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Pour les amateurs de constilutions, 1958 Tut une honne
-année. Leur collection s’est enrichie d'une pitee nouvelle;
“¢e qui est micux encore, I'exemplaire présente d'incon-
tables garanhes d’originalité. Le svsttme qu'il crée n'est
i unilalre, ni vraiment fédéral; le régime qu’il ¢tablit n'est
i_présndentml ni strictement parlementaire; la démocratie
;qu il inaugure n’est ni scmi-directe, ni purement represu:-
'tgtlve, ‘le suffrage qu’il accorde n’est ni universel, ni posi-
ivement restreint. La séparation des pouvoirs y subit un
vatar  troublant. D’une chambre démesurée, on a fait
i deux chambrettes, presque égales dans teur modestie. Infin,
“le monarque a deux tétes, dont I'unc commande, ¢t I'autre
* rend des comptes. Ce savant alliage n'a qu'une destination:
rendre a I'Etat francais sa puissance, et V'efficacité 4 son
Gouvernement, L'avenir nous dira si I'entreprise réussit.
Nous ne pouvons, aujourd’hui, qu'examiner sa gentse et ses
moyens.

L’origine de la Constitulion

- * Les circonstances d’ot est issue la Cinquiéme République
" sont si connues, du moing dans leur déroulement apparent,
- qu'il suffira de quelques mots pour les rappeler.

: Le 15 avril 1958, le Ministére Gaillard trébuchait, sur la
-*_._q'uestion des bons offices anglo-américains. M. Bidault,

2
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puis M. Pleven, furent successivement pressentis, le second :
4 deux reprises, mais sans résultat, Vint M. Pflimlin, dont
la modération parut un gage de succes. Toutefois, tandis

que se déroulait le débat d’investiture, dans la soirée dun 13
mai, d’alarmantes nouvelles arrivérent d’Algérie, ou le
Gouvernement Général avait été saccagé par des émeutiers
qui signalaient ainsi leur hostilité a ce qu'ils considéraient

comme une politique trop timide. La confiance fut néa-

moins accordée a M, Pflimlin (par 274 voix contre 129, les
communistes s'abstenant): dernier mouvement d’énergie
d’une République fatiguée. Entre Paris et Alger, la division
s’accentuait. Bientél, ceux qui ne voulaient pas d'une
solution mititaire n’eurent, apparemment, d’autre ressource
que de s’adresser & M. de Gaulle. Lequel se déclara prét 4
assumer le pouvoir (15 mai). 1l acceptait méme une in-
vestiture pariementaire, mais en dchors des formes habi-
tuelles (conférence de presse du 19 mai). Et ce fut, en cffet,
un comportement insolite, que de bousculer le Président dy
Conseil {27 mai), avant que celui-ci n'edqit démissionné. Tout
redevint normal, cependant, torsque, le premier juin, le nou-
veau Gouvernement obtint I'appui de I'Assembiée nationale
(par 329 voix contre 224),

Aussitot qu'il fut intromisé, le Ministére de Gaulle déposa
trois projets de loi devant la Chambre. a) Le premier, sur
des pouvoirs spéciaux en Algeérie, qui ne faisait que recon-
duire une situation préexistante, fut adopté sans difficulté
(par 337 voix contre 199). b) Le deuxiéme, sur la tlélégation
au Ministére, pendant six mois, d'une trés large compétence
législative (en toutes maticres, hormis celles que Ia tradition
républicaine réservait 4 la loi: les libertés publiques, le
droit des crimes et des délits, ot le régime ¢lectoral), était
beaucoup plus révolutionnaire, puisqu’il mettait les Cham-
bres en veillcuse. Il recut pourtant 322 voix (contre 232).
¢) Le troisieme, enfin, qui seul vraiment importe a notre
récit, chargeait le Gouvernemen! d’¢laborer une nouvelle
Constitution, Le texte devrait respecter un certain nombre
de dogmes (universalité du sulfrage, séparation des pou-
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s, -responsabilité ministériclle, indépendance de la
gstice et union avec les peuples associés); ¢lre soumis a un
ane consultatif composé, cn majeure partic, de députés
e sénateurs; puis au Gonseil ’Etat; et, finalement, faire
et d’une votalion populaire. Quoique ce programme [l
ore plus menagant que le précédent pour ka suprématic
Parlement, qui se vovait mis hors du circuit constitu-
onnel, et qui avait donc tout & craindre de la Républigue
re, 350 voix Fapprouvirent (contre 161). Aprés que le
iseil de la République les cut entérinés, les trois projets

pait de se faire ouvrir. Sous la direction du Garde des
1x| (M. Debré), un groupe d'experts du Conseil d'Elat
Jua un texte. Cette version fut amendée par un Comite
ministériel, réunissant le Président de Gaulle, MM.
;1déja nommé, Mollet, Pflimlin, Jacquinol el Hou-
AiBoigny, «ministres d'Ftat» sans porteleuilles, ainsi
M. Cassin, vice-président du Conseil d'IEtat. Une lois
loptée en Conseil des Ministres, elle fut publiée (29 juillet),

phis bofrtée devant un Comité consultatil ou siégeaient 16
i délégués de I'Assembléc nationale (dont MM. Cosle-Floret,
--Senghor et Teitgen), 10 du Conseil de Ia République (parmi
lesquels MM. Lamine-Gueye et Marcilhacy), et 13 personnes
choisies par le Gouvernement (ou 'on trouve MM. Noél et
. Reynaud, et le Professcur Waline). Ce Comilé délibéra
. jusqu'au 14 modt, puis transmit ses observations (parti-
- culitrement imporiantes en ce qui concernait la Commu-
- nauté) au Conseil des Ministres, lequel, aprés de nouveaux
. amendements, envoya le projet au Conseil d'Etat pour un
Ciltime contrdle (25-29 aocidt). On sait que le fruit de cette
~ rapide gestation fut présenté, le 4 septembre, au peuple
.~ assemblé sur la Place de 1a République. Le referendum cst
" du 28, La promulgation, du 4 octobre. Endossée par trente
- et un millions de voix, contre cinqg millions et demi (174
~contre 414 dans la métropole), Ia nouvelle Constitution
‘n’attendait plus, pour sortir ses pleins effets, que la mise en
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place des organes qu’elle prévoyait (23 et 30 novembré;
élections a I'Assemblée nationale; 21 décembre, élection du

Gouv_ernement; 26 avril, élections au Sénat).

I

Le conlenut de la Consfitution

La Constitution comprend un court préambule (incluant,
curicusement, 'art. 1¥), puis 153 titres, se partageant les

art. 2 a 92,

Le Préambule se référe, d’ahord, a la Déclaration de 1789
et au Préambule de la défunte Constitution de 1946, en tant
que ces textes consacrent les droits de Phomme et les prin-
cipes de [a souveraineté nationale (¢’est-a-dire, au fond, de
la démocratie}. Pratiquement, la rélérence est globale, car;
dans les proclamations qu’clic vise, il n'y a guére de phrase
qui nait trait & 'un ou Pautre de ces deux objets. Le Preé-
ambule annonce, en outre, la libre communauté de {n France
et des pays d"outre-mer. Mais nous verrons que, sur ce point,
il reléve d'une autre Constitution, impliquée, conlre toute
logique, semble-t-il, dans la Constitution de a République
frangaise!,

Le Litre I (art. 22 4) traile de la souveraineté. 11 rappelle
que la France est une république indivisible (le mot n'a plus
grand sens), laique, démocratique el sociale, qui garantit
I"égalité devant la loi et la liberté de eroyance. 11 en déter-
mine I'embléme (drapeau Lricolore), Mhymne {Marscillaise),
Ia devise (Liberté, égalité, Iraternite), le principe (emprunté
& la Déclaration de Gettysburg, de 1863: Gouvernement du
peuple, par le peuple, pour le peuple) (art. 2). La démo-
cratie y est 4 la fois représentative et référendsire. Le

! Le referendum du 28 septembre 19858 présentait, entre autres
particularités, celle de soumetire les institutions francaises au vote
de territoires qui allaient précisément, dans les quatre mais suivants,
sortir de la Répyblique francaise.

La constitution frangaise du 4 octobre 1958

ffrage, universel, peut étre direct ou indirect (ainsi, pour le
Président de la République et le Sénat) (art. 3). A I'exemple
k- ¢ la Loi fondamentale de Bonn, I'existence des partis poli-
iques est consacrée, et leur réle défini (art. 4). Scrait-ce le
rézage d'interdictions futures?

Le Président de la iépublique occupe le titre 11 (arl. 3
9). En 1946, il tenait, modestement, le titre V. La pro-
tion est révélatrice. Nous voyons, ici, la figure de proue
lu régime actuel, I'arbitre, le garant, comme dit I'arl. 5. Sa
puissance nouvelle réclame un college électoral plus large
que I'ancien Congres de Versailles. Ce ne sera pas, toutefois,
‘ensemble de la population, mais un corps composé des
députés, des sénateurs, des conseillers genéraux (de départe-
ments), des membres des assemblées d'outre-mer. et de
‘-'fe:présejnlants des conseils municipanx (de communes), dans
| les rapports suivants: un pour les communes de moins de

1000 habitants; deux jusqu'a 2000; trois jusqu'a 3000; puis
- 8ix jusqu’a 6000, et neuf jusqu'a 9000; en-dessus, tous les
. ‘conseillers municipaux sont électeurs de droil; enfin, dés
© 1:30 000 ‘habitants, ils s'adjoignent un délégué par millier
: “I'd’habitants, a1a proportionnelle (art. 8). Ce corps élit ensuite
: le Président sclon le systéme majoritaire & deux tours. On
rn‘a pas de peine & démonlrer que les petites communes
. rurales sont favorisées, et que I'outre-mer est quasiment
! inexistant. 1l semblerait qu'en décembre 1958, sur 81 000
i+ tlecteurs, la métropole, avec ses guatre-cing millions d’habi-
.| tants, en ait choisi 76 000, le reste de la Communauté, guere

- moins populeux, 5080. Sur 76 000 électeurs métropolilains,
© 39 000 seraient venus de villages de moins de deux mille
- ‘habitants (dont la population totale n'est que de seize mil-
lions). Le procédé permet de prévoir que les futurs Présidents
seront modérés. Quant au Général de Gaulle, il est probable
qu'il edt été élu quel que fit le mode de scrutin.

Les attributs du Président sont de trois natures:

| - a) Les uns sont classiques, empruntés qu’ils sont a la
Constitution de 1946 ou aux lois de 1875. Ils ont ceci de
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particulier, qu'ils ne peuvent s'exercer qu’avec le contre-
seing du Premier Ministre; de sorte qu’ici le Président régne
plutdt qu’il ne gouverne®. 1| s'agit de la promulgation des
lois, de la direction du mouvement diplomatique, de la
négociation et de la ratification des traités, de la nomination
4 certains emplois civils et militaires; du commandement‘
des armées; de I'octroi des grices (engageant, sans doute,’
de fagon plus marquée la responsabilité morale du Président) ;
et de la signature des ordonnances et decrets gouverne:
mentaux (conférant 4 celui qui doit I'apposcr un véritable
droit de veto),

b) Nous passons insensiblement & d'autres compétences,
hea‘ucoups plus nouvelles, parce qu'exemptées de 'obli-
gation du contreseing. C’est ainsi que le Président est
'maitre de sa décision lorsqu’il nomme le Premier Ministre
Interroge le Conseil constitutionnel, s'adresse aux Chnmhres;
par un message, ou en appelle au peuple par le referendum?
ou la dissolution de I'Assemblée nationale (cf. I'énumération
exhaustive de I'art. 19).

¢) Enfin, la liberté¢ du Chef de I'litat ne connait plus
guere de bornes quand il use des prérogatives exception-
nelles que lui ouvre I'art. 16, Cette disposition, qui fut I'une
des plus controversées du projet, donne au Président des
pquvoirs dictatoriaux lorsque les institutions de la Répu-
blique, son indépendance, son intégrité lerritoriale ou ses
a!liances internationales courent un danger grave et immeé-
d'mt; et que les organes constitués sont hors d'élat de fone-
tionner. Assurément, 'exercice de ces pouvoirs ¢st sithor-
donné & quelques conditions: le Président doit, préalable-
ment, consulter le Premier Ministre, les Prosidents des

; 3t'1‘1;élmt'ic}uement tout au moins; mais peut-étre le prestige de
actuel Litulaire aura-t-il pour conséquence de modifi
pdif

contreseing, ! o Je sens du

'3 H est vrai que le Président ne peut organiser de referendum

qu'aia derpande des Chambres ou du Gouvernement {cL. el-dessous

I11 €). Mais la décision finale lui ¢choit, '
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mbres, et le Conseil constilutionnel; puis il informera
Vation; et n’utilisera ses prérogatives qu'aux fins de
iil_rer dans leurs compétences les autorités régulicres,
p'aidant des avis du Conseil constitutionnel; gnant au
riement, il se réunit de plein droil, s'il le peot; et Assem-

blée est a I'abri de toute dissolution. Mais ce ne sont li que

fragiles barriéres contre une tyrannie toujours possible,
et I'on se demande s'il étail vraiment opportun de codifier
I'incodifiable. Ne dit-on pas, d"ailleurs, que la néees-
sité ne connait pas de lois?

7 Avee le titre TU {art. 20 a4 23), nous regagnons des caux
pi:us-calmes. On v parle du Gouvernement. Cest Tui qui
sdétermine et conduit la politique de la Nations (art. 20 1),
t qui commande appareil administratif. Mais on verra,
tout ﬁgl’h(‘ure, qu’il a aussi d'importants attributs légis-
latifs. |

Comme l'ancien Président du Covscil, 'aclucl Premicer
Ministre occupe une place de choix. Nommé par le Président
de la‘R:épublique, il compose lui-méme son cabinet (saufl a

; obtenirf, ensuite, comme auirefois, la confiance de ' Assem-
" blée). 11 peut demander au Chel de 1'l5tat 1a révoeation de
" " ses collegues®. Tl engage 1a responsabilité solidaire du Gou-
~ vernement. 1l a le droit d'initiative. Il exerce le pouvoir
“réglementaire (considérablement accru, cf. ci-dessous). Ii
. pourvoit a certains emplois. Evidemment, il n’agit presque
- jamais sans avoir pris I'avis de son Conseil. Mais la décision
. ¢ lui appartient, ce qui suffirait pour le distinguer, sil en ¢tait
.: besoin, du Président de notre Confédération,

A vrai dire, il n’est pas toujours facile de hien délimiter
tes pouvoirs du Gouvernement, ceux de son Chef, et ceux

" du Chef de I'Etat. Prenons, par exemple, le militaire. Le

Président de la République est le «chef des armées» (art. 15);
le Gouvernement «dispose de la force armées» (art. 20 I1);
et le Premier Ministre est «responsable de la Défense

* M. Ramadier avait déja procédé de la sorte, en mai 1947, &

‘ I'égard de ses collégues communistes.
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nationale» (art. 21 1). On le voit, ce n'est pas trés clair?
Et pourtant, c’est cette ambiguité méme- qui permettra |
mieux d’adapter, de période en période, Ia répartition de
tiches au caractére et aux capacités des protagonistes.

8i la prépondérance du Premier Ministre n'est pas nou
velle, on n'en saurait dire autant du cloisonnement qui
sépare, désormais, le monde parlementaire du personnel

gouvernemental. Alors qu'autrefois chaque député et

chaque sénateur était -un ministre en puissance; que le
ministre pouvait prendre part aux votes d’une Chambre
quil n’avait pas quittée; et que linévitable erise ne lui
causait qu'un tort passager; puisque, méme s'il n'était pas
du Cabinet suivant, il avait tout loisir de préparer unpe
rentrée ultérieure; aujourd'hui, la coupure est nette: la
fonction ministérielle est incompatible avec le mandat
parlementaire (art. 23). Oy, nagueére, on se tenail 4 cali-
fourchon, if faut sauter, maintenant. EL, comme !¢ saut ne
plait pas a chacun, ¢ Gouvernement se peuple, jusqu’ati
sommet de la hiérarchie, de figurants nouveaux: ceux qu'on
appelle les «technocrates»®.

Les titres IV ¢ V (art. 24 4 33; 34 & H1) organisent le
Parlement. Quelle chute! Tout ce que Peexéeutify a gagng,
¢’est Iui, naturellement, qui I'a perdu, Tat, pour I’ Assemblée
nationale, 'humiliation est d'autant plus amere qu'elle se
voit presque rejointe par son ancien rival, le Sénat, dont

® (e sont un pew ies mémes difficultés d’interprétation que
suscite la comparaison des art. 85 et 102 de Ia Constitulion suisse,
Seulement, les deux dispositions répartissent les compélences entre
un organe qui est permanent, et un autre (qui ne est pas, de sorte
que les conflits sont aisément résolus: Je Conseil fédéral est chargé
d'agir dans I'immédial, sous réserve de désapprobation par les
Chambres,

* L'incompatibilité a été tempérée, toutefois, par 'invention du
sremplacants. Ce personnage, ¢lu en méme temps que le parle-
mentaire, occupera son siége, lorsque celui-cl sera nommé minisire,
Aux élections suivantes, il ne pourra se pborter candidat contre
celui dont il a «gardé la places,
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ait pensé sc défaire complétement, douze ans au-
avant’,
1.’ Assemblée, de 552 membres, est élue, pour qu.fEtrL" Ans,
suffrage direct, dans un scrutin uninominal, majoritaire
deux tours. On sait que les résultats de nn\-'emIJrF (.)nt
ébranlé les préjugés les mieux enracinés. lin 'effvt. si l'on
pouvait s’attendre, sans risque d'erreur, a voir fondre l?s
représentations communistes et d’extrf-me-drmt(‘,’ !e. succes
I'UNR démentait ses inquiétudes, et la délaite des
radicaux et de la SIF10 trompail leurs espérances.
Y.e Sénat, de 307 membres, est formé, pour mju.f ans et
tiers, au suffrage indirect. Le eollege intermédun’rs- n ?st
sans rappeler, par sa composition, le corps c_lmrgt: d'élire
srésident de la République. 1l accentucrait méme les

in g'aht.lés. Mais ce n'est pas cela qui est original. Le procédé

‘date, 4 quelques corrections pres, d'une.lni de 1948 (iaqu‘clle
js"i‘n.spi,rfait d'un texte de 1884). Ce qui est nouveau, c'est
-qﬁ’aujofurd’hui la Seconde Chambre - Chambre de notables,
comme| on la nomme parfois - peut, avee le concours du

Gouvernement, tenir en échee la Premiere.

» En effet, la enavettes est restaurée, micux encore qu'en

1954, Lorsque subsiste une divergence, malg.r(' Ia rél‘mion
d’'une commission paritaire, 1"Assembiée nalt()na.lc n _aur:?
: le- dernier mot que si le Gouvernement veut bien le Iui
_donner {art. 43). Sinon, le projet est considéré qnmpc
refusé. Ce n’est qu'un signe, parmi tant d’autres, dc‘} :zhms',-
~wment du Parlement. I est aisé de poursbivre lénu.me-
ration. Le Parlement n'est plus mailre de ses sessions
" ordinaires, dont la Constitution détermine le num.brc et la
7 durée (art. 28). Méme les scssions extram'dmalros. sont
“élroitement réglementées (art. 29). Le Parlement ne dispose

pas davantage de ses séances, dont le Gouvernement peut
pratiquement arréter I'ordre du jour (art. 4'8 1. Les com-
missions permanentes ne seront plus que six (art. 43 ).
La faculté d’initiative et d’amendement est limitée. Elle

- T Humiliation & vrai dire peu ressentie aujourd’hui, puisque.la
‘pPlupart des députés élus en novembre 1958 étajent des enouveauxe.
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aussi dépend du Gouvernement (art. 44 IT), Elle est m'éme-
totalement abolie en tant qu'elle entratnerait une dimje
nution des ressources ou une angmentation des charges
publiques (un terme énergique, voire brutal, étant mis de la
sorle & une facile démagogic) (art. A0). 11y a mieux cncore.

Le budget est répulé accepté si le Parlement ne s est pas ]

prononeé dans les soixante-dix jours (art. 17 1. r.a tei
elle~-méme est adoptée, sans vote de FAssemblée(!), lorss
qu'un projet sur lequel le Ministére engage sa responsabilite
n'est pas frappé d'une motion de censure dans un délai de
vingt-quatre heurcs (art, 49 T1E)®, '
Certains persisteront & ne voir, ici, qu'une arationali-
sations du parlementarisme, Mais alors, que penser de
Fampleur inquiétante que donnent wu powvoir reglemen-
taire I'arl. 38, consacrant 'ancienne pratique des déerets-
lois, el surtout ['art, 37, reconnaissant au Gouvernement
une compétence législative exclusive dans toutes les mas
Lieres qui ne sont pas expressément réservées au Parlement
(selon Fart. 302 1l v a la un véritable renversement des

notions traditionnelles, qui ne peut manquer de frapper. ;

méme Pobservateur Te plus inaltentif,

Quant a la dialectique du régime parlementaire, qui
oppose & Ja responsabilité ministériclle la menace de Iy dis-
sotulion, I'équilibre, rompiten I96au profit de ' Asserblée,
continue de I'étre, en 1958, mais & son det riment, La motion
de censure (qui n'a d'ailleurs jamais joué¢ un grand réle
dans le dialogue) est soumise a des conditions presque
prohibitives (art. 49 11): appui du dixieme des membres de
PAssemblée (c’est, par exemple, plus que n'en peuvent, au-
Juurdhui, les radicaux et les socialistes conjugnésy; délaj
de quarante-huit beures; recensement des senls votes favo-
rables & la motion, qui doivent représenter In majorité des

* Sur ce point (comme sur quelquies antres encore), le Gouver-
nem{:nt _de Gaulle paratl d'¢tre Inspiré d'un prejet de réforme cons-
titutionnelle que le Gouvernement Gaillard avail {ait accepter a
P'Assemblée nationale, le 22 mars 1955, en premiére lecture, Pour un
cas d'application, voir la molion de censure fdu 23 novembre 1959,

re de l'art. 49 111).

.a question de confiance est de deux types. a) Le plus
mun est celui que nous venoens de signaler {art, 1% [11):
¢énieux procédé empéche que ne se reproduisent ces

onstitutionnellementy renverse, a Ia majorité des mem-
3, st voyait néanmoins contraint de démissivnner, parce
s.moyens de réaliser sa politique (lois, par exemple)
étaient refusés, & la majorité des votants': seulement,
rtifice est un peu gros, en ce «quil permet Madoption de
fojets|gouvernementaux 4 une minorité de faveur - puis-
ve les suffrages des absents el des abstentionnistes, ainsi
te les! bulleting nuls, sont portés & leur crédit. by L'autre
y st celui ol la question est posée sur un programme,
on sur une déclaration de politique géncrale (art. 19 D). 1

i est évidemment plus dangereux pour le Minislire, parce
“qu’ici une majorité relative suffit a ke désavouer. Mais aussi
:est-il plus rare, car le Ministére peut aisément cn faire
‘PPéconomie; sauf, naturellement, au déhut de sa earriére.

“. Drailleurs, ce qui surtout fausse le mécanisme, c'est que

‘le Président de la Bépublique, bien qu'étant scul a détenir
“le'droit de dissolution (art. 12), dont il peut user directement
-contre 'I'Assemblée, ou méme, indirectement, contre le

Giouvernement, n'est lui-méme pas responsable devant les

‘Chambres.

~ Le titre V1 (art. 52 a 55) concerne les traités et accords
internationaux. Ces deux termes couvrent deux instru-

? C'est ce qui explique que la dissolution, qui postule la succes-
slon de deux crises «constitutionnelless dans un laps de temps de
dix-hult mois, n’ait pu étre prononcée qu’une fois en douze ans
{décembre 1955, aprés la chute du Ministére Faure).



28 Jean Frangois Aubert:

ments distincts, en théorie. Le premier seul est ratifié par]
Président de la République, sous réserve, dans certains ca
(traités de paix et de commerce; traités engageant ]
finances, ou dérogeant a une loi; etc., art. 53 1), de I'autor

sation des Chambres, donnée en la forme législative. Le
second parait étre simplement approuvé par le Gouverne-
ment, Mais on ignore, pour 'instant, comment s’opérera’

le partage des compétences. On notera, en outre, que, dans

quelques hypothéses, le peuple peut ou doit étre consulté:
(art. 11 e4 53 11I), ou le Conseil constitutionnel (art. 54).:
Enfin, le droit conventionnel prime le droit commun, mais:

a condition de réLiprocité(art 55): régle curieuse, qui semble
transférer aux juges un 'lttnbut traditionnel des organes
politiques.

Aprés avoir ainsi campé les principaux acteurs du drame
républicain, la Constituation distribue quelques réles secon-
daires,

Celui du Conseil constitutionnel (titre V11, art. 56 a 63)
n’est nullement négligeable. Cette autorité, composée des
anciens Présidents de la République (il ne reste plus,
aujourd'hui, que MM. Auriol et Coly), ct de neuf autres
membres, nommés, pour neuf ans, trois par le Chel de
I'Etat, et trois par chacun des Présidents des Chambres,
exerce essentiellemnent des fonetions de trois ordres. a)1D)'une
part, clle est chargée du contentieux électoral et référendaite.

b) D'autre part, elle contrdle la constitutionnalité des lois, |

soit obligatoirement (lois organiques, cf. ci-dessous, 111 E,
auxquelles il faut ajouter les réglements des Chambres,
qui servent souvent a tourner la Constitution); soit & la
demande du Président de la République, da DPremier

Ministre, ou de l'un des deux Présidents de Chambres -

(autres lois; propositions et amendements empiétant sur
le domaine réglementaire - ci-dessus, art. 37 et 38!0 —;

1® Ceci est trés nouveau. Le Parlement ne peut plus reprendre ce
qu'il a donné; il Wi est interdit de légiférer dans le domaine e la
délégation,
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gemunts internationaux). ¢) Enfin, on se souvient
telle seconde le Président de la République, mais, celle
ei, & titre consultatif sculement, lorsqu'il usc de ses
uvoirs dictatoriaux (art. 16).

‘Le Conseil supérieur de la Magistrature (rcgi par le titre
11, art. 64 & 66, relatil & 'autorité judiciaire) comipte,

outre le Chef de I'Etat et le Chef du Gouvernement, neuf
membres nommeés par celui-ki, pour quatre ans, la plupart

fitre eux parmi les magistrats du sitge ¢t du Conseil
Etat. Il propose des candidats 4 Ja Cour de Cassalion, vt
la Premiere Présidence des Cours d"Appel. 11 donne son
vis pour les nominations aux autres emplois de Pordre
udiciaire. Il est ¢consulté sur les gricess.

Une Haute Cour de Justice (litre 1X, art. 67 ct 68),

rte de commission parlementaire de vingt-quatre per-
80 nes,, connait des crimes et délits imputés aux mi-
nntres, dans l'exercice de leurs fonctions. e Président de
la§ Répubhque répond, devant elle, de I'aceusation de haute
trahlson, votée par les Chambres & la majorité de leurs
memhres. En théorie, 1a responsabilit¢ du Chef de I'Etat
ourrait n'étre pas sculement pénale, mais encore politique,
st Pon entend, par haute trahison, tout manquement grave

aux devoirs d’une charge.

- Finalement, un Conseil économique ct social (titre X,
art.69 4 71), représentant, avec ses quelques deuX cent em-
bres. les milieux les plus divers - salariés, cadres, patronat,
agriculture, familles, etc. - n’a qu'un pouvoir consultatif,

L.a République ¢indivisible» ne laisse pas d’étre compar ti-
mentée. Le titre XI nous le rappelle, qui décrit les collec-
tivités territoriales (art. 72 a 76). La métropole, y compris
‘la Corse, est découpée en départements et en communes,
qui $'«administrent librement par des Conseils élus», mais
selon des lois uniformes (art. 72 IT). Dans les départements
d’Outre-mer (Algérie - ? —; Oasis el Saoura; Martinique,
Guadeloupe, Guyane et Réunion), les circonstances peuvent
justifier une gestion et une légisiation particulitres (art, 73).
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Les territoires d'Qutre-mer (St-Pierre et Miquelon, Somalié;
Comores, Nouvelle Calédonie, et Polynésie francaise)
semblent jouir d'une certaine liberté d’organisation, si l'ont
en croit I'art. 74. Effectivement, une loi de juin 1956 (loi
Defferre), qui leur est applicable, leur abandonne une part
d’'autonomie.

On aura peut-&tre été frappé de voir combien les terris:
toires d’Outre-mer sont peu nombreux. 1l y en avait bien
davantage, naguére. Mais la plupart, usant d'un droit
d’option que leur accordaitl I'art. 76 11, sont devenus des
Etats membres de la Communauté.

titres stratégiques, enfin la politique économiyue vt
ciere commune (admirer 'ambiguité). b) Il v en a qui
sont sauf accord contraire avee I'un ou I'autre des lutals,
le contrdle de ta Justice, Penscignement supéricur, les
nsports et communications extérieurs et inlerélatiques.
Il 'y en a qui peuvent I'élre selon accord, avee Fun ou
tre des Etats!?

Les art. 80 a 84 instituent des organes commims. Foree
t de reconnaitre que le pouvoir snpréme appartient pres-
ue exciusivement au Président de Ia Communauté, qui
st autre que le Président de In République. En tout cas,
rs de ses premicres sessions, le Conscil exéeutil, qui groupe
ous les Chefs de Gouvernement, et les eministres communsy
'hOISIs. remarquons-le, dans le Cahinet frangais), n'a guore
*joué qu "un role consultatlif. Quant au Sénat de fa Commu-
guté, ¢émanation des Parlements républicains, il ne donnera,
non Eplus. que des avis, sauf lorsqu’il s'agira de reviser ce
itre X1I (art. 85), ou dans la mesure o il en anra recu
_‘dé!égatmn des Assemblées qui le commettent, Lin dernier
Heu, une Cour arbitrale, nommée par le Président, connail
des fitiges entre membres,

Le titre X111, sur les accords d'associalion (arl. 88), vst
ine main tendue aux anciens protectorats de la Tunisic et
du Maroc, ou & d'autres Etals encore, au cas ol ils désire-
raient se lier 4 la Communauté «pour développer leurs
‘vivilisationss. '

En effet, nous abordons maintenant unc page trés. 4
curieuse de la Constitution {rancaise (titre X 11, art. 77 & 87):
a savoir, I'établisscment d'une Communauté qui dépasse
largement les frontiéres de la République, puisqu’elle unit
a cette République, dont on vient de voir les subdivisions,
une douzaine d’autres Républiques, juridiquement équi-
valente (Mauritanie, Sénégal, Soudan, Céte d’ Ivoire, Haute-
Volta, Nig(,r et Dahomey - ancienne Afrique Occidentale
Frant;aise -; Tchad, Gabon, Centre Afnqm et Congo -
ancienne Afnq_‘ue Equatoriale Frangaise — ’\Lulagascar“)
La Communauté est libre. Chaque memlm peut en sortir
quand il fe désire (art. 86 11), et suivre 'exemple dela Guinée,
laquelle, dés le 4 octohre 1958, s’en est affranchie avant :
que d’y entrer, potr avoir refusé la Constitution. Le droit
de sécession est indéniable, malgré les termes équivoques
de I’art. 86 1. L'accord avec la France, dont parle cet alinéa,
ne saurait porter sur le principe de I'indépendance, mais -
sculement sur les modalités de la transformation. X

L’art. 78 sépdre les compétences de la Communauté de -
celles des entités qui la composent. Les affaires communes *
sont de trois types: a) Il v en a qui le sont nécessairement,
soit la politique étrangére, la délense, la monnaie, les -

- La revision de la Constitution (litre X1V, art. 8%) peut
‘we faire. de deux manieres, au choix du Président de 1a 13é-
publique (dont la décision doit, il est vrai, porter le contre-

, 1* On aura remarqué cette curiosité, qu'une compétence peut
étre transférée par une convention entre la Communaulé et 'un de
ses membres, 1l se pourrait gu’une généralisation de ce procédé se
substitue au moyen, plus brutal, de la sécession. Voir 'exemple du
Mali (Sénédgal et Soudan), tel qu’il se présenie aprés la sixiéme
session du Conseil exécutif (Saint-Louis, 11 et 12 décembre 1959).
Contrairement 4 la tendance des Etats fédéraux, la Communauté
se viderait, peu A peu, de sa substance, et finirait par n’étre plus
gqu'un cadre formel,

it Le Togo et le Cameroun, sur lesquels la France n’exergait
qu’une tutelle, et qui sont en voie d'acquérir leur indépendance, ne
font pas partic de In Communauté,



32 Jean Frangois Aubert:

seing ministériel). La facon normale, c’est que le nouvea
texte, voté par les Chambres, sans majorité particuli
soit encore approuvé par le peuple dans un referendu
Toutefois, le referendum peut étre évité, lorsque I'initiati
vient du Gouvernement, et que le texte est directement
soumis au Congres des Chambres réunies; mals alors, il faut
qu'il soit accepté a une majorité qualifiée des trois cins
quie¢mes. Sinon, il est réputé rejeté (et n’est méme pas porté
devant le peuple). :

Deux dispositions expresses limitent la revision (dlinéas
IV et V). C'est ainsi qu'elle ne peut avoir lieu lorsque I'inté-
grité territorinle est atteinte (em 1948, I'ancien art. 94
parlait, plus étroitement, de I'occupation de la métropole;
mais c’est, aujourd’hui encore, le méme souvenir de juillet
1940). Elle ne peut non plus toucher la forme républicaine

du Gouvernement; vieille formule qui remonte a 1884, et
qui paraft signifier qu'en toutes circonstances le ptincipe -

électil doit étre conservé.

Cet article 89 donnerait une vue incompléte de la revi-
sion si 'on n'y ajoutait I'art. 85, déja cité, qui confére au
Parlement francais et au Sénat de la Communauté la com-

pétence de modifier le titre XII, sans appel au peuple; et si
I'on ne tenait compte de la possibilité qu'ont les Etats de
la Communauté, d’zménager leurs relations par la voie
conventionnelle, '

Les dispositions transitoires, du titre XV (art. 90 4 92),
ont, comme leur nom le laisse présumer, perdu beaucoup
de leur actualité. Mais 'une d’entre elles, la derniére, a
littéralement bouleversé, pendant quelques mois, les meceurs

juridiques francaises. L 'alinéa I habilite le Gouvernement 4 -

prendre les mesures hécessaires & la «mise en places des
institutions. Il sert de base &4 une vingtaine d’ordonnances,
réglant des matiéres qui, en temps normal, reléveraient de
lois organiques (cf. art. 6 V, 13 1V, 23 11, 25, 27 111, 47 1,
etc.). Par exemple, le nombre des députés et des sénateurs,
ia durée de leurs pouvoirs, et leurs conditions d'éligibilité,
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“arrétés sans consultation ni du Parlement, ni du
ple. L’alinéa II autorise le méme Gouvernement A ré-
idre souverainement I'épincux probléeme de la loi électo-

ubterfuge adroit, qui permettait de tourner 1a loi du
lin sur les pleins pouvoirs. La méme conséquence résulte
alinéa 111, qui élargit; jusqu’a le faire sauter, le cadre
jh généreux de la loi précitée. Clest 4 lui qu’est da ce
ge d’ordonnances qui, durant quatre mois, a tant

¢merveillé le monde des juristes.

111
De quelques aspects de la Constifulion

On nous permettra de revenir brievement sur lIa facon
ljainouvellc Constitution résout certains prohlemes qui
poseht également cn droit suisse. :

Al La base juridique

La révolution politique de 1958 s'est-clle doublée d’une
révolution juridique? Ou, au contraire, la Constitution de
1958 n’a-t-elle fait que prolonger celle de 1946, sans solution -
de continuité? 11 est évident que le nouveau texte fut
élaboré ct adoplé selon une procédure gue n'avaient guere
imaginée les péres de la Quatrieme République. Faut-il en
conclure qu'il est «illégals? Tout dépend, on s'en doute, du
jugement gui cst porté sur le chainon intermédiaire: la loi
du 3 juin sur les pouvoirs constituants. Celte loi est-clle
conforme a la Constilution de 19467 La Constitution de

1958 est-elle conforme & celle loi ?

a) La loi du 3 juin csl tout & fait conforme 4 la (onsti-

‘tution de 1946, Llie en revise Uart. 90, aux conditions

méme de cette disposition. 1t fallait que le principe de la
revision [Ot adoplé, par les Chambres, en une premicre

o lecture. 11 Yavait été, des 1935, Ensuite, le texte lui-méme

échappait au referendum, s'ii obtenait uné majorité des
deux tiers a I'Assemblée, ou des Lrois cinquiemes dans les
deux Chambres. Ces chiffres furent alteints, et confortable-

3
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ment?®. Par ailleurs, la forme républicaine n'était pas mis
en cause, et la métropole n’était pas occupée. Evidemment
comme la loi impliqueit une délégation du pouvoir constt
tuant, qui passait du Parlement au Gouvernement, cer

tains penseront que les Chambres ne pouvaient consentir -
un pareil sacrifice. C'est, on_le voit, toute la question de Ia
revisibilité des Constitutions qui se pose ici. Personnelle:
ment, nous n'avons aitcune peine 4 reconnattre la régularité
du transfert. Un doute ne nous paraftrait justifié que sile”

peuple s'était vu dépouiller, sans son assentiment, de ses

prérogatives. Mais nous savons qu’au contraire elles ont été
accrues, puisqu’elles devenaient absolues, de conditionnelles

qu'elles étaient.

'b) La Constitution de 1958 est A peu prés conforme 4 la loi
du 3 juin. Elle en a respecté les prescriptions de procédure
Le Gouvernement a pris 'avis du Comité consultatif, 1ui-
méme convenablement composé. Puls celui du Conseit
d’Etat. Et le peuple s’est prononcé. En revatche, les condi-
tions de fond, qui entendaient limiter les pouvoirs gou-
vernementaux, ont subi quelques entorses. Ainsi le suffrage
universel est notablement «domestiquén, lorsqu'il est convié
a élire le Président de la République et le Sénat. Ft surtout;
la séparation des pouvoirs n'est certainement pas celle
qu'avaient en vue les parlementaires gqui ont voté la ol
Cependant, il est toujours difficile de dire si un svsitme de
régles juridiques positives est demeuré fidele a un ensemble

de dogmes préétablis. C'est Ja un probléme dans la solution

duquel il entre une large part d'arbitraire. 1! nous semble
done, en I'espeéce, qu'il v aurait quelque imprudence a lui
donner une réponse négative,

Lntre la loi du 3 juin, ¢t une certaine loi du 10 juillet
1940, le paraliéle s'impose, tant la ressemblatce est frap-
pante. Alors également, un Parlement s’était dessaisi, en
faveur d'un Gouvernement, du soin d’établir une Constitu-

12 350 voix contre 161, & I’Assemblée nationale; 265 contre 30,
au Conseil de 1a République. '
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Cette fois-1a, comme I’an dernier, le nouveau consti-
int avait recu des directions (Travail, Famille, Patrie);
#'était engagé A soumettre son ceuvre futgre z\ un re-
dum populaire. 1l parait vain de vouloir distinguer
mtre ces deux actes, tenir le premier pour nul, le second
ur valable. Les deux nous semblent inattaquables. Ce
‘on peut suggérer, en revanche, c’est que le peuple, con-
1té en 1958, ne I'a pas été pendant la Deuxiéme Guerre

B. La Communauté

Comment qualifier cet ensemble de treize «I'Zlats»'?
alternative fédération-conféderation se présente inévi-

tablemént & Vesprit, puisqu'aussi bien ce sont les deux
formules qui se sont affrontées lors des travaux prépara-

toires de 1'ét¢ 195814, La confédération, vestibule de U'indé-

‘péndance, plaisait aux Africains (M. Senghor, du l.’BA;
‘M. Sékou-Touré, du RDA). Le Général de Gaulle lui pré-

férait une fédération, mais en des termes si vagues et §i
restrictifs qu’il fallut toute habileté du Comité crl)nsultarul‘
pour éviter un échec lotal. Clest lui surtoul qui suggéra
le mot de Communauté, dont chacun, ou presque, linit par
s¢ contenter. (Cest lui surtout qui, derriére cette étiquette,
sut proposer un compromis acceptable: étroite union, mais
avec Je droit d’en sortir, Que faut-il entendre par 1a?

La Communauté n’est certainement pas une confédéra-
tion. La faculté de sécession, si réelle soit-clle, ne doit pas
nous abuser. Etre souverain, ou pouvoir le devenir, sont

- deux choses différentes. Pour [Minstant, scul estﬂ souveraince

14 Une autre allernative opposait, 4 peu prés de Ja méme ma-

o 'niére, les partisans de accession isolée a la Communauté, et ceux de

regroupcments préalables & Vaccession (afin d’éviter 1a «balkani-
sations de I'Afrique). Les premiers l'ont emporté sur les seconds,

. Ce n'est donc pas la Fédération du Mali qui est, comme telle,

membre de la Communauté, ce sont ses parties composante.s
{8¢énégal et Soudan). Sur cette fédération, cf. déja la note 12, ci-
dessus.
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la pommunauté. Ses membres ne le sont pas, ou ne le so
point encore. La France elle-méme ne Pest plus. Mais c'e
14, évidemment, une conséquence dont on parle assez pe

La Communauté serait-elle une fédération ¢ Nous avon

Phabitude, en Suisse, d’user ici d'un critére formel, laj

participation des membres & I'élaboration de la volont

centrale. Force nous est d’admettre gue ce caractére est

tres faiblement marqué dans fa nouvelle création franeais
Sans doute le «constituant originaires n'en ponvait-il ¢tr
pourvu, puisque les futurs composants de Ia Communaut
netaient pas encore connus, Mais le «constituant dérivén n

parait pas I'avoir davantage, puisque les revisions de Iy
charte sont négociées entre le Parlement francais, 'une’
part, le Sénal de la Communauté, de I'autre; ot que ce

Sénal n’est pas composé de députations ¢gales pour Lous los
membres, mais que le nombre des délégudés de chaque Lty

est fixé en raison de sa population ct de ses «responsabilitésy .

(il est arrdté, présentement, & 186 pour Ja République fran-

¢aise, ct 98 pour 'ensemble des autres membres). Knfip, le-

pouvoir législatif appartient au seul Président: on a va
que le Conseil exécutil — ot les ministres francais pourraient
etre, éventuellement, majorisés par leurs collegues alricaius -

n'avait guére qu'tine fonclion consultative. 134 il n'est pas
13(‘:30111. de rappeler I'écrasante prépondérance francaise dans.
Pélection du Chel de la Communauteé: a pru prés quinze

seizitmes des voix,

C'est d’ailleurs cette figure présidentielle qui pourrait
nous donner la clef: La Communauté est un ensemble
variable et décentralisé, vivant en union personnelle avee
l‘u.n de ses membres, Théoriguement, ¢’est la Communauté
qui préte son Président & la France. Pratiquement, c'est 4 la

France qu'elle emprunt ie sien (un peu comine le Deuxieme

Reich empruntait son chef & Ia Prusse). Orientation qui est
confirmée au riveau des ministres; puisgu’actuellement
tout au moins les directeurs des affaires contmunes se
recrutent dans le Cabine: francais. '
L'union personnelle parait difficilement évitable dans

1 primaires (art. 59). Mais dans un délai si court que celte
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me association ol 'une des parties jouit d'unc grande
périorité économique et militaire. Mais, Lelic qu'elle est
ganisée par la Constitution de 1958, elle n’est pas non plus
ns danger pour son hénéficinire. Car la Prance n'est pas
seulement 1a France, elle est aussi un membre de la Com-
munauté. En tant que France, clle a des institutions rela-
vement différenciéus, ot le Chef de PEtat, pour étre pré-
inent, n’est pas absolument toul puissant. Kn tant que
membre de la Communaulé, elle cst soumise 4 un régime
beaucoup plus simple. oit rien ne peul vraiment tenir en
échec les volontés du monarque. De sorle qu’on voit mal ce
qui pourrait empécher le Géncral de Gaulle, ou 'un de ses
uccesseurs, de lui imposer, comme Président de la Com-
unauté, ce qu'il ne peut que lui proposer, comme Prosident
la Républigue.

C. Le referendum

I .

IDeux traditions ont, en IFrance, cullivé la démoceratic
‘directe. La tradition républicaine, timidement (jusqu’en
1945 tout au moins). Et la tradition impériale, avec plus de
-méthode,

D’abord, la tradition républicaine. La Constitution
‘montagnarde, de juin 1793, Tut ratifice par le peuple, dont,
il est vrai, la majorité préféra s'abstenir, & cause de la pu-
blicité, du scrutin. LElle prévayait un droit de referendum
Iégislatif, a la demande d’un cerlain nombre 1’assemblées

lacullé était purement illusoire, Les mémes assemblées pri-
maires avaient Vinitiative des revisions constitutionnelles
(art. 119). Linfin, le referendum constitutionnel obligatoire

- ‘complélait implicitement le tableau. Mis &4 part ce monu-

. ment, qui s'est signalé moins par son réalisme que par sa
- grandiloquence généreuse ¢t inquiétante, la démocratic ré-
" publicaine classique est plutét représentative. La Consti-
tution directoriale de fructidor connait encore le referen-
dum constitutionnel obligatoire (art. 343)., Mais on n’en
‘veut plus, en 1848. Pas davantage sous la Troisiéme.
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Ensuite, la tradition impériale. Elle aussi se¢ contente

du referendum constitutionnel. Mais quel usage abondant
et rémunérateur! L.'Oncle s'en est servi une fois (An VIIF)
deux fois {An X), trois fois (An XIII), quatre fois (quinz
jours avant Waterloo). Le Neveu I'a imité nprés son cou
d’Etat (1851), puis lors de son élévation & la pourpre (1832)
et encore 4 la veille de sa chute (1870).

Les deux maniéres sont assez différentes. Dans fe premier!
cas, le peuple surveille ses représentants, Dans le second, le;
monarque surveille son peuple. La premicre lois, ln Nation
prend la parole. La seconde fois, elle attend qu’on veuille la

lui donner.

Les refercndums de la Libération sont de nature répu-
blicaine. C’était I'époque ol 1a démberatie ne connaissait

pas de bornes ({introduction du suffrage féminin et de fa

représentaticn proportionnelle; abolition du Sénat modé-
rateur). Si le peuple s'est fait entendre, en octobre 1915;

pour désavouer la Troisieme République; en mai 1946,

pour refuser le Projet sociato-communiste; ¢t en octobre de
la méme annéde, pour instituer la Quatrieme; ve n'est pas
parce que M. Auriol, ou M, Bidault, on méme le Général
de Gaulle T'estimmait opportun. (Uest parce que cette con- &

sultation était considérée comme une étape nécessaire et
primordiale de I'¢laboration constitutionnelle,

il maintenant, que penser du régime actuel? Evidem-
ment, le referendum du 28 septembre laisse une impression
melangée, Trop de choses onl été acceptées, on bloe, sous la
caution d'un homime. On ne saurait prétendre, Loutefois,
que lorganisation du scrutin ait dépendu de la volonté de cet
homme. lin pourra-t-on dire atutant des votations futures?
Le referendum législatif, de 'art. 11, n'est pas ce que nous
appelons, en Suisse, de ve nom. [)'abord, il est limité dans
son objet, car il ne vise que les textes relatifs a 'corganisa-
tion des pouvoirs publicss, aux accords de Communanlé,
et aux. traités qui pourraivat aveir des ainecidences sur le
fonctionnement des institutionss. Ensuite, il ne peut con-
cerner que les projets vents da Ministere, Enflin, ¢l surtout,
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n'est a la disposition gque du Gouvernement et des
hambres. Or les Chambres n'y auront que rarement
ecotrs, sinon pour sc décharger de leur responsabilité,
i isqu’elles ont leloisir d"accepterle projet ou de le refuser',
dig’le Gouverneinent 7 I tient 1 un excetlent moyen (un
e plus) d'évincer le Parlément, et de logiférer immdédiate-

ment avec le peuple. On devine fes dangers d'une procédure

areille. 11 0’y a pas jusqu’an referendum constitutionnel
i ne soit vicié, puisquen sens contraire, celte fois-ci, le

Gouvernement peul Uescamoter, el s’entendre directement
avee les Chambres réunies en Congres (art, 89 111). 51 bien
que; finalemenlt. dans toute Ia Constilution, il n’y a qu un

ferendutn verilablement rassurant, c’est celui qui est

‘organis¢ sur le plan local, & loceasion des modifications
territoriales (art. 53 11D ou des transformaltions statutaires
‘L.des meinbres de In Communaule (art, 86)8,

D, Le bicamérisme

| Le bieamerisme Trancais est, lui, d'essence monarchigque,

1.a Chambre des PPairs de 1814 a servi de tribune ala
noblesse horedilaire; celle de 1830, A Paristocratic indus-
triclle; le Sénat de 1875, lui-méme d'inspiration ducale, aux

notables communaux. Sur ce point comme sur tant d’antres,

Napoléon T n'a fail quimiter. Quant au tricamerisme du

Consulat et du Premicr Empire, co n'est, juridiquement
parlant, qu’une mascarade. Une exceplion an -prim"ipe: l.e
régime du Directoire, lequel, quoigue d’origine républi-
-aine, a doublé le Conseil des Cing Cents d'un Conscil des

© Anciens. Mais ces républicains de thermidor revenaient

- d'une grande peur, et il est naturel qu'ils aient voulu, selon
‘I‘cxpression consierée, tempérer eimagination» conven-

15 Une exceplion étant faite pour ces projets qui, accompagnés
de 1a question de confiance, risquent d’éehapper i la votation parle-

" mentaire (art. 49 I11),

18 £t encore: lorsque, dans ce dernier cas, Pinitiative vient dela

- Républigue frangaise, celle-ci s’entend avee I’assemblée législative

de 'Etat intéressé, dont la pepulation ne sera pas consultée.
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tionnelle avec la «raisons d'hommes assagis par les anné
et le mariage.

En 1946, les vainqueurs imputaient a In Second
Chambre tous les mallicurs de la France, ou presque. C'est:
pourquoi le Parlement du Projet d’avril est fondamentales
ment unicaméral, En face de 1'Assemblée nationale, un
vague Conseil de I'Union ne lui donne qu'une réplique
dérisoire. Bien que plus modéré, le Projet de septembre.
demeure dans des dispositions analogues. Mais, pour n’étre.
encore que consultatif, le Comseil de la République n’en
pas moins repris la dignité parlementaire. Et désormais,
avec une patience d'insecte, il s’applique a reconquérir ce
qu'il avait perdu. Bientét ses membres s'appelleront séha-
teurs. Ils se recruteront presque 4 I'image de leurs illustres
ancétres ([oi de 1948). Leurs avis seront écoutés, Ils joueront
méme de Pinterpellation. L'initiative leur est rendte.
Enfin, la «navettes, rétablie, leur permet, pour cent jours;
de tenir I'Assemblée en respect (revision de décembre 1954),

Nouveau coup d'aile avec la Cinquitme République,
D’abord, le Conseil redevient Sénat, juste récompense de
tant d’efforts. Et surtout, ses attributs se sont angmentés,
Tandis que le Conseil de 1946 n'avait voix décisive que pour
les modifications constitutionnelles qui touchaient & son
existence méme, et sous réserve de referendum (art, 90
VIII), le Sénat de 1958 a le méme pouvoir que I’ Assemblée
pour toutes les revisions de la Constitution (art. 89 I1)v,
et pour toutes les lois organiques qui le concernent (art. 46
IV). A I'égard des autres lois organiques, il dispose d'une
sorte de droit de veto, en te sens que son opposition ne peut
¢tre surmontée par I'Assemblée nationale qu'a la majorité
absolue de ses membres (art. 46 I1I). De toute fagon, et
ceci est fondamental, son hostilité envers une 16i quel-
conque est déterminante chaque fois que le Gouvernement
V'estime opportun (art. 45 IV). Et cette espece d’alliance

17 Sauf, naturellemient, qu’il est majorisé dans Uhypothése ot
les Chambres se réunissent sn Congrés (art. 89 III,
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‘entre le Sénat el le Gouverncmenl peut saffermiv
ore lorsque le second - comme il en a la Faculté - de-
nde au premier de soutenir sa politique (art. 19 TV).
Le bicamérisme fera-t-il d autres progres vers une totale
fection ? 11 faudrait, pour cela, que a nécessité en soil
yrouvée. Or, aujourd hui, 1a France représentée av Sénat
t=a-dire la France tranquille des proviuces - est sullisam-
ent défenduc pour m'avoir pas besoin dune proteclion
us ample. Ce n'est que e jour on Assemblée changera de
inte, el le Gouvernement de doeteine, que e prebleme
rra se poser. Mais alors, [a Seconde Chimbre n"aura ptus
un souci: conserver ce qu'elle deétient déja. Tunt il
arait. démontré qu'un bicamérisme d'origine ¢eonomiqgue
sociale est plus vulnérable que celui qui se Tonde sur des
distinctions historiques et terriloriales, tels les découpages
ne fédération.

La législation

:Dans la nouvelle République, Ta hidrarchie des normes
générales a subi deux transformations., Elle s'é¢tablit
désormais de la fugon suivante:

- *Tout en haut, la Constitution — avee, il faut bien 'ad-
mettre, unc supériorité théorique du titre X11 sur les autres.

" Endessous, premiére nouveauld, la loi organique, ¢’est-

a-dire la loi réglant certaines matiéres limitativement
énoncees dans la Constitution (arl. 6V, 13 1V, 23 11, etc.).
Entre cette forme et la loi ordinaire, il v a Lrois différences
de procédure: un délai de réflexion; une majorilé spéciale

~& I'Assemblée, au cas de divergence; ct la nécessité d’un

visa du Conseil constitutionnel (art. 46). La loi de finances

“connalt un régime semblable, mais & un rythme accéléré
(art. 47 I).

Vient ensuile 1a loi ordinaire. Puis le réglement d'exé-
cution, pris par le Gouvernement. 15t I'arrél¢ du ministre.
"Mais, et ¢’est ici la seconde in absolument révolu-

& Biblio-
thaque

L4
-
2
-

7z ~
Dogppr®




42 Jean Frangois Aubert :

tionnaire, le Gouvernement peut prendre ’autres ré

ments, qui se situent sur Je méme plan que la loi. ‘
On a toujours admis, autrefois, que 1a loi avait &

domaine réservé, comprenant les matiéres que lui attribuen

le texte constitutionnel, d'une part, et, d’autre part, Ia

«tradition républicaines (par exemple, limites des libertés;

impéts, ctc.). On les appelait maliéres legislatives «pir

natures. Ce domaine élait un jardin ou le législateur étajt

seul maitre. Ce n'était pas un enclos d'oit il ne pouvait

sortir. Au contraire, il avait le droit de légilérer en toutes
autres matiéres, qui se trouvaient étre, des qu'il s’eh em=
parait, législatives «par détermination de 1a lois, Seulement,

tant que le Parlement les négligeait, l¢ Gouvernement -
pouvail enlreprendre de les réglementer, sauf 4 se faire -

évincer -par la suite!. 1l v avait done des réglements 1égis-
latifs, mais inférieurs aux lois.

Aujourd'hui, le domaine réservé subsiste, Mais, d’une
part, il afait 'objet d'une énumération exhaustive, qu'on lit
a art. 341: la tradition républicaine a été mise en formule,
[Yautre part, il a complétement changé de nature, puisque,
de jardin, il est devenu enclos. Le Parlement ne saurait en
franchir les bornes sans se voir opposer, par le Gouvernes
ment, une exception d'irrccevabilité, dont connaitra le
Conseil constitutionnel (art. 41), Ainsi, U'vexécutifs a aussi
son domaine réserveé, ol ses réglements équivaudront aux
lois. Et, comme |'étendue de ce domaine est indéfinie, c’est
désormais le Gouvernement qui est le législateur de droit
commun, le Parlement n'ayant plus qu’une compétence
d'attribution. '

Sans doute faut-il, avant d'apprécier cette situation,
connaitre le contenu de Uart. 31, On doit admettre gue les
matiéres énumérées sont considérables, Ce sont, essentielle-
ment, Ies droits ct les devoirs civiques; lesliberlés publiques;

* On le voit, 'ancien systéme rancuis était déja moins striet
que le ridtre. 11 connaissait, en (uelque sorte, une généralisation
de Iordonnance de substitulion indépendante» {gesetzvertretende
selbstindige Verordnung).

‘La liste est substantielle, nul ne songe a le contester,
‘allleurs, il fallait qu'clle le fat, si la France entendait

D’abord, il y a des matiéres importantes qui n'y sont
nommées?’, On n’y trouve rien sur ia faillite, ni sur la
responsabilité de I'tat. Ensuile, que sont ces «principes

fog . . . .
fondamentaux»? Ces termes ambigus ne couvrent-ils pas

ﬁ\fr'a;stc délégalion, qui risque, par exemple, de trans-
er en une simple loi-cadre une bonne partie du futur
C{lde éijvil - & supposer qu'il voie jamais le jour? Enfin, les
ﬁéisibjlités de delégation se multiplient encore dés que I'on
gqyis‘agé I'art. 38, par lequel, on s’en souvient, les décrets-
lols sont régularisés. Si 1'on ajoute & ces constatations que
e:Président de 1a République peut, parfois, légiférer directe-
ment a coup de referendum; et qu’en tant que chef de ta
Communauté, son pouvoir n'a pratiquement plus de con-
tours précis; on verra qu'en définitive Uenclos dans lequel
e Parlement est relégué n'est lui-méme pas impénétrable.

/1 L'énumération n’est pas sans rappeler celles qui servent i
partager les compétences fédérales de celles des membres de la
tédération. Nous dirions, chez nous, qu’elle reléve plutdt du chapitre
premier que du chapitre 11 de notre Constitution. I n'y a pas
usqu'a la notion de «principes fondamentaux» qui ne soit em-
pruntée, consciemment ou non, 4 un texle de celte nature: I'art. 14
de la Constitution d'U. R.S.S., de décembre 1938 (version de 1957).
Volr anssi: la notion suisse de lavhaute surveillanees, art. 24 et 24bis
“‘de la Constitution.

% Le dernier alinéa de 1'arl. 34 permiet, toulefols, au Parlement

- de préciser et compléter I'énumération, par une loi organique. Dans

quelle mesure pourra-t-tt user de cette faculté sans se heurter &
‘oppositton du Conseil constitutionnel ?
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F. Le controle de la constitulionnalité des lois

Un tel contréle n'a jamais eu la faveur des vieux républi
cains. Les rois n'y songeaient guére. Quant & la facon donf
les empercurs pensiérenl 'organiser, micux vaut n’en poin
parler. C'est pourquoi it faut atiendre jusqu’en 1946 pou
en trouver une premicre éhauche, Encore le Comité consti
tutionnel n’a-t-il que ia fonction, respectable mais modeste
de protéger le Conscil de la République contre les en@fe
prises de I'Assemblée nationale (arl. 92 1), It c’est bien
celle qu’il a remplie, l'unique fois qu'il ait siégé, en 1948,

Quoi qu'on en ail dit, le Conseil constitutionnel de 1958
n'est pas trés différent. Sant que, dorénavant, ce n'est plus

le Sénat qu'il s'agit de défendre, mais le Gouvernement.’
Cet organe est, en elfct, I"unc des piéces mattresses du réseau:
qui enserre le Parlement, puisque c’est lui qui vérific si les:
propositions qui y sont déhaltues, ou les textes qui viennent”

d’y élre volés, n'empictent pas sur le domaine réglemen
taire?,

Un seul progrés apparent. Alors que I'ancien Comité
n'assutrdit que le respect des titres I'a X, relatifs, essentielle-
ment, aux pouvoeirs publics, le Conseil actuel sanctionne
aussi les violations du Préambule, Or le Préambule consacre
les droits de Pindividu, On est tenté de conclure qu’a

I'avenir les Chambres seront coutenues non sewlement lors—_

qu’elles revendiqueront Jes attributs d'un autre organe, mais
bien encore quand elles attenteront aux libertés particu-

licres. Toutefoi, nul n’ignere que la portée d’un controle,

dépend de ceux qui penvent le déclencher. Ont qualilé pour
saisir le Conseil: les Présidents de I'Assembléc et du Sénat,
qui pourraient bien ne s’en servir que pour montrer qu'ils
ont raison; le Président de la République et le Premier

1 Le contrdle de la constitutionnalité des réglements continue
A relever des tribunaux administratifs, en particulier du Conseil
d’Etat, juge de l'sexcés de pouvoirs, N’y a-t-il pas lieu de craindre
des contradictions entre sa jurisprudence et celle du Conseil consti-
tutionnel ?
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(i 'st‘re, qui risquent fort de n'en user que pour défendre
urs compétences. Lequel de ces grands personnages se
juciernit d'un intérdt privé? Pour le citoyen démuni, le

Préambule est donc un trésor dont il n’a pas Ia clef.
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