tant a opérer un
classement abouti, qu'a tenter de suggérer certaines grilles d'analyses, en proposant parfois des
illustrations pertinentes. Il importe néanmoins de souligner d'ores et déja, que le rattachement d'un
changement de gouvernement ou d'un remaniement a une catégorie ne fait en aucune maniére obstacle
a ce qu'il puisse éventuellement étre rattaché a une autre, des lors que le critére retenu n'est plus le

méme.

Il convient donc ici d'éviter deux écueils. Le premier serait de vouloir nous livrer a un inventaire a la
Prévert des différents changements et remaniements du Gouvernement qui ont émaillé I'histoire
constitutionnelle de la Cinquieme République. Le deuxieme serait de se focaliser sur une méthode
unique, ce qui reviendrait a méconnaitre I'essence méme d'un travail de classification. Les contours
de notre travail posés, il nous appartient d'abord d'expliciter l'intérét et la pertinence d'une
classifications des opérations régissant la composition du Gouvernement (A), avant de proposer

différentes grilles d'analyses permettant d'atteindre cet objectif (B).

A. L'intérét et la pertinence du travail de classification

« Le chaos est souvent source de vie, alors que I'ordre génére des habitudes ». Cette citation d'Henry
Brook Adams refléte pleinement les difficultés propres au travail de classification. Celui-ci permet
d'établir des catégories scientifiques, et d'y attacher des objets d'études. Pour le scientifique, le travail
de classification est donc profondément nécessaire, en ce qu'il permet d'établir des analogies entre
certains phénomenes et ou certains systémes. Il répond également a un besoin de pédagogie en ce

qu'il peut permettre a celui qui découvre un sujet une meilleure compréhension de celui-ci. Un tel
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mode de pensée présente cependant son revers: il peut parfois conduire a une négation des
particularismes si la grille de lecture n'est pas assez affinée. Le rattachement a une catégorie créé alors
un biais, en ce qu'il fait obstacle a une appréhension suffisamment nuancée de I'objet d'étude.

Ce risque est implicitement mis en exergue par Michel Troper qui reléve : « Il existe de nombreuses
manieres d'apprécier la valeur ou l'intérét scientifique d'une classification, mais on peut estimer
qu'elle doit permettre avant tout de réaliser une économie intellectuelle ou de suggérer une
explication »%%. Parce qu'elle répond d'abord & un but légitime de vulgarisation, une classification
conduit nécessairement a hiérarchiser les critéres entre eux et a en privilégier certains, ce qui peut
nécessairement conduire a gommer inconsciemment certaines aspérités. Face a ce risque, l'auteur
préne une approche plurielle estimant que le travail de classification ne trouve bénéfice que s'il repose

sur un critére d'appartenance principale a la catégorie, complété par au moins un critére secondaire.

Le caractere pluriel de la notion revét donc une importance toute particuliére. C'est a dessein que
Michel Troper évoque « les » classifications. Un objet d'étude peut parfaitement présenter certaines
analogies qui le rapprochent de maniére intéressante d'un autre, mais s'en éloigner radicalement si
I'on privilégie une autre grille de lecture. Tenter de faire émerger une pluralité de modes de
classification permet donc de se prémunir contre une approche trop univoque de la question. Toutefois,
une approche plurielle n'est possible sans avoir préalablement déterminé des points de convergences

ou de divergences entre les sujets a comparer.

L'autre difficulté génerale réside dans le double nécessité de critéres qui soient suffisamment objectifs,
et qui permettent un apport scientifique reel. Dans ses écrits, Michel Troper reléve ainsi « 'une
classification des constitutions écrites, qui prendrait pour critére le fait qu'elles comportent un nombre
d'articles pair ou impair, serait parfaitement logique. Le classement serait assez facile, mais il ne
conduirait a mettre en évidence aucun autre caractere que celui a servi a affecter la constitution a I'une
ou l'autre classe : les constitutions qui comportent un nombre impair d'articles n‘ont evidemment en
commun aucune autre propriété apparente ou cachée que ne posséderaient pas les constitutions
comportant un nombre pair d'articles »°%. L'intérét de I'élaboration d'une classification n'existe sans

la détermination de critéres suffisamment saillants, et présentant un interét démonstratif réel.

94M.TROPER, art.cit., p 950.
5%|hid, p 150.
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La question des changements et des remaniements gouvernementaux constitue certainement un sujet
expérimental intéressant en matiere de classification, méme si sa nature méme est source d'une
évidente complexité. Celle-ci tient a I'incomplétude des normes écrites, le cadre constitutionnel
applicable en la matiere reposant essentiellement sur l'usage. La pratique institutionnelle est
essentiellement empirique. Cette subjectivité apparente rend plus complexe la détermination de
critéres qui soient suffisamment objectifs pour constituer un indicateur fiable. De la méme maniére,

la corrélation entre norme et pratique comportementale est souvent difficile a établir avec fermeté.

Cette prévention posee, la question des changements et des remaniements du gouvernement se préte
bien a I'exercice complexe d'une classification. En dépit de I'absence de normes écrites, les pratiques
institutionnelles s'averent fréqguemment répétées, de telle sorte que lI'on peut identifier certaines
constantes. Ainsi, I'identification de criteres de rapprochement ou de distinction n'est pas si complexe
a établir, sous réserve de pouvoir identifier les mécanismes qui justifient la répétition®. Leur
caractérisation peut présenter un apport scientifique réel en ce qu'elle renseigne sur certaines
tendances, et plus largement sur I'équilibre général entre les pouvoirs sous la Cinquiéme

République®®”’.

Les limites essentielles du travail a réaliser proviennent donc essentiellement de I'étendue de I'objet
d'étude, le nombre de changements de gouvernement, et de remaniements ministériels étant
particulierement élevé, et de son caractere mouvant, la pratique institutionnelle pouvant tres
largement changer au gré des remaniements successifs. La difficulté principale reste donc d'identifier

des grilles d'analyses dont I'objectivité soit réelle, et dont I'apport scientifique soit pertinent.

B. Les classifications proposées

59 Crest toute la difficulté que souléve également le travail de caractérisation des conventions de la Constitution. Sur ce
sujet voir notamment O.BEAUD, « Le droit constitutionnel par-dela le texte constitutionnel et la jurisprudence
constitutionnelle », in Cahiers du Conseil Constitutionnel, 1999, n°6, pp 69 et s.

597 importe cependant d'éviter I'écueil consistant a vouloir systématiquement caractériser une pratique, pour pouvoir le
qualifier juridiqguement, et ensuite la ramener au droit. Sur ce sujet, voir J.CHEVALLIER, « La coutume et le droit
constitutionnel francais », in RDP, 1970, p 1383 et s. De la méme maniere, I'élaboration d'une classification des régimes
ne doit pas conduire a un travail de qualification trop facile, qui pourrait conduire a considérer comme normes des
pratiques qui n'en sont pas.
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Parmi les modes de classification qui paraissent pouvoir étre envisagés, le premier a déja été
largement évoqué dans les lignes qui précédent qui consiste dans la distinction méme entre
changement de gouvernement et remaniement ministériel. Cette grille de lecture n'a certes pas été
réellement abordée par la doctrine, et nous avons déja largement mis en exergue I'exploration
insuffisante de la distinction entre les deux notions. Elle n'en reste pas moins communément utilisée,
puisqu'elle permet de tenir & jour la comptabilité des gouvernements. Ce mode de classement repose
sur une approche essentiellement juridique, le critére principal de distinction résidant dans la remise

ou non de la démission du Gouvernement au Président de la République®®.

Cette premiere méthode offre un mérite évident en ce qu'elle repose sur un critére résolument objectif.
Si son intérét peut paraitre essentiellement formel, elle n'en demeure pas moins nécessaire. Celle-ci
peut évidemment étre affinée par I'ajout de la distinction entre les changements de gouvernement
impliquant le départ réel du Premier ministre en fonction, et ceux qui aboutissent a l'inverse, a une
nouvelle nomination de son titulaire®®. La encore, le critére complémentaire n'est pas moins objectif
que le critére premier. Mais, son ajout offre un éclairage scientifique appréciable en ce qu'il peut
permettre de caractériser certaines constantes comportementales. Ainsi, I'analyse approfondie de la
comptabilité des changements gouvernementaux contribue a la caractérisation de conventions, parmi
lesquelles la plus probante est sans doute la remise systématique de la démission du Gouvernement
au lendemain d'élections législatives, alors méme que le quinquennat et l'inversion du calendrier

électoral ont rendu quasi inéluctable le maintien effectif du Premier ministre en fonction5%,

Certes, on peut relever qu'une étude scientifique qui se bornerait a cette approche purement formelle
de I'objet d'étude montrerait vite ses insuffisances Elle n'en constitue pas moins le point de départ
logique. Pour étre la plus évidente, cette classification est également nécessaire pour dégager les

autres.

Un autre mode de classification pourrait consister a tenter de classer les changements de

5%80on peut pressentir dans les premieres lignes de l'article de I'Historien Guillaume Bagard précité, I'éhauche de cette
classification premiére de la notion.

599¢Cette catégorisation est explicitement opérée par certains Professeurs dans leurs manuels de droit constitutionnel
général. Voir notamment O.GOHIN, op.cit., p 825.

6005y cette question, voir notamment J.GICQUEL et J-E.GICQUEL, Droit constitutionnel et institutions politiques,
Montchrestien, 32e édition, 2018, pp 580 et s.
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gouvernement et les remaniements ministériels en fonction de I'ampleur des modifications opérées.
Cette grille d'analyse est déja largement utilisée par les observateurs. Ceux-ci ont ainsi coutume de
parler de « remaniement technique » lorsque la modification opérée est limitée, et de remaniement
politique lorsque celle-ci est plus importante®®®. Le critére utilisé est donc avant tout d'ordre politique
puisqu'il s'agit d'analyser la portée des evolutions opérées, et donc implicitement d'émettre un avis

qualitatif sur celles-ci.

Pour intéressante qu'elle soit, cette approche se heurte a des obstacles sérieux. Le premier a déja été
évoqué, et concerne l'utilisation commune du terme « remaniement », nonobstant la prise en compte
du critére formel de la remise ou non par le Premier ministre de la démission du Gouvernement. Le
raisonnement consistant a ne se focaliser que sur la question de I'importance plus ou moins objective
de la modification opérée, a donc largement contribué a entretenir la confusion sémantique qui

perdure entre les concepts de changement et de remaniement du Gouvernement.

En revanche ce mode de classification retrouve une partie de sa pertinence comme summa divisio
complémentaire du premier. Cette appréhension des choses doit ainsi nous conduire a déterminer
d'abord la nature de I'opération réalisée, changement ou remaniement, avant de s'intéresser ensuite a
son ampleur. De maniére implicite, la méthode consistant a utiliser le critére de I'importance de la
modification opérée en complément de la « classification juridique » de I'opération est aussi utilisée
pour les changements de gouvernement, lorsque I'on établit une distinction entre ceux qui conduisent
matériellement a un départ effectif du Premier ministre ou non. Mais ce seul critere n'est pas suffisant,
et il convient pour disposer d'un spectre complet de s'attacher également a I'ampleur des modifications

opérées dans les strates moins importantes de la hiérarchie gouvernementale.

Le changement de gouvernement opéré par Nicolas Sarkozy le 14 novembre 2010 apporte une
illustration probante de la nécessité d'une telle distinction. Au terme de trois années et demie de
mandat, le Président de la République avait accepté la démission de son Premier ministre, avant de le

« renommer » le lendemain, non sans avoir alimenté et laissé circuler le bruit de son remplacement

601Cette distinction est essentiellement utilisée par la presse, mais elle est également reprise par une partie de la doctrine,
notamment I'Historien Guillaume Bagard qui semble également déplorer que cette distinction ne prenne pas en compte le
critére formel. Voir notamment, G.BAGARD, art.cit.
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durant les semaines précédentes®®?. Ce gouvernement avait cependant été profondément renouvelé,
et plusieurs personnalités d'envergure de I'équipe précédente n'avaient pas été reconduites a la téte
d'un portefeuille gouvernemental ®®. Dés lors, accoler a une telle opération le qualificatif de
« changement de gouvernement technique » serait évidemment impropre, et ce en dépit de I'absence

de modification de l'identité du Premier ministre.

La deuxiéme réserve sur la pertinence de la distinction entre remaniements et changements de
gouvernements « techniques » ou « politiques » touche également une difficulté d'ordre sémantique.
Le choix du qualificatif « technique » pour qualifier une modification de faible importance -on parle
parfois aussi de remaniement poste pour poste- parait assez malheureux. Une analyse approfondie en
la matiere montre les limites d'une approche strictement numérique, le départ d'un seul ministre
pouvant avoir incidemment une portée politique bien plus substantielle qu'un remaniement
impliquant un nombre de démissions plus nombreuses®®. Il convient donc d'avoir une vision plus

globale du probleme.

Personne ne songerait a qualifier les remaniements consécutifs aux deux démissions de Jean-Pierre
Chevénement, de son poste de ministre de la Défense le 29 janvier 19915%, et de son poste de ministre
de l'intérieur le 29 ao(t 2000%%, de techniques. Ils sont méme considérés comme I'un des exemples
les plus flagrants de I'application du principe de solidarité gouvernementale. Le départ du Président
du mouvement des citoyens (MDC) durant la deuxiéme cohabitation, a méme influé directement sur
le cours de I'élection présidentielle a venir. Pourtant, dans les deux hypothéses, le ministre sortant a

été remplacé presque poste pour poste.

La troisieme réserve découle de ce qui a été dit précédemment, et repose sur le caractére, par essence

692D¢cret du 14 novembre 2010 portant nomination du Premier ministre (JORF du 16 novembre 2010).

803 faut par exemple relever l'entrée au gouvernement d'Alain Juppé comme ministre d'Etat, ministre de la défense, et
le départ de Jean-Louis Borloo du poste de ministre d'Etat, ministre de I'écologie et du développement durable. Cf décret
du 14 novembre 2010 relatif & la composition du Gouvernement (JORF du 16 novembre 2010)

604sur 1a portée politique de certaines démissions de membres du Gouvernement voir notamment C.BELLON, « Une
démission peut changer le cours de I'Histoire », in Le Figaro, 15 octobre 2018.

605 3 démission de Jean-Pierre Chevénement faisait suite & un désaccord avec Francois Mitterrand sur la guerre du golfe.
Sur ce sujet voir notamment A.PERREAUT, « Chevenement, un ancien ministre aux démissions fracassantes », in Le
Figaro, 29 aodt 2016.

606Cette décision faisait suite a des désaccords sur la politiqgue menée par le Gouvernement de cohabitation auquel il
appartenait, en Corse.
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subjectif, de lI'appréciation du caractere technique ou non d'un remaniement ministériel ou d'un
changement de Gouvernement. Les commentateurs reconnaissent d‘ailleurs implicitement cette
difficulté lorsqu'ils définissent la notion. En effet, si I'on se borne & la dimension simplement
numérique de la question, personne ne s'est réellement risqué a déterminer un nombre de ministres
entrants et sortants au-dela duguel un remaniement ne serait plus technique et deviendrait politique.
L'ajout & cette approche quantitative, d'une logique plus qualitative achéve de complexifier le
phénomene, puisque l'analyse de I'impact politique d'une modification de la composition du
gouvernement est nécessairement empreinte de subjectivité. Elle supposerait, de surcroit, un recul

historique dont le commentateur ne dispose pas nécessairement.

Cette absence de critere numérique ou politique précis n'a pas pour effet de faire perdre a cette
classification toute utilité. 1l convient cependant d'appréhender celle-ci avec plus de précaution, un
remaniement qualifié de « technique » par un observateur pouvant étre percu comme ayant une
coloration plus politique par un autre. Les réactions au lendemain des démissions impromptues de
Nicolas Hulot du ministére de la transition écologique®’ et de Gérard Collomb®®, montrent bien le
caractére nécessairement personnel d'une telle grille de lecture. Une partie de la presse considérait
ainsi de tels départs comme lourds de sens politique, quand I'historien Christophe Bellon les qualifiait

avec plus de recul, de péripéties®®.

La distinction entre remaniement technique ou politique présente donc l'intérét appréciable
d'introduire une lecture plus politique du phénoméne. Elle complete a dessein une appréhension
purement formel des choses. Elle gagne toutefois a étre utilisée avec une certaine prudence, le lecteur
devant conserver a l'esprit qu'il s'agit d'une analyse souvent personnelle de l'auteur, laquelle est

susceptible de donner lieu a interprétation divergente.

On pourrait également tenter de classer les changements de gouvernement et les remaniements

ministériels en fonction de leur cause. Dans un ouvrage consacré au départ des ministres, Didier Maus

897pour rappel, ce dernier avait démissionné du Gouvernement le 28 ao(it 2018, en raison notamment de désaccord sur la
politique écologique menée par le Président de la République.

608Ce dernier avait démissionné du ministére de l'intérieur, le Ler octobre 2018. Les causes de son départ semblent plus
diffuses, et pourraient étre liées a des tensions avec le Président de la République, autant qu'a sa volonté de retrouver la
ville de Lyon, dont il était Maire.

%09C BELLON, art.cit.
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dessine I'esquisse d'une telle classification en distinguant les démissions individuelles, de sorties
s'inscrivant dans une logique plus collective, et en tenant de proposer différentes catégories®®.
Fastidieux, ce travail présente un intérét évident pour I'appréhension du sujet en ce qu'il permet une
caractérisation de mécanismes juridiques ou politiques susceptibles d'étre a l'origine d'une

modification de la composition du Gouvernement®?,

Naturellement, I'utilisation de cette méthode suppose la aussi une certaine prudence. Cette nécessité
tient d'abord a la pluralité d'approche possible de cette question. On peut ainsi placer la réflexion sous
le prisme des chefs de I'exécutif, et s'intéresser aux raisons qui ont pu les pousser a modifier la
composition du Gouvernement. Un tel travail revét alors une dimension essentiellement collective, et
permet de renseigner sur les motivations politiques des changements de gouvernement, ou des
remaniements ministériels. On peut également privilégier une lecture plus individuelle de la question,
et positionner le débat sous I'angle du ministre concerné®®2. Il s'agit de s'interroger alors sur les causes
profondes d'un départ. Cette approche devient utile pour mesurer la portée de certains mécanismes
régissant le fonctionnement du Gouvernement, et notamment celle du principe de solidarité

gouvernementale.

Privilégier une des deux approches ne doit pas alors conduire a éluder totalement l'autre. Un large
remaniement peut ainsi étre lié a un événement d'actualité politiqgue, comme une défaite électorale,
mais offrir I'opportunité de sorties individuelles plus discrétes. Omettre un des deux angles d'attaque
conduirait, a I'inverse, a développer une vision parcellaire de la question. Se positionner du point de
vue du gouvernement en tant qu'entité collégiale et de celui du ministre en tant qu'entité individuelle

permet, au contraire, un spectre totalement eclairé du phénomeéne.

Ainsi, I'analyse des différentes modifications de la composition du Gouvernement opérées montre
que les motivations des titulaires du pouvoir exécutif sont parfois plurielles. S'il y a généralement un

fait générateur qui conduit a déclencher I'opération -changement de Gouvernement ou remaniement

610 b MAUS, « Démissions et révocations des ministres sous la Ve République », in Revue pouvoirs n°36, op.cit., pp
117-134.

611 ‘auteur s'appuie lui-méme sur une classification plus ancienne établie par D.AMSON, « La démission des ministres
sous la lve et le Ve République », in RDP, 1975, pp 1653 et s.

612Cette distinction est notamment privilégiée par Bernard Dolez, Cf B.DOLEZ, « Quitter le Gouvernement, démission
et révocation des ministres », in O.BEAUD et al, La responsabilité des gouvernants, op.cit., pp 284-285.
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ministériel-, d’autres facteurs complémentaires prennent leur part dans le choix du pouvoir exécutif.
Il pourrait, par exemple, étre intéressant de tenter de distinguer les modifications résultant d'un échec
gouvernemental, de celles qui marquent une réelle prise d'initiative politique de la part des chefs de
I'exécutif. Cette premiere grille de lecture gagnerait alors a étre enrichie par des criteres

complémentaires permettant d'expliquer I'intensité des transformations opérees.

A titre d'illustration, la décision d'Emmanuel Macron d'accepter la démission du Premier ministre
Edouard Philippe est bien intervenue au lendemain d'élections municipales difficiles pour la majorité
présidentielle®'3. Cet événement politique constitue le fait générateur premier du changement opéré.
Toutefois, le contexte général, et notamment la crise sanitaire liée au COVID 19, constituent une
variable importante que I'on ne peut négliger pour comprendre a la fois les raisons du départ effectif
du Premier ministre, le choix de son successeur, et certains départs individuels de membres du
Gouvernement®2*, De maniére plus large, le contexte économique compliqué explique la volonté

présidentielle de changements d'ampleur.

Pour intéressante qu'elle soit, la méthode consistant a analyser les modifications de la composition
du Gouvernement sous le seul point de vue des chefs de I'exécutif se heurte a une difficulté d'ordre
pratique. Il est parfois difficile de recueillir des informations sur les raisons profondes d'un
remaniement, a plus forte raison lorsque celui-ci est d'importance mineure. Dés lors, le travail du
chercheur est rapidement confronté aux limites inhérentes a l'absence de sources suffisamment
abondantes, la plupart des variables explicatives étant livrées postérieurement par les acteurs
politiques eux-mémes. En tout Etat de cause, ce mode de classification est inopérant pour expliquer,
de maniere individuelle, chaque départ. D'ou la nécessité de le compléter en se positionnant du point

de vue du ministre lui-méme.

Le clivage qui transparait le plus naturellement est alors celui qui consiste a distinguer les départs
volontaires des démissions provoqueées. La aussi, cette grille constitue un point de départ, mais elle

ne saurait étre considérée comme suffisante. D'abord, parce-que comme le reléve Bernard Dolez :

L3pour une analyse politique de ce changement de gouvernement, voir notamment N.ROUSSELLIER , « La composition
du nouveau Gouvernement : quels enseignements pour l'analyse politique », in Jus Politicum blog, 13 juillet 2020
6140n peut, sans trop s'avancer, considérer que le départ de Sibeth Ndiaye, Porte-parole du Gouvernement, trouve ses
racines dans la communication utilisée par le Gouvernement durant la crise.
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« la distinction entre démission et révocation ne résiste pas a I'analyse »%'°. Si I'on excepte certaines
sorties tonitruantes comme ceux de Jean-Pierre Chevenement en 1991 puis en 1999, ou ceux d'Arnaud
Montebourg ou de Benoit Hamon en 2014%2°, il est parfois difficile d'établir avec précision qui des
chefs de I'exécutif ou du ministre est & l'origine du départ®’. Ensuite, distinguer démissions et
révocations ne suffit pas pour expliciter la diversité des causes ayant pu conduire les ministres a

devoir quitter le gouvernement.

Cette apprehension premiére gagne donc a étre complétée par une analyse plus étayée des
« significations politiques » de nature a expliquer les raisons des départs individuels des ministres.
En la matiere, Didier Maus distingue ainsi les démissions politiques, les démissions liées a des raisons
de convenances personnelles, de celles qui sont liées a I'élection a la téte d'un nouveau mandat
incompatible avec I'exercice des fonctions ministérielles, la catégorie méme des démissions étant
opposée a celle des révocations ou a celle des départs consensuels ®*® .Bernard Dolez, repart
substantiellement de cette typologie pour la compléter par une analyse plus précise des causes de

chaque départ.

Il nous appartiendra, au cours des chapitres suivants, de compléter les modes de classifications
présentés, et de mettre en exergue a la fois leur grande pertinence scientifique, et leur éventuelle
incomplétude. 1l est d'ores et déja utile de relever a la fois le caractére extrémement précieux du
travail de classification pour appréhender a la fois la distinction juridique entre changement de
Gouvernement, et remaniement, mais également les facteurs politiques pouvant conduire a
I'utilisation de ces outils placés entre les mains de I'exécutif par l'article 8 de la Constitution. Il nous
appartient aussi de mettre en avant le caractere relatif de chacune de ces méthodes, aucune ne

permettant a elle seule un travail de classification parfait.

Section 2. La notion de formation du gouvernement

%158 DOLEZ, op.cit., p 280.

616Ces derniers n'avaient pas été reconduits dans le Gouvernement Valls |1, en raison de manquements répétés a I'impératif
de solidarité gouvernementale.

817 A titre d'illustration, le départ de Christiane Taubira en 2016 semble étre le fruit d'un départ consensuel, décidé entre
le Président de la République et sa garde des sceaux.

618p MAUS, op.cit., pp 126 et s.
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Ici, il importe de s'attarder d'abord sur le sens de la « notion de formation du gouvernement » (81),

avant d'expliciter davantage les différentes étapes du processus et d'en montrer la complexité (82).

81. Le sens de la notion

Le terme formation est polysémique, mais selon I'acception premiere qu'en donne le Larousse, il
désigne « I'action de former ou la maniére dont quelque-chose se forme, apparait »%°. Le Robert en
donne une définition sensiblement équivalente, la formation étant « I'action de former, de se former,
la maniére dont une chose se forme ou est formée »%2°. Parmi les synonymes les plus courants du

terme, on peut utilement relever les mots élaboration, constitution, création.

Suivant ces définitions, la notion de formation revét donc un champ d'application plus large que les
notions de changement de Gouvernement ou de remaniement ministériel. Les deux premiers termes
renvoient ainsi a des opérations juridiques bien précises, de sorte qu'ils ne peuvent normalement étre
confondus. Au contraire, la formation du Gouvernement couvre I'ensemble du processus aboutissant
a sa constitution. Cela induit logiquement la prise en considération des régles juridiques encadrant
I'entrée en fonction du Gouvernement, mais présuppose également l'inclusion a cette étude des

mécanismes politiques qui précédent cette installation®?'.

L'étude de la formation du Gouvernement implique donc de bien saisir cette dimension temporelle.
Les opérations commencent ainsi des les premiéres tractations ou consultations, mais n'aboutissent
que lorsque la composition du Gouvernement est juridiquement fixée. Par souci de clarté, il importe
donc de distinguer clairement la désignation et la nomination (A), avant de s'attarder sur la spécificité

du processus de formation du gouvernement sous la Cinquiéme République (B).

A. La nécessaire distinction entre les phases de désignation et de nomination

Désignation et nomination renvoient bien a des réalités juridiques distinctes. Elles sont pourtant

assimilées dans le langage courant. Nombre de dictionnaires considérent ainsi les termes de

619) ¢ Petit Larousse illustré, op.cit., formation.
620\ ¢ petit Robert illustré, op.cit., p 1077, formation.

6211 a plupart des études soulignent d'ailleurs la nécessité de distinguer ces deux phases. Cf M.CARON, L'autonomie
organisationnelle du Gouvernement, op.cit., p 132 et s.
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« nomination » et de « désignation » comme synonymes. Ainsi I'ouvrage Vocabulaire Juridique de
Gérard Cornu leur confere-t-il un sens relativement équivalent. 1l considére ainsi que la nomination,
issue du latin nominatio ou nominare est selon son sens premier : « synonyme dans un sens générique
de désignation (individuelle), de commission (avec indication de celui qui est commis) ». Il confere,
toutefois, au mot nomination un deuxieme sens, assez ressemblant au premier, « plus spécifiquement,

et par opposition a I'élection, opération par laquelle un seul investit une personne d'une fonction »%22,

Le méme auteur définit la notion de désignation comme « l'indication d'une personne déterminée pour
occuper un poste ou remplir une mission »%23. En comparant les définitions des deux mots, on
comprend qu'ils puissent dans un premier temps étre assimilés. Pourtant, il apparait clairement qu'ils
n'ont pas une signification rigoureusement identique. Suivant le raisonnement de l'auteur, la
nomination renvoie ainsi a l'idée d'investiture unilatérale, elle couvre donc I'acte juridique, tandis que
le terme désignation traduit I'exercice de la prérogative de choisir en elle-méme. L'acte de nomination

concrétise donc la designation.

Armel Le Divellec et Michel de Villiers explicitent encore davantage les ambiguités de la notion qu'ils
déterminent comme « l'acte par lequel une institution désigne le titulaire d'une fonction ou d'un
emploi déterminé »%%4, Les auteurs mettent donc en évidence la triple dimension de la nomination,
laquelle est également soulignée par Lucie Sponchiado®?®. On peut tout d'abord la caractériser par son
objet, et c'est en cela qu'elle peut étre indiment assimilée a la désignation, mais également par
I'existence d'un acte juridique qui entérine formellement le choix de l'autorité, lequel n'est régulier
gu'en raison de l'existence de cet acte, et de la compétence juridiqguement reconnue de son auteur. Il

existe donc bien un sens formel et un sens matériel de la notion.

Au sens matériel, désignation et nomination pourraient effectivement étre confondus, mais au sens
formel les deux notions apparaissent distinctes, puisque la nomination résulte a la fois de I'acte et de
la compétence de l'auteur pour I'édicter. D'un point de vue temporel, la nomination est donc

I'aboutissement d'un long processus, auquel peuvent éventuellement s'ajouter des obligations

622G.CORNU, Vocabulaire juridique, op.cit., p 602, « nomination »

6231pid, p 290, « désignation ».

624 LE DIVELLEC et M.DE VILLIERS, Dictionnaire du droit constitutionnel, Sirey, 11e édition, 2017, p 249.
625 SPONCHIADO, La compétence de nomination du Président de la République, Thése, Dalloz, 2017, pp 28-29.
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normatives imposées a l'autorité compétente. La désignation intervient donc nécessairement en amont

de I'acte de nomination.

Aussi est-ce a dessein que Lucie Sponchiado met en garde contre le risque qui résulterait d'une
mauvaise distinction des deux notions, celles-ci renvoyant bien a deux réalités juridiques différentes,
et & deux phases qui ne sont aucunement assimilables. Cette distinction est particuliérement
nécessaire concernant la formation du Gouvernement, le décret fixant sa composition étant bien la
concrétisation de choix établit dans une antériorité dont le délai peut étre variable. Le subtil équilibre
établi par l'article 8 de la Constitution complexifie encore les choses puisqu'il distingue lui-méme
deux phases, la nomination du Premier ministre d'abord, celle des autres membres du Gouvernement

ne pouvant intervenir que sur sa proposition.

La nécessité d'une bonne appréhension de cette temporalité complexe n'en est que plus vive. La
désignation du Premier ministre doit étre entendue comme une étape non formelle, et non prévue par
la lettre de la Constitution de 1958. Elle renvoie au moment ou le Président de la République décide
matériellement du nom de son Premier ministre, et lui fait part de son intention de le nommer. Bien
que cette étape ne soit pas officiellement connue du grand public, elle est décisive car elle constitue
le moment a partir duquel le futur Premier ministre va pouvoir commencer a préparer la composition

de son équipe ministérielle, et de son propre cabinet®?,

Pourtant, le caractere & la fois discrétionnaire du choix et officieux de son moment, rend
particulierement difficile sa datation. On relévera ainsi la réplique d'Emmanuel Macron, qui interrogé
a la veille du second tour de I'élection présidentielle sur la question de savoir s'il connaissait ou non
I'identité de son Premier ministre avait répondu « in petto oui »%?7. Cette réplique est intéressante en
ce qu'elle retranscrit pleinement I'économie générale résultant du nouvel équilibre posé par la
Cinquiéme République. N'étant tenu a aucune obligation consultative préalable, le Président de la

République dispose ainsi de toute la campagne présidentielle pour laisser mdrir sa décision.

A cet égard, il faut noter une certaine variabilité de la pratique institutionnelle. Certains présidents

6265ur ce sujet voir notamment, A.CLAISSE, Le Premier ministre de la Ve République, LGDJ, 1972, pp 26 et s.

627\/oir notamment, G.POUSSIELGUE, « Le choix du Premier ministre est déja arrété », in Les Echos, 8 mai 2017, ou
« Emmanuel Macron a fait le choix de son Premier ministre dans sa téte », in Le Point, 5 mai 2017.
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auraient fait part relativement t6t aux personnalités pressenties de leur souhait de les nommer. La
désignation de Michel Debré aurait ainsi été connue longtemps avant sa nomination®2, et il semble
que Nicolas Sarkozy ait annonce a Frangois Fillon, avant méme le début de la campagne présidentielle
son intention. Dans d'autres cas la décision présidentielle parait plus tardive. Ainsi rien ne permet de
dire avec précision a quel moment Jacques Chirac a fixé précisément le choix d'Alain Juppé contre
Philippe Séguin, ou de Jean-Pierre Raffarin contre Nicolas Sarkozy. De méme, tout porte a croire que
la désignation de Pierre Mauroy est intervenue au lendemain de I'élection de Frangois Mitterrand et

non pendant la campagne elle-méme.

Ce décalage dans le temps entre la désignation et la nomination accentue la tendance médiatique a
spéculer sur l'identité d'un futur Premier ministre, et cela tant dans le cadre d'une campagne
présidentielle, qu'au cours d'un mandat lorsque le titulaire de cette fonction apparait fragilisé. Ainsi,
en 2007 les certitudes présidentielles quant au choix de Francois Fillon n'ont pas empéché la presse
de citer d'autres noms comme ceux de Jean-Louis Borloo ou de Michele Alliot-Marie®?°. 1l arrive
cependant que le choix soit connu des journalistes antérieurement a son officialisation®. Enfin, une
rumeur insistante peut parfois conduire a prendre pour acquis une décision qui ne l'est pas encore.
Lors du Changement de Gouvernement de novembre 2010, la nomination de Jean-Louis Borloo a été
présentée a plusieurs reprises comme actée®3!, alors méme que celui-ci n'obtint finalement pas le poste

promis, et décida méme de quitter le Gouvernement.

La question de la désignation du Premier ministre a d'ailleurs suscité un débat récurrent. Nombre de
personnalités politiques ont ainsi plaidé pour qu'un candidat a I'élection présidentielle rende
systématiquement public, avant le premier tour de I'élection, le nom de son futur Premier ministre.
Cette question est devenue une sorte de serpent de mer, ressurgissant a I'approche de chaque élection
présidentielle. Certains candidats ont d'ailleurs eux-mémes évoqués la possibilité de faire une

annonce pendant la campagne. Ce fut le cas de Nicolas Sarkozy en 2012, qui choisit finalement d'y

628)) est cependant notoire qu'une partie importante de la classe politique d'alors attendait plutét une nomination de
Jacques Soustelle, raisonnement qui reposait pour partie sur une mauvaise perception des évolutions propres a la
Cinquiéme République. Note a compléter.

629¢f notamment FWENZ-DUMAS, « La méthode Fillon envisagée a Matignon », in Libération, 8 mai 2007.

%3%Dans le cas de la désignation de Frangois Fillon, tout porte a croire que ce fut le cas des journalistes entretenant des
relations suivies avec le Président de la République ou le Premier ministre. Voir notamment, B.JEUDY, « La nomination
de Fillon a Matignon ne fait guere de doute », in Le Figaro, 7 mai 2007.

631N.CORI et A.AUFFRAY, « Borloo, le centre d'intérét de Sarkozy », in Libération, 26 octobre 2010.
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renoncer®?. Alain Juppé avait également évoqué I'éventualité pendant la primaire de I'élection

présidentielle de 2017, a laquelle il a finalement été battu®33,

Cette proposition semble donc a ranger parmi les nombreuses idées institutionnelles fréquemment
avanceées, sans qu'un début de concrétisation n'ait jamais réellement existé. Elle ne serait pas
dépourvue de conséquences, puisqu'elle rapprocherait la France du systéme constitutionnel américain,
et conforterait donc I'idée d'une forme de « ticket » entre le Président de la République et son Premier
ministre. Cela rendrait le choix de la personnalité susceptible d'occuper la fonction plus stratégique,
et pourrait en faire un axe fort de la campagne présidentielle. Cela pourrait également modifier
sensiblement le profil des Premiers ministres, le Président de la République pouvant étre davantage
tenté de privilégier des considérations d'ordre électoral pour fixer son choix. Quoiqu'il en soit, le
développement d'un tel usage aurait d'abord le mérite de la clarté pour le scientifique, en ce qu'elle

permettrait une distinction plus claire des phases de désignation et de nomination.

L'étape de la nomination a donc pour effet de rendre formel le choix présidentiel établi. C'est par un
décret du Président de la République, toujours pris au visa de l'article 8 de la Constitution de 1958,
que la nomination du Premier ministre est formalisée®3. Il n'est nul besoin & ce stade de revenir sur
la dispense de contreseing dont il a déja été mis en exergue qu'elle était la marque d'une liberté
présidentielle retrouvée %% . Les termes mémes de la Constitution confirment le caractére
discrétionnaire du choix, et des le début du régime la doctrine avait bien percu I'enjeu. Ainsi Marcel
Prélot a-t-il souligné le lien entre la procédure et le retour d'une certaine forme de primauté

présidentielle.

En cette matiére aussi le temps joue un réle symbolique important. Ainsi, le décret portant nomination

632« « Sarkozy pourrait dévoiler entre les deux tours le nom de son Premier ministre », in Le Point, 18 avril 2012.

633Cf notamment, « Pécresse Premiére ministre ? Juppé anticipe la formation de son hypothétique Gouvernement »,
BFMTV, 13 octobre 2016.

6345ur cette question Gilles Toulemonde et Harold Desclodures observent que dans un certain nombre de décrets, l'article
9 de la Constitution a également été visé. Ce décret présente alors un sens politique fort, puisqu'il montre la volonté
présidentielle de régler la question de la présence au sein du Conseil des ministres. Dans deux hypothéses, l'article 7 de
la Constitution a également été visé en raison de l'interim exercé par Alain Poher suite a la démission du Général de
Gaulle en 1969, et au décés de Georges Pompidou en 1974. Cf H.DESCLODURES et G.TOULEMONDE, op.cit., pp 47
ets.

635N ombre d'auteurs considérent cependant que cette exigence passée n'était qu'un « exceés de formalisme », Cf S.RIALS,
Le Premier ministre, pp 70 et s.
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du Premier ministre intervient freqguemment le lendemain de la passation de pouvoir présidentiel,
comme pour mieux marquer la liberté présidentielle dans le choix de son Premier ministre. Cet Etat
de fait se vérifie également en cas de démission d'un Gouvernement en cours de mandat présidentiel,
ou il est d'usage que la nomination d'un nouveau Premier ministre lorsqu'il y a changement effectif
du titulaire de cette fonction, n'intervienne qu'au moins un jour aprés®3. Dans une telle hypothése, ce
temps d'attente s'explique a la fois par cet aspect symbolique, mais également par des considérations
d'ordre politique, le Président devant disposer du temps nécessaire pour mener les consultations qu'il
juge utile. En tout Etat de cause, ce n'est que postérieurement a la prise du décret de nomination du

Premier ministre que le processus de formation du Gouvernement dans son ensemble peut débuter.

Cette différenciation nette entre les deux phases de la formation du Gouvernement, nomination du
Premier ministre d'abord, puis dans un deuxiéeme temps des ministres, est aussi une source de
renforcement de la légitimité du titulaire de Matignon. Elle a bien pour effet de souligner d'entrée de
jeu l'existence d'une hiérarchie, et permet de formaliser le pouvoir de proposition du titulaire de
Matignon dans la désignation des autres membres du Gouvernement®’. C'est donc d'abord par un
strict respect des formes que la Cinguiéme République a pu contribuer a établir clairement une

hiérarchie entre les fonctions.

La encore, la dimension temporelle joue un réle de premiére importance. 1l est ainsi d'usage, sous la
Cinquieme Reépublique que plusieurs jours s'‘écoulent entre I'annonce officielle du décret portant
nomination du Premier ministre, et celle du décret portant nomination des autres membres du
Gouvernement. Ici aussi, ce délai revét une portee d'ordre symbolique. 1l s'agit d'abord de montrer
que la lettre de la Constitution est formellement respectée, le Premier ministre ayant effectivement
disposé du temps nécessaire pour étre associé a la composition du Gouvernement. Mais il s'explique

aussi par des considérations d'ordre politique.

Durant les quelques jours qui vont suivre la nomination du Premier ministre, et précéder celle des

autres membres du Gouvernement, le Président de la République et le Premier ministre vont

636 Cette pratique n'est cependant aucunement systématique. Mais, lors de la formation du Gouvernement Castex en juillet
2020, la démission du Premier ministre fut acceptée le 2 juillet au soir, et son successeur nommeé le 3 juillet au matin. Cf
notamment A.LEMARIE et C.PIETRALUNGA, « Macron se sépare de Philippe », Le Monde, 4 juillet 2020.

637 cf A.CLAISSE, op.cit., pp 27 et s.
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généralement en profiter pour conduire certaines consultations, ou affiner certains choix®3%. En toute
hypotheése, il apparait assez clairement que la composition d'un Gouvernement n'est toujours fixée
qu'a la derniere minute. Cette réalité politique atténue quelque peu l'idée selon laquelle les ministres

seraient exclusivement d'émanation présidentielle®®.

Naturellement, il n'est pas entierement infondé d'affirmer que le choix de certains ministres puisse
étre fixé longtemps en amont, soit parce-que l'identité du titulaire parait s'imposer d'évidence, soit
parce-que le Président de la République en a fait la promesse a un membre de son entourage. Toutefois,
la pratique institutionnelle de la Cinquieme République incite, sur ce terrain, a une certaine prudence.
La vox populi a commis, en la matiere, de nombreuses erreurs. Bien des personnalités se sont crus
désignées avant de n'étre finalement pas nommées®®. Cette réalité politique montre que pour la
plupart des membres, la désignation intervient entre le décret portant nomination du Premier ministre,

et celui fixant la composition compléte du Gouvernement.

Ainsi, la formation du Gouvernement sous la Cinquiéme République est longue et complexe. Tout
homme qui prétend accéder a la fonction présidentielle mdrit nécessairement le choix de son
Gouvernement longtemps en amont, mais les ministres ne sont définitivement fixés sur le sort
qu'aprés I'édiction de I'acte de nomination lui-méme. Cette réalité juridique ne différe guere des
régimes précédents, mais le processus s'en éloigne en raison de I'émergence de caracteres propres a

la Cinquieme République.

82. La complexite de la formation du Gouvernement sous la Cinquieme République

La complexité des mécanismes de formation du Gouvernement résulte de données spécifiques a la

Cinquiéme République qui contribuent a en faire un régime parlementaire résolument a part. Le

638\.CARON, op.cit., p 132 et s.

639¢Cette perception des choses n'est pas forcément partagée par I'ensemble des auteurs. Ainsi Pierre Bastid voit au
contraire dans la complexité de la procédure le début du phénomeéne de captation par le Président de la République des
prérogatives du Premier ministre. Cf P.BASTID, Cours de droit constitutionnel. La notion de chef d'Etat, Les cours de
droit, 1959-1960, p 445.

6400n peut citer parmi de nombreux autres I'exemple de Patrick Devedjian, dont la nomination comme Garde des sceaux
fut considérée comme acquise par la presse en cas d'élection a la Présidence de la République de Nicolas Sarkozy, tout
au long de la campagne présidentielle, et qui ne fut finalement pas nommeé, ce portefeuille ayant été attribué a Rachida
Dati. Alors considéré comme parmi les plus proches du nouveau Président de la République il déclara au lendemain de
I'annonce du nouveau Gouvernement : « Je suis pour un gouvernement d'ouverture y compris jusqu'aux Sarkozistes, c'est
tout dire», phrase qui lui valut d'obtenir la méme année le prix de I'humour politique.
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premier trait de singularité réside dans I'existence d'un mécanisme de confiance parlementaire
présumé, qui a pu conduire certains auteurs a utiliser la notion de « parlementarisme négatif »%4! (A).
La deuxieéme caractéristique propre consiste dans la présidentialisation de la pratique, qui favorise
largement le phénomene de captation presidentielle (B). En témoigne notamment, une forme de

« scénarisation » des opérations politiques régissant I'annonce de la composition du Gouvernement

().

A. Une formation du Gouvernement reposant sur un mécanisme de confiance
présumée

D'entrée de jeu, le Général de Gaulle a eu a ceeur d'affirmer la prépondérance présidentielle dans le
processus régissant la formation du Gouvernement. C'est tout le sens des propos historiques tenus
dans le Discours de Bayeux du 16 juin 1946 en vertu desquels le Président de la République se doit
de reprendre la pleine maitrise du choix des hommes : « du Parlement composé de deux Chambres,
il va de soi que le pouvoir exécutif ne saurait procéder sous peine d'aboutir a cette confusion des
pouvoirs dans laquelle il ne serait bient6t plus qu'un assemblage de délégations »542,

Cet Etat d'esprit général a pu conduire une partie de la doctrine a donner au parlementarisme de la
Cinquieme République des allures de revanche. La composition du Gouvernement ne serait désormais
plus que I'apanage présidentiel, le réle du Parlement étant relégué a l'arriere-plan. Cette perception
des choses a souvent conduit des observateurs, généralement non-juristes, a qualifier la Cinquiéme
République de régime présidentiel, voire de régime semi-présidentiel, une partie de la doctrine s'étant
méme rangée a ce dernier qualificatif. Pourtant, le caractére parlementaire du régime est incontestable.

Le Gouvernement ne peut exister sans la confiance, a minima implicite, de I'’Assemblée Nationale.

En réalité la Cinquiéme République s'inscrit pleinement dans la logique de ce que Philippe Lauvaux
a qualifié de « dualisme renouvelé ». Pour expliciter le sens de la notion, I'auteur cite Hugo Preuss,
pére de la Constitution de Weimar : « le vrai parlementarisme consiste en ceci que le Parlement ne

doit pas étre tout puissant, mais qu'il se trouve soumis a un contrdle qui est exercé par une instance

641\ /oir notamment A.LE DIVELLEC, « La chauve-souris. Quelques aspects du parlementarisme sous la Ve République »,
in La République. Mélanges en I'Honneur de Pierre Avril, Montchrestien, 2001, pp 355 et s.
%42pjiscours du Général de Gaulle du 16 juin 1946 a Bayeux.
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démocratique, et cette instance est chez nous le Président du Reich »543. Implicitement, cette
conception rompt donc avec le dogme en vertu duquel 'exécutif ne peut agir que parce qu’il dispose
du soutien parlementaire. Elle renforce également I'idée d'un Président de la République positionné
comme une figure arbitrale, et qui puisse éventuellement trancher un désaccord entre majorité

parlementaire et Gouvernement.

Cette idée d'un régime parlementaire rénové est évoquée explicitement par Michel Debré, avant
méme I'adoption de la Nouvelle Constitution de 1958, lors de son discours prononcé devant le Conseil
d'Etat. Le futur Premier ministre y déclare que : « le Gouvernement a voulu rénover le régime
parlementaire. Je serai méme tenté de dire qu'il veut I'établir car pour de nombreuses raisons, la
République n'a jamais réussi a l'instaurer »%#, Cette formule est I'expression de deux conceptions
antagonistes du parlementarisme. La premiere repose sur un modele d'inspiration moniste, ou la
source exclusive de la légitimité gouvernementale réside dans la majorité ou la coalition
parlementaire, le Président n'ayant qu'un réle détaché dans la composition du gouvernement. La
deuxieme est d'inspiration résolument dualiste. Dans son expression la plus aboutie, le Chef de I'Etat
dispose désormais d'une légitimité comparable au Parlement, et détient donc la pleine maitrise du

choix des Hommes.

Cette équation complexe est résumée en ces termes par Armel le Divellec : « Le corset imposé au
Parlement n'est en définitive acceptable que si le Gouvernement est vraiment une création de la
majorité parlementaire (on pourrait ajouter : sans interférence présidentielle mais laissons cela), et se
comporte réellement comme tel. Or c'est précisément sur ce point que péche le plus le
parlementarisme francais »%%°. Ici se trouve sans doute l'une des spécificités de la Cinquiéme
République. La rationalisation poussée du parlementarisme mise en ceuvre par le constituant n'est pas
atténuée par l'association du Parlement au processus de désignation du Premier ministre et des
ministres. Au contraire de cela, la Cinquiéme République a entrainé une organisation des pouvoirs

plus cloisonnee.

Cette réalité est clairement mise en exergue par Pauline Turk qui note que le régime parlementaire

643cf Pn.LAUVAUX, Le parlementarisme, op.cit., pp 32-33.
®44piscours de Michel Debré devant le Conseil d'Etat, 27 aodt 1958.
645A LE DIVELLEC, op.cit., p 357
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mise en ceuvre sous la Cinquiéme République sera une nouvelle fois rationalisé, mais cette fois-Ci
aux fins précises : « d'encadrer I'exercice des fonctions parlementaires et de « briser les mauvaises
habitudes par de rigoureux impératifs »%4. Tout est fait sous la Cinquiéme République pour que
I'engagement de la responsabilité du gouvernement soit strictement limité a l'article 49 de la
Constitution, et pour que la source de légitimité gouvernementale émane en premier lieu du chef de
I'Etat. La confiance de la majorité parlementaire demeure une exigence, mais elle n'a pas

nécessairement besoin d'étre formalisée.

Sans doute est-ce pour retranscrire cet Etat de fait que certains auteurs, a I'instar d’Armel le Divellec,
évoquent la notion de « parlementarisme négatif ». Ce terme trouve ses racines dans la doctrine
scandinave, mais il y est employé dans un sens assez restrictif, I'utilisation du concept supposant la
capacité de I'exécutif a gouverner alors méme qu'il ne détient pas la majorité au sein de la Chambre
basse®’. Toutefois, dans un sens plus large, la notion pourrait étre définie comme « un aménagement
constitutionnel n'imposant pas une légitimation initiale, préalable, explicite, positive en somme, du
pouvoir exécutif »%48, Selon le sens que lui confére I'auteur, c'est donc I'existence d'une présomption

de confiance gouvernementale qui caractériserait le parlementarisme négatif.

Sans trancher ici un débat qui dépasse largement notre objet d'étude, on peut s'accorder sur le constat
qu'effectivement, le Parlement a été progressivement écarté du processus de formation. Comme le
note Pauline Turk : « Faute de disposition les obligeant expressément ce sont les Premiers ministre
succesifs qui ont décidé les conditions du recours a l'article 49 alinéa 1, utilisant les diverses options
qui s'ouvraient & eux en fonction du contexte politique »%4°. Suivant la tradition dualiste, le
Gouvernement est réputé formé dés sa nomination par le Président de la République, sans qu'un vote

d'investiture ne soit nécessair

Toutefois, cet Etat de fait ne résulte pas directement du cadre constitutionnel reposant sur la

combinaison des articles 8 et 49 alineas 1 de la Constitution, 1’interprétation de ces dispositions ayant

646 p TURK, Le controle parlementaire en France, op.cit., p 91.

647 Cette expression est ainsi utilisée pour la premiere fois par le suédois Axel Brusewitz, Cf Ph.LAUVAUX,
parlementarisme rationalisé et stabilité du pouvoir exécutif, Bruylant, 1988, p 104.

648 A LE DIVELLEC, « parlementarisme négatif et captation présidentielle. La démocratie francaise dans la cage d'acier
du parlementarisme », in Les 60 ans de la Constitution 1958-2018, Dalloz, 2018, p 75.

649 p TURK, op.cit., p 96.
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donné lieu a un debat qu'il nous faudra évoquer de maniére plus abondante ultérieurement. Certes,
les ambivalences du texte ont permis le développement d'une lecture présidentialiste, mais la cause
premiere de cet affranchissement est a rechercher a la fois dans I'avénement du fait majoritaire, et

plus largement dans I'esprit général des institutions.

Cette réalité est exprimée en des termes eloquents par Philippe Lauvaux : « Parmi d'autres pouvoirs
propres dispensés de contreseing, le chef de I'Etat nomme le Premier ministre sans intervention de
I'Assemblée : selon I'expression du Général de Gaulle a Bayeux, le Gouvernement procéde du Chef
de I'Etat. Inhérent au parlementarisme dualiste, ce principe non écrit qui lI'un des fondements du
systeme de la Ve République, a déterminé I'évolution ultérieure du régime vers le présidentialisme
majoritaire. [...] Le systéme de la double confiance s'est trouvé assumé et dépassé par la solidarité
politique qui lie le chef de I'Etat, le Gouvernement, et la majorité de I'Assemblée Nationale »%°.
L'autonomie retrouvée du Gouvernement est donc a la fois la résultante d'une évolution de la doctrine
par rapport aux régimes antérieurs, et de I'émergence d'une majorité présidentielle grace a la

combinatoire des scrutins présidentiels et l1égislatifs.

Ainsi, la mise a I'écart progressive du Parlement est le fruit d'une combinaison entre le texte, les
évolutions de la doctrine, et la pratique institutionnelle. La lettre de la Constitution portait-elle déja
les germes des mutations a venir, et I'esprit général de la Constitution de 1958 allait dans le sens d'une
rationalisation beaucoup plus poussée du parlementarisme qu'en 1946. L'idée était bien de permettre
la mise en place de mécanismes juridiques qui soient effectivement contraignants, et dont le
Parlement ne puisse pas s'affranchir®®!. Certes, la question du caractére facultatif du vote initial de
confiance a été largement éludée par les gaullistes au moment des discussions du Comité
Consultatif®®2, mais nombre de dispositions constitutionnelles allaient largement dans le sens d'un
rétablissement d'une cloison plus étanche entre Parlement et Gouvernement dans le processus de

formation du Gouvernement.

650ph.LAUVAUX, op.cit., p 40

651Cette volonté initiale du constituant est rapportée clairement par Pauline Tirk : « En effet le général de Gaulle entend
restaurer le « pouvoir d'Etat » en la personne du chef de I'Etat, garantir la solidarité gouvernementale et la stabilité des
majorités, et encadrer le contréle parlemantaire afin de réequilibrer les institutions ». Cf P.TURK, op.cit., p 91.

652 12 controverse autour de I’interprétation de ce dispositif constitutionnel est évoquée infra, mais pour des
développements plus précis voir notamment Compte-rendu de la séance du 4 ao(t 1958, in Travaux préparatoires de la
Constitution, Avis et débats du Comité Consultatif Constitutionnel, La documentation francaise, 1960, p 118..
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S'inscrit pleinement dans cette logique la consécration par I'article 23 de la Constitution de 1958 d'une
incompatibilité entre mandat parlementaire et fonctions ministérielles, sur laquelle il conviendra
également de s'attarder ultérieurement. Un tel dispositif marque bien une rupture profonde avec la
tradition moniste, ou l'acces au mandat parlementaire apparait comme un prérequis indispensable
pour obtenir un portefeuille gouvernemental, comme ce fut le cas sous la Troisieme et la Quatrieme
République. Dans le systéme de Westminter, les membres du cabinet exercent par convention l'un et
l'autre, entrainant une collaboration totale entre les pouvoirs®3, Il est d'ailleurs frappant de constater
que devant le Comité Consultatif Constitutionnel, c'est bien autour de I'article 23 que les débats ont
été les plus apres, preuve que ses membres ont parfaitement mesuré que I'enjeu lié a 'incompatibilité

ainsi prononcée était loin d'étre de I'ordre du symbole.

Par le truchement de l'article 23 est mis fin a I'idée selon laquelle la composition du Gouvernement
doit étre le fruit d'une synthése entre les différentes forces de la coalition gouvernementale. Se trouve
donc pleinement accompli le principe posé dans le discours de Bayeux, en vertu duquel les hommes
qui composent I'exécutif ne sauraient étre qu'un « assemblage de délégation ». Libre au Président de
la République d'aller puiser son vivier gouvernemental au sein de ce que les commentateurs appellent
communément la « société civile », libre a lui de nommer un Premier ministre qui ne soit pas issu du
Parlement, comme le Général de Gaulle le fit avec Georges Pompidou en 1962%°*. Le statut d'arbitre
du Président de la République en ressort renforcé, celui-ci n'étant plus tributaire du systéme de partis

pour composer le Gouvernement.

L'incompatibilité entre mandat parlementaire et fonction ministérielle pose également les prémisses
du présidentialisme majoritaire. La majorité ou la coalition gouvernementale cessant d'étre la filiere
prépondérante de l'accession aux fonctions ministérielles, le Président de la République peut
librement recomposer ou élargir le socle de ses soutiens. 1l apparait ainsi comme le chef d'une majorité
dont le spectre politique va bien au-dela de sa famille politique d'origine. Certes, cette réalité politique
n'est pas effective dés 1958, et il faudra attendre le référendum du 28 octobre 1962 pour qu'elle prenne

chair. Il n'en reste pas moins que l'article 23 de la Constitution de 1958 allait déja pleinement dans le

653\/oir notamment A.LE DIVELLEC, « La chauve-souris. Quelques aspects du parlementarisme sous la Ve République »,
op.cit., p 76.

854pour une lecture intéressante de cette nomination voir D.MAUS, « Georges Pompidou et la logique de la Cinquiéme
République », in J-P.COINTET et al, Un politique : Georges Pompidou, PUF, Coll « Politique d'aujourd'hui », 2001.
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sens de cette transformation.

L'affirmation de I'indépendance organique de I'exécutif trouve aussi ses racines dans l'article 8 lui-
méme, celui-ci établissant la nomination du Premier ministre comme pouvoir propre et
discrétionnaire du Président de la République, et instituant un mécanisme de partage des roles entre
les deux hommes quant au choix des autres membres du Gouvernement. Progressivement, I'exercice
du choix effectif du Premier ministre est devenu une véritable norme constitutionnelle, de telle sorte
qu'elle permet d'entrée de jeu au Président de la République de s'imposer comme chef incontestable

de I'exécutif®®,

Il apparait donc clairement que le texte constitutionnel lui-méme allait dans le sens d'un renforcement
de l'autonomie du pouvoir exécutif quant au choix des hommes qui le compose, et si la notion de
confiance implicite n'y est pas consacrée explicitement, I'imprécision de la lettre permettait cette
interprétation. Pourtant, c'est bien la pratique institutionnelle qui va progressivement ancrer dans cette
idée. La doctrine gaulliste était certes connue méme bien avant I'élaboration de la Constitution du 4
octobre 1958, mais il restait a la mettre en pratique. Si d'entrée de jeu, le Général de Gaulle a eu a
cceur d'affirmer la prépondérance présidentielle dans le processus de formation du Gouvernement®°®,

deux moments vont marquer un tournant en la matiére.

Le premier réside dans le renversement par une motion de censure du Gouvernement Pompidou, le 5
octobre 1962, postérieurement a la décision présidentielle d'engager un référendum sur le fondement
de l'article 11 pour adopter I'élection du Président de la République au suffrage universel direct®’. En
refusant la démission de son Premier ministre, et en privilégiant une dissolution de I'Assemblée

Nationale, le Général de Gaulle a rompu de maniére indéfectible avec la tradition des régimes

655\oir notamment L.SPONCHIADO, op.cit., p 259.

856 faut pour s'en convaincre relire le récit des premieres heures de la formation du premier gouvernement Debré, et
analyser dans le détail le communiqué de presse produit par la Présidence de la République a cette occasion. Pour des
développements plus complets voir notamment B.MONGODIN, Les ministres de la Cinquiéme République sous les
Présidences du Général de Gaulle et de Georges Pompidou, these, Paris, 1975, p 317. Il est cependant notoire que
plusieurs proches du Général de Gaulle livrent une version légérement différente des choses, affirmant que le pouvoir de
proposition du premier ministre n'a pas été seulement formel. Cf E.BURIN des ROSIERS, Le Président de la République
et son Gouvernement, op.cit., p 8

57sur e dépot de la motion de censure du 5 octobre 1962, il est intéressant de lire I'analyse du Général de Gaulle lui-
méme : « Les frangais, confie le général, sont plus intelligents qu'on le croit. Ils comprennent instinctivement que
I'essentiel est en jeu. S'il n'en était pas ainsi, auraient-ils été avec de Gaulle a chaque heure noire de notre histoire ? » Cf
Ph.ALEXANDRE, Le duel De Gaulle Pompidou, Grasset, 1970, pp 128-129.

220



de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
e e sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

antérieurs. Le maintien du Gouvernement Pompidou durant toute la période de campagne électorale
a dailleurs suscité la vive réprobation d'une partie de la classe politique ®®, et de certains
constitutionnalistes. 1l témoigne cependant d'un vrai tournant, peut méme apparaitre comme la
réplique a la Constitution Grévy. Désormais, le Président de la République n'est plus soumis a la

grande loi du régime parlementaire.

Le deuxieme moment qui confirme I'émancipation de I'exécutif vis-a-vis du Parlement intervient au
lendemain de I'élection présidentielle de 1965, lorsque reconduit pour la troisieme fois a la téte du
Gouvernement, Georges Pompidou décide d'abord d'attendre I'ouverture de la session parlementaire
pour effectuer son discours de politique générale, puis ne sollicite pas a l'issue la confiance de
I'Assemblée. Il apparait alors clairement que le Premier ministre, sur I'incitation du Président de la
République, a voulu créer un précédent et consacrer le caractere facultatif du vote de confiance initiale.
L'idée que la composition gouvernementale ne repose que sur une confiance parlementaire présumee
trouve son plein accomplissement. La source exclusive de légitimité d'un nouveau Gouvernement

devient sa nomination par le Président de la République sur le fondement de l'article 8.

Naturellement, une telle lecture ne peut subsister en cas de discordance des majorités. Le Président
de la République se heurte alors a une contrainte factuelle, la nécessité pour lui de choisir un chef de
Gouvernement qui soit compatible avec la majorité parlementaire a I'Assemblée Nationale. La
cohabitation est ainsi la pour rappeler qu'en dépit de son orientation présidentialiste, la Cinquieme
République reste un régime parlementaire. Toutefois, comme le souligne Armel le Divellec, cet
obstacle revét alors une dimension purement négative®®. Rien dans la lettre de la Constitution ne
contraint le Président de la Republique a avoir recours a un Premier ministre d'un bord politique

opposé, et son pouvoir discrétionnaire n'est pas juridiqguement altére.

658)) est intéressant de se rapporter au récit qu'en propose le Général de Gaulle lui-méme : « Ainsi Paul Reynaud, qui
malgré tous les avatars historiques, politiques, personnels de sa longue carriere n'a jamais cessé de mettre au-dessus de
toute la vie, la tribune, la prépondérance du Palais-Bourbon, mais qui parait admettre qu'il faut en contenir les vices,
répand-il I'idée du « gouvernement de législature. Suivant lui a chaque fois que serait élue I'Assemblée Nationale un
ministére se formerait a partir et a I'image de la majorité et demeurerait en fonction tant que les députés resteraient eux-
mémes en place [...]. Pour moi, je pense que, dans un pareil systéme, disparaitrait, une fois de plus, par l'effacement du
Chef de I'Etat, tout moyen de faire valoir et, au besoin, d'imposer l'intérét supérieur et permanent du Pays ». In C.de
GAULLE, Mémoires d'Espoir, op.cit., p 238

659\vir notamment A.LE DIVELLEC, « La nomination du Gouvernement, pierre de touche parlementarisme négatif de
la Cinquiéme République. Une lecture constitutionnelle », art.cit.
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Dans une telle configuration, la distinction entre la phase de désignation et de nomination ne perd pas
pour autant son sens. D'abord, et il conviendra de développer davantage cet aspect dans un chapitre
ultérieur, parce-que le Président de la République ne perd pas totalement sa faculté de choix du
nouveau Premier ministre. S'il lui appartient de composer avec la coloration parlementaire de la
nouvelle assemblée et qu'il dispose d'une marge de manceuvre réduite, il peut parfaitement opter pour
une personnalité qui ne serait pas a proprement parler le leader politigue de la majorité
parlementaire®®. Ensuite, parce-que les pourparlers qui vont s'engager entre le Président de la
République et le Premier ministre, montrent que le Président de la République exerce une influence
résiduelle, mais cependant bien réelle dans le choix des ministres®?. 1l conviendra naturellement de
s'attarder plus tard sur les conventions et usages régissant les opérations relatives a la composition du

gouvernement dans I'hypothese d'une discordance des majorités.

Il faut également noter que méme dans I'hypothése d'une concordance des majorités, la coloration
politique de I'Assemblée peut représenter un facteur contraignant pour le Président de la République
dans la composition de son gouvernement. Mais, cette contrainte qui pouvait sembler exclusive dans
un régime parlementaire d'orientation moniste, doit désormais étre combinée avec d'autres facteurs
que le Président de la République peut apprécier et hiérarchiser librement. Sans doute est-ce la
I'originalité du pouvoir discrétionnaire dévolu a l'autorité présidentielle sous la Cinquieme
République. La notion n'empéche nullement I'existence d'obstacles extérieurs susceptibles d'enserrer
le choix présidentiel, mais en revanche elle lui confére une totale latitude dans l'appréciation du
contexte politique. Une telle conception explique l'importance prépondérante de la pratique

institutionnelle qui seul permet de donner sens au texte.

L'originalité de la formation du Gouvernement réside donc dans un équilibre complexe. Le Président
de la République a retrouvé une pleine liberté dans la désignation du Premier ministre et des ministres.
Des lors, il n'est plus tenu de composer un gouvernement qui soit le reflet de la coalition parlementaire
formée comme ce fut le cas sous la Troisiéme et sous la Quatrieme Republique. Il va en résulter une
diversification profonde des filiéres d'accés aux fonctions gouvernementales, y compris les plus
élevées, le passage par le Parlement n'étant plus une étape incontournable. Mais I'équilibre des forces

politiques au sein de I'Assemblée Nationale, demeure une contrainte négative. Une telle évolution a

%60\ poir les développements de cette thése, infra.
%61\ poir les développements de cette these infra.
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sans doute favorisé le phénomeéne de captation présidentielle.

B. Un processus de formation du Gouvernement favorisant la captation
présidentielle

Si la formation du Gouvernement favorise le phénomene de captation présidentielle, cela tient autant
au partage des roles complexe entre le Président de la République et le Premier ministre (i), qu'a une

forme de « scénarisation » des opérations de la part de la Présidence de la République (ii).

1. Un partage des roles déséquilibré entre Président de la République et Premier
ministre

Comme le reléve Lucie Sponchiado : « Par la nomination du Premier ministre, le Président de la
République peut dabord s'approprier le pouvoir de désignation relevant pourtant du chef du
Gouvernement & raison de son contreseing. En l'occurrence, cela ne modifie pas les normes
d'habilitations, mais I'exercice de cette derniere, et contribue durablement a la captation du pouvoir.
Pareillement, en s'appropriant la désignation des ministres, le Président de la République peut
influencer I'exercice du pouvoir de nomination qui leur incombe »%2. On comprend ici toute
I'importance que revét la prépondérance présidentielle dans le processus de formation du
Gouvernement. Elle lui permet de s'imposer ultérieurement comme l'autorité centrale du systéme de
nomination, y compris au-dela de la norme d'habilitation, l'article 13 délimitant précisément les

nominations relevant du Conseil des ministres.

Cette prépondérance présidentielle contraste avec les régimes précédents. Sous la Troisieme
République, il va vite apparaitre que si le Chef de I'Etat nomme formellement les ministres, il ne les
choisit pas réellement. L'exercice de cette prérogative repose matériellement sur le seul Président du
Conseil. Ce phénomeéne va étre renforcé par la « constitution Grévy », et I'hnypertrophie de la
souveraineté parlementaire qui en découle. Le Président de la République se contente de signer le
décret de nomination des ministres, lequel est comme par une ironie de I'Histoire, contresigné par son

prédécesseur a la Présidence du Conseil®®. L'existence du Cabinet n'est cependant assurée qu'aprés

662 SPONCHIADO, op.cit., p 259.

663)) faut cependant noter qu'un tel pouvoir de contreseing ne détient alors qu'un caractére formel, le Président du
Conseil sortant n'ayant matériellement aucun moyen de s'opposer a la nomination de son successeur. Sans doute cela
explique-t-il que Stéphane Rials est qualifié d'excés de formalisme cette obligation.
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que les Chambres lui ont manifesté leur confiance.

La méme logique prévaudra sous la Quatrieme République, puisque selon une formule dont
I'ambivalence mérite d'étre relevée, l'article 45 dispose que « le président du conseil et les ministres
choisis par lui sont nommeés par décret du Président de la Républigue ». Le constituant de 1946 a donc
cristallisé ce que la pratique de la Troisiéme République avait déja entériné. Les us et coutumes des
parlementaires de la Quatrieme République conduiront en la matiere a une amplification du
phénomene, avec le développement de la pratique de la double investiture. Le retour postérieurement
a la révision constitutionnelle de 1954 a un vote de confiance simple ne change pas la donne, et, pour
reprendre les termes de Georges Burdeau, le role de chef de I'Etat ne se borne plus qu'a « I'exercice

d'un droit de présentation, non véritablement de nomination »5%,

La transformation du cadre de la Cinquieme Républigue est donc saisissante. Dans la droite ligne de
la doctrine fixée par le Général de Gaulle dans son discours de Bayeux, le chef de I'Etat retrouve son
role de clé de volte des institutions. Selon les propos alors tenus par le futur Président de la
République : « Au chef de I'Etat la mission d'accorder I'intérét général quant au choix des hommes
avec l'orientation qui se dégage du Parlement. A lui la mission de nommer les ministres, et d'abord
bien entendu le premier ». Dans I'esprit gaullien, la compétence de nomination reléve par essence de
l'autorité présidentielle, et I'idée d'une quelconque forme de partage avec un autre organe n'est pas
évoquee. Pour autant, la norme constitutionnelle ne lui confére aucunement I'apanage du choix des
ministres, le texte constitutionnel ayant eu a cceur d'instaurer au contraire un « mecanisme de

codécision »°6°,

D'entrée de jeu, la pratique constitutionnelle de la Cinquieme République donne le « la » sur ce que
sera le partage des roles entre les deux tétes de I'exécutif. Dés le 8 janvier 1959, le communiqué de
presse de I'Elysée use de termes assez explicites : « le Général de Gaulle a chargé Michel Debré de
lui faire des propositions au sujet de la composition éventuelle du Gouvernement. Monsieur Michel
Debré a soumis a I'approbation du Général de Gaulle ses conceptions en ce qui concerne la politique

générale, et les noms des personnalités qui deviendraient le cas échéant, ses collaborateurs au

664G . BURDEAU, Droit constitutionnel et institutions politiques, LGDJ, 1968, 13e édition, p 398.
665 L'expression est notamment utilisée par G.CARCASSONNE, La constitution, op.cit., p 84.

224



de BONNAVENTURE Xavier | Formation, changements et remaniements du Gouvernement
e e sous la Cinquiéme République | Décembre 2021

Gouvernement »5%,

Nous pouvons mesurer a quel point chaque mot a été pesé au trébuchet. D'abord I'utilisation de
certaines formules indéfinies tendent a pondérer d'entrée de jeu l'importance du pouvoir de
proposition primo-ministériel. L'usage dans le corps méme du communiqué du mot « éventuel », et
du syntagme « le cas échéant » met bien en exergue que la décision ultime revient a l'autorité
présidentielle. De méme, le choix en début du texte de I'expression « le Général de Gaulle a chargé »,
tend a montrer une implication présidentielle accrue durant la phase de consultation, et fait méme du

Président de la République I'acteur principal du processus®®’.

Dés 1959, le Général de Gaulle rompt donc avec l'interprétation qu'il avait pourtant lui-méme
soutenue devant le Comité Consultatif Constitutionnel, selon laquelle, le Président de la République
ne jouerait qu'un réle formel dans la nomination des ministres®®, L'idée qu'il se contenterait d'avaliser
une liste établie par son Premier ministre sur laquelle il conserverait éventuellement un droit de
récusation minimal est rejetée d'emblée. Cette appréhension maximaliste du role joué par le Président
de la République dans le processus de formation du Gouvernement est, en revanche, en compléte
conformité avec la logique du discours de Bayeux. Concu comme un guide, le Président de la
République ne peut sans conséquence étre privé du pouvoir essentiel de nomination, et plus

particulierement en ce qui concerne le choix des ministres.

La lecture attentive des termes mémes du communiqué du 8 janvier 1959 est éclairante sur la
répartition des réles entre le Président de la République et le Premier ministre quant a la détermination
de la politique gouvernementale. En la matiere aussi, le chef du Gouvernement « propose ses
conceptions » au Président de la République qui décide en dernier ressort. Les mots utilisés sont riches
d'enseignements. D'abord, le phénoméne de « captation présidentiel », théorisé par Armel Le Divellec,

est bien entamé dés 1959%°. 'élection du Président de la République au suffrage universel direct

666Communiqué de presse du Général de Gaulle, Président de la République, en date du 8 janvier 1959.

®67pour une analyse sur ce sujet, voir notamment, H.JEANCE, « Le Gouvernement Debré compte 21 ministres », in Le
Figaro, 9 janvier 1959.

8881 ors de la séance du Comité Consultatif Constitutionnel du 8 aolt 1958, le Général de Gaulle avait ainsi déclaré : « le
Premier ministre forme alors son Gouvernement et signe les décrets par lesquels [les ministres] sont nommeés. [...], s'il
n'en était pas ainsi I'équilibre serait compromis ». 11 semble donc alors privilégier une conception passive du role joué par
le Chef de I'Etat dans le processus de désignation des ministres.

%6%p0ur des développements plus complets sur la notion de régime a captation présidentielle, voir A.LE DIVELLEC, « La
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constituera un facteur d'accélération, mais ne saurait étre considérée comme la cause premiere.
Ensuite, I'appropriation présidentielle du pouvoir de désignation des ministres et celle ultérieure du
pouvoir de direction et de conduire de la politique de la Nation, apparaissent intrinsequement liées.

La composition du Gouvernement Debré témoigne bien de la prédominance présidentielle dans le
rapport de force qui va s'établir avec Matignon. Le Général de Gaulle impose d'entrée de jeu ses
proches a des fonctions ministérielles clés. Au sommet, on peut citer, parmi d'autres, Edmond
Michelet a la justice, Maurice Couve de Murville aux affaires étrangéres, et évidemment André
Malraux qui occupa durant toute la présidence les affaires culturelles. Mais les gaullistes sont présents
a l'ensemble des échelons de la hiérarchie, puisqu'on les retrouve également a la téte de ministeres
moins importants dans l'ordre protocolaire, comme Robert Buron aux travaux publics et aux

transports, Paul Bacon au travail ou Pierre Sudreau a la construction.

Les barons de la Quatrieme République doivent également pour partie leur nomination au Général,
qui avait préalablement pris un soin minutieux d'en nommer au sein du Comité Consultatif
Constitutionnel. Ainsi porte-t-il clairement la paternité des choix d'Antoine Pinay, de Jacques
Soustelle ou encore de Pierre Pflimlin. Enfin bon nombre de membres se sont illustrés au sein de
réseaux de résistants, et bien que n'appartenant pas a la formation gaulliste, vouent une admiration a

la figure du Général de Gaulle®™.

De fait, des 1959, la réalité du pouvoir de proposition dévolu au Premier ministre parait donc
relativement résiduelle. Les remaniements successifs confirmeront largement cette tendance, et le
Général de Gaulle aurait par la suite impose Louis Joxe aux affaires algériennes, Roger Frey a
I'intérieur ou Félix Baumgartner aux finances®”*. Certes, la réalité de I'influence de Michel Debré,
dans le choix des ministres, de leurs attributions, et de leur place dans I'ordre protocolaire, s'avére
d'autant plus difficile & mesurer que ce dernier est lui-méme un gaulliste historique. Mais, la sur-

représentation des fideles du Général de Gaulle est incontestable.

chauve-souris. Quelques aspects du parlementarisme sous la Ve République », op.cit., pp 357 et s.
70pgcret du 8 janvier 1959 relatif a la composition du Gouvernement (JORF du 9 janvier 1959).

671Cest du moins la perception que soutient Brieuc Mongodin, spécialiste des périodes gaulliennes et pompidoliennes.
Cf B.MONGODIN, op.cit., p 308.
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La méme tendance se vérifiera durant le mandat présidentiel de Georges Pompidou. Les observateurs
politiques s'accordent sur le réle mineur joué par Jacques Chaban-Delmas dans la composition de son
propre Gouvernement a été une pomme de discorde entre les deux hommes. Durant sa campagne
présidentielle, Georges Pompidou a eu ainsi a cceur de la composition du Gouvernement un enjeu
essentiel de I'élection. Il déclarait « compter avoir un Gouvernement ou il y aura des hommes
d'expériences et des nouveaux, des jeunes qui souvent apportent le ferment, I'efficacité, les hommes
d'expérience apportant le frein et la sagesse. Ceux-la pourraient venir de la majorité actuelle ou de
tous autres groupes qui seront disposés a travailler avec moi »%"2. Une telle déclaration, et les
nombreuses formules d'appropriation qu'elle renferme, accrédite I'idée selon laquelle I'influence du

Premier ministre n'est que seconde.

La logique pompidolienne ne diverge donc guére de celle du Général de Gaulle, et le travail de
formation du Gouvernement reléve bien de I'Elysée. Un tel phénomeéne d'appropriation induit que la
Présidence puisse jouer une influence déterminante dans la désignation des futurs ministres.
L'éviction des gaullistes les plus historiques, et I'émergence d'une génération de benjamins
prometteurs, a l'instar de Jacques Chirac, justifiera le qualificatif de « république des cadets ». Cette
orientation générale reléve uniquement de Pompidou, et non de Chaban-Delmas qui, au contraire, fit

tout pour la freiner.

L'élection au suffrage universel direct accroit naturellement ce phénomeéne, en ce qu'il accentue I'écart
de légitimité entre un Président de la République €lu par le peuple pour mettre en ceuvre un
programme de gouvernement, et un Premier ministre dont la source exclusive de légitimité réside
dans le choix présidentiel. Mais, si cette évolution institutionnelle majeure constitue sans nul doute
un facteur aggravant, elle ne parait devoir étre considérée comme la source exclusive de ce
phénomeéne de captation, celui-ci reposant d'abord sur I'esprit général des institutions et le
tempérament des hommes, et notamment du Général de Gaulle. A cet égard, il faut noter que les
opérations de formation du Gouvernement permettent une forme de scénarisation qui renforce

incontestablement la prépondérance présidentielle.

672 Interview de Georges Pompidou, in Le Monde du 17 mai 1969.
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2. Une scénarisation des opérations régissant la composition du Gouvernement

Bien que la lettre de la Constitution se contente de distinguer les deux phases essentielles que
constituent la nomination du Premier ministre et celle des autres membres du Gouvernement, la
formation du Gouvernement sous la Cinquiéme République répond a un déroulement trés codifié,
fixé par des usages ou des conventions. Chacune des étapes, facultatives ou systématiques, s'inscrit
dans une forme de mise en scene politique contribuant a faire de la formation du Gouvernement un
rituel renforcant la prépondérance politique du Président de la République. Cette affirmation peut étre
veérifiée lors de la phase de consultations préalables (i), au stade de I'officialisation de la composition
du Gouvernement (ii), et méme immédiatement aprés lors du premier Conseil des ministres qui suit

cette annonce (iii).

(i)- La phase de consultations préalables

La premiére étape decisive réside dans les consultations préalables, menées dés la remise par le
Premier ministre de la démission du Gouvernement antérieur. La lettre de la Constitution du 4 octobre
1958 a cependant modifié sensiblement le cadre en la matiere, puisque le Président de la République
n'est plus tenu & aucune consultation d'usage®”®. Le choix du Premier ministre est & la fois un pouvoir
discrétionnaire, et un pouvoir propre®”®, et celui des ministres ne reléve officiellement que des deux
tétes de I'exécutif. Cette réalité juridique ne signifie nullement que I'exécutif composera effectivement
seul le Gouvernement. Elle est cependant la traduction d'une intériorisation par le constituant de la
latitude nouvelle dont dispose désormais l'autorité présidentielle pour choisir les hommes qui

composeront le nouveau Gouvernement.

Bien que ne subissant, donc, aucune contrainte juridique en la matiére, il apparait que le Président de
la République méne de maniére systématique des consultations avant I'annonce de la nomination du

nouveau Premier ministre, et qu'il se livre de nouveau au méme exercice avant celle des autres

6731 a lettre de la Constitution de 1958 contraste avec celle de 1946 dont l'article 45 prévoyait : « Au début de chaque

Iégislature, le Président de la République, apres les consultations d'usage, désigne le président du Conseil. Celui-ci soumet
a I'Assemblée Nationale le programme et la politique du Cabinet qu'il se propose de constituer ». Certes, il faut noter que
le texte ne précise pas quelles sont les personnalités qui doivent faire I'objet de ces consultations d'usages, mais la réalité
montre que le Président de la République n'avait qu'une marge de manceuvre assez faible pour désigner le Président du
Conseil, et qu'il se contentait de nommer les ministres par lui désignés. Sur ce sujet voir développements infra.

6743ur le sens de ces notions, voir notamment L.SPONCHIADO, op.cit., pp 92 et s.
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membres du Gouvernement. Loin de I'affaiblir, cette réalité politique constitue au contraire une source
de renforcement de son autorité. D'abord parce que le Président de la République demeure
entierement libre du choix des personnalités qu'il décide de consulter, et du degré de prise en compte
des avis recus®’®. Ensuite, parce-que cette phase de consultation lui permet de s'imposer spontanément
comme le chef d'une majorité presidentielle dont il dessinera lui-méme les contours. L'idée de

présidentialisme majoritaire trouve ici son plein accomplissement.

En I'absence de constance dans la pratique institutionnelle, c'est a la fois sur les témoignages et les
articles de presse qu'il nous faut nous fonder. Il apparait que les consultations susceptibles d'étre
menées sont de deux ordres, encore qu'il n'y ait en la matiére aucun systématisme. Les premiéres sont
d'ordre politique, effectuées le plus souvent par le Président de la République pour respecter un certain
protocole. Sont ainsi généralement recus a I'Elysée avant la formation d'un nouveau gouvernement,
les présidents des chambres, lorsqu'ils sont du méme bord politique que le Président de la République,
et ce détail a naturellement son importance. En cas d'alternance, de telles formalités deviennent
naturellement facultatives. La « courtoisie républicaine » peut cependant conduire le Président de la
République a s'y confondre, comme le fit Francois Mitterrand aprés son accession a la Présidence en
1981576, Dans une telle configuration, il s'agit d'abord d'une obligation formelle, dont I'influence réelle

est marginale.

De méme, il est fréquent qu'un Président de la République consulte les principaux responsables
politiques de la majorité présidentielle, surtout lorsque celle-ci est plurielle. La aussi, il est assez
difficile de mesurer l'influence réelle des avis regus. Il apparait toutefois qu'un chef de parti peut
souffler le nom d'un proche, ou obtenir pour un ministre de sa formation une promotion, lorsqu'il n'est
pas lui-méme candidat. Le poids de certains Etats-majors partisans ou courants politiques pourtant
faiblement représentés au sein de la majorité parlementaire est notoire. Les radicaux apportent en la

matiére une illustration intéressante®’’. On préte ainsi, et & juste titre, a André Rossinot qui fut par

®"5Naturellement, on pourrait éventuellement débattre sur I'existence de conventions de la Constitution en la matiere. Il
apparait cependant que la constance de telles pratique ne peut étre suffisamment caractérisée, en I'absence de témoignages
suffisamment précis.

676\pir Ie recit qu'en livre Jacques Attali qui fut a la fois conseiller spécial et sherpa du Président de la République
socialiste. Cf J.ATTALI, Verbatim, tome 1, Fayard, 1993, p 22.

677on peut noter a cet égard le récit que fit Bruno Le Maire, alors directeur de cabinet du Premier ministre, au moment
de la formation du nouveau Gouvernement Villepin : «[Chirac] se replonge dans sa liste, la parcours rapidement « il nous
faut un radical. On n'a pas de radical. Je vais appeler Rossinot ». De la suite du récit on apprendra que le Président du
Parti Radical a alors plaidé et obtenu le maintien de Loos au Gouvernement. B.LE MAIRE, Des hommes d'Etat, Grasset,
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éclipse président du parti radical valoisien entre 1988 et 2003, la paternité de I'entrée au
Gouvernement en 2003 de Laurent Hénart®’®, et a Jean-Michel Baylet qui dirigea le parti radical de
gauche entre 1996 et 2016, celle de Sylvia Pinell®’,

Il faut également relever I'influence des présidents du ou des groupes politiques de la majorité
parlementaire au sein de I'Assemblée Nationale ou du Sénat. Généralement moins connu par les
observateurs que les présidents de chambre eux-mémes, ils occupent cependant une fonction
essentielle dans I'équilibre général des institutions. lls sont en permanence au contact du Premier
ministre, chef constitutionnel de la majorité parlementaire. lls sont également amenés a cotoyer en
permanence I'ensemble des parlementaires de leur groupe, et paraissent donc particulierement bien

placés pour « détecter » les principaux talents, ou les futurs espoirs.

De maniére inédite, le président du groupe de La République en Marche a I'Assemblée Nationale s'est
ainsi trouvé en juin 2020 mélé a une polémique d'un genre particulier. Il avait adressé au Président de
la République une note au sein de laquelle il proposait au Président de la République des
modifications de la composition du Gouvernement, et donnait un avis sur l'avenir gouvernemental de
certains parlementaires de la majorité. Ce texte fOt importunément diffusé par I'hebdomadaire
Marianne, ce qui contraint finalement I'intéressé a laisser prématurément cette fonction stratégique®e.
L'incident n'a qu'une importance relative, mais il est révélateur du caractére tout particulier de la

fonction de président du groupe majoritaire.

Il apparait ainsi que sous la Présidence de Jacques Chirac, le Président du groupe UMP a I'Assemblée
Nationale etait systématiquement recu avant chaque remaniement d'importance ou changement de
gouvernement®!. Naturellement, son influence demeurait résiduelle quant au choix des titulaires de
ministéres les plus importants, ceux-ci relevant par essence du Président de la République. En

revanche, il pouvait recommander ponctuellement de jeunes parlementaires moins directement

2007, pp 88-89.

678Cf notamment M.GREMILLET, « Rossinot prend toute la place », Libération, 18 février 2008.

679 Sylvia Pinel, la petite musique radicale », in La Croix, 22 décembre 2016.

680 VALDIGUIE, « Le Maire a Matignon, Castaner a la Défense, Valls au Quai d'Orsay...La note secréte de Gilles Le
Gendre a I'Elysée pour le remaniement », in Marianne, 5 juin 2020.

68150us la Présidence de Jacques Chirac, il apparait cependant que le Président de I'Assemblée Nationale, Jean-Louis
Debré, avec qui le chef de I'Etat entretenait des liens d'amitiés étroits, avait aussi une influence réelle sur le choix de
certains ministres. Voir B.LE MAIRE, op.cit., pp 88-89.
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connus du Président, pour un poste de secrétaire d’Etat. On préte ainsi a Bernard Accoyer 1'origine
de la nomination de Xavier Bertrand comme secrétaire d’Etat a 1'Assurance maladie lors de la

formation du Gouvernement Raffarin I1l.

De telles nominations reléevent de péripéties, et I'essentiel n'est pas la. La consultation par le Président
de la République des principales composantes de la majorité, lui permet d'endosser spontanément le
costume de chef de la majorité présidentielle. En choisissant les ministres, le Président de la
République décide du poids de chacune des formations au sein de sa majorité. Il peut également en
déterminer le spectre politique, en décidant d'accorder ou non une représentation au sein du
Gouvernement a certaines formations. Parmi les exemples les plus flagrants de cette faculté
présidentielle, il faut citer le choix de Frangois Mitterrand de nommer dans le Gouvernement Mauroy
des ministres communistes, ou celui d'Emmanuel Macron d'avoir recours a des ministres issus des

rangs du parti « Les Républicains ».

La phase de consultations préalables peut aussi offrir I'opportunité au Président de la République de
négociations avec des formations politiques opposées, cependant jugées comme éventuellement
compatibles avec les orientations présidentielles, ce que la presse qualifie généralement de
« gouvernement d'ouverture ». Dans Verbatim, Jacques Attali rapporte ainsi les échanges entre le
secrétaire général de I'Elysée de Francois Mitterrand, et certaines personnalités de son opposition :
« Jean-Louis Bianco re¢oit ce matin Bernard Stasi et Jacques Barrot, les deux hommes qui au CDS
sont les plus demandeurs d'une alliance immédiate avec le PS. lIs lui rappellent les conditions déja
exprimées lors de discrétes rencontres au cours de la campagne présidentielle [...]. Bianco rapporte
sa conversation au Président qui ne cache pas son intention de dissoudre sur-le-champ : Je ne vais
pas me mettre entre les mains des centristes ! Si j'accepte leurs propositions, ils nous lacheront des

que la situation deviendra difficile. Et nous perdrons les élections »%82,

Dans le récit livré par Jacques Attali, plusieurs points sont saillants. D'abord, ces négociations sont
menées directement par la Présidence de la République, des le lendemain de I'élection présidentielle,
et avant méme que le choix du Premier ministre ne soit fermement arrété. Cette réalité pondére

fortement l'idée recue selon laquelle c'est Michel Rocard qui porterait directement la paternité du

6823 ATTALI, Verbatim, tome 111, op.cit., p 13.
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recours aux ministres ouverture®®, L'autre trait marquant réside dans la présence d'un émissaire, le
Président ne recevant pas lui-méme les personnalités concernées, mais préférant laisser cette charge
d'une importance toute particuliére a son secretaire général. En réalité, ce procédé propre a Mitterrand
sera systématique dés lors qu'entre en jeu la consultation de I'opposition. Ainsi en fut-il également en
1986, ou Mitterrand n'eut aucun échange direct avec Chirac lorsqu'il fallut arréter le choix des

ministres de cohabitation®8?,

Bien souvent la consultation des principaux responsables des différentes formations politiques ne
revét cependant qu'un aspect formel, et vise d'abord a affirmer d'entrée de jeu la prépondérance
politique de I'Elysée, notamment sur Matignon. A cet égard, il importe de bien mesurer toute
I'incidence de cette mise en scéne dans I'équilibre général des pouvoirs, le phénomeéne de captation
présidentielle commencant des ce stade. Celles-ci sont, le plus souvent, menées directement par la
Présidence de la République, et sans véritable discrétion comme s'il fallait montrer que la composition

du Gouvernement était d'abord I'affaire de I'Elysée.

De maniére encore plus diffuse, le Président de la République profite également de la phase de
consultations préalables pour écouter son entourage. Ainsi, les amis ou fideles du Président de la
Républigue, qui ne sont pas eux-mémes candidats a une fonction gouvernementale, peuvent parfois
jouer un réle qui n'est pas négligeable. Les observateurs s'accordent par exemple sur I'influence de
Roger Hanin sur Francois Mitterrand®®, ou de Nicolas Bazire sur Nicolas Sarkozy®®. De méme,
certains secrétaires généraux ou conseillers présidentiels sont trés écoutés au moment de la formation
d'un nouveau Gouvernement. Parmi les « hommes de I'ombre » les plus influents, on peut citer :

Jacques Attali ou Hubert Védrine®®’ durant la présidence de Frangois Mitterrand, Dominique de

683 Ainsi l'auteur rapporte cette formule de Frangois Mitterrand : « Rocard n'a ni la capacité, ni le caractére pour cette
fonction. Mais puisque les frangais le veulent, ils I'auront. En revanche, c'est moi qui ferai le gouvernement ». Ibid, p
15.

6843 ATTALLI, Verbatim, tome 11, pp 11 et s.

685 Acteur de cinéma et réalisateur, il était le beau-frére du Président de la République, dont il fut également le témoin de
mariage. S'il n'obtint jamais de fonction aupres de Frangois Mitterrand, il en fut cependant un confident particuliérement
écouté. S.BLIN, « Le combat judiciaire de Roger Hanin contre un fils de Frangois Mitterrand », in Le Figaro, 11 février
2015.

®86Niicolas Bazire fut directeur de cabinet d'Edouard Balladur., lorsque ce dernier était le deuxiéme Premier ministre de
cohabitation de Francois Mitterrand entre 1993 et 1995. C'est a cette occasion qu'il se lia d'amitié avec le futur Président
de la République, dont il fut le témoin de mariage. R.BACQUE et V.SCHNEIDER, « Nicolas Bazire, confident influent
de Nicolas Sarkozy », in Le Monde, 22 septembre 2011.

687 'intéresse, qui fut également ministre des affaires étrangeres dans le Gouvernement de cohabitation de Lionel Jospin,
est l'auteur d'une ceuvre assez enrichissante, Cf H-VEDRINE, Les mondes de Francois Mitterrand — A I'Elysée de 1981 a
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Villepin ou Jéréme Monod sous celle de Chirac, ou Jean-Pierre Jouyet pendant le mandat de Francgois

Hollande.

Enfin, la famille ou les proches jouent aussi un réle quotidien, qu'il ne faut pas ignorer. Le récit
rapporté par Bruno Le Maire, alors directeur de cabinet du Premier ministre de la formation du
Gouvernement Villepin permet ainsi de mesurer le role de Claude Chirac auprés de son pére®®. De
méme, la presse s'accorde sur le poids de Brigitte Macron dans certaines nominations, cette derniére
jouant parfois méme un role politique actif, recevant les ministres ou prétendants a de telles fonctions.
Les médias prétent a I'épouse du Président I'entrée dans le gouvernement Philippe de Jean-Michel
Blanquer a I'éducation-nationale®®® ou de Frangoise Nyssen a la culture, et le maintien de Sophie

Cluzel au handicap dans le gouvernement Castex5%.

Naturellement de telles consultations n'étant pas formalisées, et ne figurant méme pas a l'agenda
présidentiel, il est tres difficile de mesurer a la fois leur réalité et leur incidence. Le temps constitue
cependant un point de repére précieux en la matiére, les membres de I'équipe présidentiel étant
généralement moins écouté au début d'un premier mandat, leur rapport avec le nouveau Chef de I'Etat
étant alors généralement moins étroit. Le Président se fiera alors plus facilement aux appareils
politiques qui ont permis son élection, et dont il est le plus souvent encore dépendant. Cette réalité

initiale tend généralement a s'estomper au cours du mandat, ou en cas de réélection.

Si l'influence des consultations d'usages dans le choix des ministres ne saurait étre négligée, cette
phase de la formation du Gouvernement a surtout pour effet d'instaurer d'entrée de jeu un rapport
d'autorité entre le Président de la République et le Premier ministre. Elle montre ainsi avec une
certaine prégnance que le Premier ministre n'est pas la seule source d'influence dans le choix des
autres membres du Gouvernement, et favorise donc une interprétation minimaliste de son pouvoir de

proposition.

La liste des futurs membres du Gouvernement n'est pas immédiatement arrétée apres cette phase de

1995, Fayard, 1996.

688p |LE MAIRE, op.cit., p 83.

689T MATHIEU, « Comment Brigitte Macron a repéré Jean-Michel Blanquer sur Europe 1 », in Europe 1, 01 février 2019
690gyr ce sujet voir A.DJAMSHIDI et N.SCHUCK, Madame la Présidente, Plon, 7 février 2019.
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consultations préalable, et s'ensuit généralement une période plus ou moins longue de tractations. Le
Premier ministre est, par principe, toujours associé aux opérations, la lettre de la Constitution étant
ainsi, au moins formellement respectée. La doctrine et les observateurs s'accordent sur le fait que s'il
peut en certaines circonstances détenir un poids qui n'est pas négligeable®®?. 1l apparait cependant que,
des le stade de la formation du Gouvernement, la répartition des roles entre les deux tétes de I'exécutif
est déja particulierement hiérarchisée. Le Premier ministre occupe ainsi une place de « cheville
ouvriere » extrémement utile pour recevoir certains impétrants, ou tenter de convaincre quelques
personnalités disposant déja d'une certaine aura. En période de concordance des majorités, il agit

cependant toujours sous l'autorité étroite du Président de la République®®.

Dans la configuration particuliere de la cohabitation, la répartition des réles entre le Président de la
République et le Premier ministre est fondamentalement transformée. Le chef de I’Etat perd la faculté
de désignation, méme s'il conserve par principe celle d'émettre un veto sur les portefeuilles du
domaine régalien. Formellement, le Président de la République demeure cependant l'autorité de
nomination, ce qui justifie ce droit de regard particulier. La temporalité revét alors une importance
toute particuliere, et la distinction entre désignation puis nomination du Premier ministre et
désignation puis nomination des ministres prend tout son sens. Pourtant la distinction entre les deux

phases apparait moins marquée.

La discordance des majorités confere de facto a la phase de consultations préalables a la désignation
du Premier ministre une importance toute particuliére. En l'absence de regle écrite et d'usages
fermement établis, c’est directement par les témoignages recueillis qu'il faut déduire le cadre
applicable. Des récits de la premiere cohabitation, il ressort plusieurs traits intéressants. Le jeu des
apparences y tient une part encore plus essentielle qu'a I'accoutumée, le Président de la République
étant particulierement attaché a montrer qu'il conserve, en dépit du contexte, une réelle faculté de

choix.

691 faut cependant noter l'absence d'unanimité de la part de la doctrine, certains auteurs qualifiant I'influence réelle du
Premier ministre sur le choix des hommes de « résiduelle », (Cf M.CARON, op.cit., p 137), quand la plupart des manuels
sont plus prudents, et qualifient simplement celle-ci de variable (Cf notamment FMELIN-SOUCRAMANIAN et
P..PACTET, op.cit., pp 480-481).

692 a composition du Gouvernement refléte largement cette prééminence. Comme le note Olivier Gohin, le
Gouvernement « est, en fait majoritaire celui du Président de la République », conformément a la formule du Général de
Gaulle lors de la conférence de presse du 31 janvier 1964. Cf O.GOHIN, op.cit., pp 878-879.
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Ainsi, en 1986, Francois Mitterrand a-t-il consulté d'abord les principaux hiérarques de sa formation
politique. 1l ne recevra Jacques Chirac que le mardi, donc presque quarante-huit heures apreés la
défaite socialiste aux législatives. Il conviendra de s'attarder dans un chapitre ultérieur sur la latitude
dont dispose le Président pour désigner son Premier ministre de cohabitation, mais il faut déja relever
que le nom de Jacques Chirac ne s'est pas impose d'emblée, les noms de Jacques Chaban-Delmas et
de Valéry Giscard d'Estaing ayant aussi été évoqueés. La consultation préalable de I'entourage

présidentiel n'a donc pas été uniquement factice®®.

Ce n'est qu'aprés avoir arrété son choix que Frangois Mitterrand recevra personnellement Jacques
Chirac, le mardi 18 mars 1986, a 17 heures 30. Il lui fera alors part de son intention de le nommer,
mais le décret ne sera pris que deux jours plus tard, le 19 mars 1986. Pourtant, il ressort que Francois
Mitterrand avait préalablement mandaté plusieurs émissaires, lui demandant de se tenir disponible, et
lui imposant certaines conditions formelles. Jacques Attali rapporte ainsi une prise de contact entre
Jean-Louis Bianco et Chirac, dés le 15 mars 1986, donc avant le résultat des législatives du dimanche
16. Le Président avait alors émis aupres de son secrétaire général le souhait que : « Jacques Chirac ne
fasse pas de déclaration triomphante qui rendrait sa nomination impossible. Qu'il me laisse le

sentiment d'étre libre. Qu'il ne pose pas de conditions préalables »%%,

Postérieurement, a I'entretien du 17 mars 1986, les échanges ne se poursuivront que par émissaire
interpose, Francois Mitterrand continuant a ne traiter avec son opposition que par la voix de Jean-
Louis Bianco, tandis que Jacques Chirac avait délégué cette tache a Edouard Balladur. Il est ainsi
notoire que le Président de la République ne s'entretiendra officiellement avec aucun autre membre
de la nouvelle majorité parlementaire, ni ne recevra personnellement aucun des futurs ministres du
futur gouvernement de cohabitation®®. La méme logique prévaudra dans une moindre mesure au
moment de la composition des équipes dirigées par Edouard Balladur et Lionel Jospin. Ce recours
aux émissaires, et ce détachement qui ne s'imposait pas d'emblée sont inédits, et témoignent d'une
acceptation des regles de la cohabitation. Le Président de la République perd bien sa faculté de

désignation.

6933 ATTALI, Verbatim, tome 11, op.cit., p 11.
%94 1bid, p 11.
695 pid, pp 13 et s.
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Cet Etat de fait n'empéche pas I'existence possible de pourparlers entre les équipes du Président de la
République et du Premier ministre sur le choix des ministres régaliens. Ceux-ci furent longs lors de
la premiere cohabitation entre Frangois Mitterrand et Jacques Chirac, presque inexistants au moment
de la deuxiéme entre le méme Président de la République et Edouard Balladur®® et réels mais
expeditifs au moment de celle entre Jacques Chirac et Lionel Jospin. Toutefois, les opérations de
formation du gouvernement sont pour I'essentiel menées directement par le Premier ministre qui

consulte les personnalités les plus importantes de sa propre majorité et décide directement.

Enfin, il apparait que les phases de désignation du Premier ministre et des ministres sont facilement
confondues dans le temps, la nomination des ministres les plus importants étant évoquée lors du
premier entretien entre le Président de la République et le chef de Gouvernement qu'il a été contraint
de choisir. Ainsi, et de maniére inédite, au moment de la formation du Gouvernement Chirac Il, les
décrets portant nomination du Premier ministre®®’, et des membres du Gouvernement®®® ont été pris
le méme jour. Cette situation peut étre interprétée comme la résultante du fait qu'un accord
présidentiel sur la liste des ministres demeurait une condition de la nomination du nouveau Premier
ministre, de sorte que les deux phases ne pouvaient étre distinguées. Cette pratique ne subsistera

cependant pas dans les deux autres gouvernements de cohabitation.

En période de concordance des majorités comme en période de cohabitation, la phase de 