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PRÉFACE

Au moment où l'édition de mon étude Revolttción frøncesa y
Administración contemporónea aux Editions "Les Cahiers Taurus" (no 1L3,

L972) est en voie d'épuisement, cette même maison d'édition me suggère de la
rééditer, avec un texte original, afin de réaliser un volume plus important, la
collection des "Cahiers" ayant été abandonnée.

C'est à cette suggestion, ain5l qu'aux circonstances qui I'ont déterminée,
qu'est due mon initiative de constituer ce livre en réunissant Revolución

francesa y Adminßtración contemporóneø et trois articles que j'ai publiés en
1960 et 1961- sur la formation du système municipal français. Ces trois articles
représentaient l'avant-garde d'une oeuwe plus étendue dont j'avais alors le
projet et dont il est clair aujourd'hui que je ne l'achèverai jamais, oeuwe dans
laquelle j'essayais de déterminer le type du système municipal français, sur le
modèle duquel s'est constitué notre propre système au XIXème siècle (et
encore aujourd'hui). Cette oeuvre prétendait expliquer notre système
municipal, en s'efforçant de trouver dans cette explication une clef pour ses

limitations et un objectif pour sa réforme, qui est certes toujours d'actualité.

La thèse finale de ce liwe, resté inachevé en ce qui concerne le rógime
municipal espagnol, est soutenue au chapitre V de mon ouvrage s:ur La
Adnùnistrsción española (Madrid, Ed. Alianza, 3ème éd., L972), qu\ porte le
titre "Administration locale et administration périphérique de I'Etat :

problèmes d'articulation".

Restent toutefois, avec peut-être une certaine valeur en eux-mêmes, les

trois travaux que je reproduis aujourd'hui, et dans lesquels je m'efforce,
pratiquement sans l'appui instrumental de la bibliographie française, dans une
perspective dont je suis seul responsable, d'exprimer ce qu'a apporté la
Révolution française au thème du régime local, en dessinant un nouveau
modèle historique, appelé à bénéf,rcier (et, dans I'imrnédiat, chez nous) d'un
sort durable et transcendant.

trl semble dans ces conditions que les deux parties de I'ouvrage peuvent
aspirer à une certaine unité thématique. Dans I'une et I'autre est étudiée
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l'incidence de ce formidable événement que fut la Révolution française sur

l,administration publique, au sens général de l'expression dans la première

partie, et plus concrètement sur le sytème municþal dans la seconde partie.

J,ar é¡ê tenté pendant longtemps par les études d'histoire des idées,

dans la mesufe où elles s'expriment dans I'histoi¡e institutionnelle, ce que les

Allemands appellent la Dogptengeschichte ou histoire des dogmes juridiques'

Je tiens cettá óccupation pour I'un des plaisirs intellectuels les plus rafEnés et

les plus gratifiants ; mais c'est un fait qu'en définitive ma spécialisation en tant

que jurilte de droit positif et non d'historien du droit a fini par avoir raison de

áete inclination. Il en reste quelques travaux modestes, comme ceux que j'ai
réunis dans ce livre et qui sont ordonnés autour de la Révolution française. On

comprendra qu'il me soit agréable d'y revenir et d'éprouver quelqrre nostalgie

poui un travãil intellectuel que j'ai interrompu mais avec lequel je me sens

spirituellement identifré.
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REVOLUIIION FRANçAISE ET FORMA'IrON DE

L'ADÙIINISTRATION CONTEMPORAINEË

;rr'i ' '-' :



I

I.A RÉACTION CONTRE, L'ETAT ABSOLU ET LE MYTHE

D'UNE SOCIÉTÉ SE SUFFISANT A ELLE-MEME

Il est sans intérêt pour notre propos de faire, même de manière
sommaire, l'historique des sources qui alimentèrent la vigoureuse réaction
contre I'Etat absolu, qui trouve son artisan historique dans la classe

bourgeoise et qui reçoit son expression déflrnitive dans la Révolution française

(1). Dans ce vaste processus critique, il importe seulement de s'arrêter à ceux

de ses éléments qui vont constituer le fond idéologique de la nouvelle

conception politique et juridique que la Révolution a inauguróe' De manière
un peu schématique, en fonction de la perspective imposée par I'objet
particulier de notre recherche, nous pouvons axer ces éléments substantiels

autour des principes suivants : le principe de légalité, l'idée de liberté ou de

constitution d'un ordre social concurrentiel, et enfltn la conception concrète de

la structure et de la fonction de I'Etat.

1. LATORMT]LATION DU PRINCIPE DE LEGALITE. LEGALITE
TJNIVERSELLE ET LEGALITE SOCIALE. LE DOGME DE LA
VOLONTE GENERALE ET L'IDEE DE LA LOI

La première de ces idées, le principe de légalité, constitue dès lors un
instrument directement dirigé contre la structure politique de I'Etat absolu :

en face du pouvoir personnel et arbitraire, I'idéal du gouvernement par et en

vertu des lois (2). Mais son simple statut d'arbitre politique ne sufhrait pas à

(1) Pour une étude géftérale de cette question, 'laine, Les origines de Ia France conlemporaine,

tomes 1 et 2, Paris, Hachette ; Wahl, Vorgeschichte der Französischen Revolution, 2 vol.,

Tubingen, 1905-I9t)7; Mornet, Les origines intellecwelles de la Révolution ftançaise,Pais,2
vol.,1945-1946.

(2) "Ce que l'on exige d'abord -car c'est la première ¡evendication de la conscience du droit-,
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matériel a ses
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s'ériger tout I
I'Etat (6). I
llb"snsrqs-sui
d1¡¡" 1^9,. _eo+
parttculters ç

stirií"diäi¡-¿X
mérite d'être

".c4ft=du--iö

(4) De I'Esprit d

(5) ''La loi, en

terte ; et lel

où s'aPPliq

littéralemet

Nemou¡s (

ordonnancr

de ces lois

Lorenz vor

(6) V. P. Ducl

Paris 1932

Lmoy, La

"Essai sur

J.J. Cheva

ftançaise t

de la nour

de la loi e

dv Contra

qu'on se

¡aisonner

Paris 195(

(7) Tel est' ot

(8) Contrat sa

souveraineté de la Loi en tant qu'idéal

la théorie sociale du principe de lé'g

attachée la pensée occidentale depu

expression définitive dans la Physique de N.

connaît en effet ta -u.ti¿r" doti trio"t"squieu commence son grand ouvrage -

qui sera l'un des ,"r.oìlî i".li"' 
"rn"u."åt. 

du nouveau mouvement - à partir

ji;;;.i ãe cette idée centàe, qui élimine toute équivoque quant au sens

des lois dans la nature et dans la soìiét¿ : ,,Les lois, danì h signihcation la plus

étendue, sont les.uppo.i, .,éc"tsui'"' qui dérivent de la nature des choses ; et'

danscesens'touslesêt,e,ontleurslois;laDivinitéaseslois;lemonde
I

c,estqÙel,hommenedépendepasdel,homme,maisseulementdelal.oiimpersonnelle
...C'estdanslasouve¡ainetéconstantedelal'ois'exerçantsurtoussansexceptionqu'il
sembled,abo¡dqu,onpuisseconcilierl'idéaldel'unitédel,Etatetlesrevendications
exigeant qu'aucun homme ne dépende d'un autre' et que tous les hommes soient égaux en

droit. l¡ [,oi, dans sa stabilité, s'oppose à ce que la volonté particulière 4 de changeant'

d,aléatoire.D,unepart,l,arbitraire,lecaprice,lessautesd'humeurdudespotisme,del,autre,

lal-oistablecontrelesintérêtsversatilesetcontradictoiresdesparticutiers.Alaplacedela
dominationdel,homme,onveutmettfecelledelal,oi.L'hommelibrenepeutobéiràun
autrehomme,ilnepeutsesoumettfequ'àlatni.Ildoitêtrecomplètementindépendantde
toutePuissance,saufdecelledelal-oi'Iln'yadevantlal.oiaucuneexception'aucun
privilège' Tous doivent être égaux devant la t'oi' Aucun homme ne doit dépendte d'un autre'

mais tous sont également soumis à la Loi. un tout collectif, uniquement réglé par la Loi

excluanttoutalbitfaifepersonnel.C'estainsiqueseconçoitl,Etat.Chacunauraalorsla
conscience d'être libre, parce qu'il ne doit obéir à aucun homme et seulement à la Loi'

chacun aura alors la conscience d,être égal à tout autre homme, soumis à la Loi commune'

l_e Roi lui-même doit êtÎe soumis à la Loi et ne régner que par elle. I-a I-oi est un être

impersonnel qui, de par son ca¡actère général, crée l'unité entre tous' Sans égard aux

personnes, elle se maintient à t¡avers tous les caprices' tous les intérêts particuliers'

Indépendante des hommes, elle repose solidement en elle-même"' B' Gtoethuysen'

Philosophie de la Revohttion ftançaise,Gonthier, Paris, 1956' p' l9l'192' Sur les protestations

généralisées contre l'a¡bit¡aire du gouvernement, dans les ncahiers de doléances" des Etats

Généraux, Champion, La France d'après les cahiers de 1789,Pans' p' 71 et s'

(3) v. Dilthey, "El sistema natural de la Ciencias del F'spiítu en el siglo XVII"' dans le volume

Hombre y mundo en los siglos XW y XWl,traduction de Eugenio lmaz' ed' México' 1941' p'

101. et s. ; cassirer, Filosofla de la llustraciótr, trad. México, 2e éd,, 1950, p' 53 et s' ; B' Von

Wiese, La cult¿tra de la Ilustración, traduction de E' Tiemo, Madrid' Civitas' 1954' passim;

Groethuysen, Phitosophie de la Revolution,op. cit',p'225 ers'
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pohtlque se résume à découwir, prop<
ces lois naturelles qui président ; i" ui" sociale (5).

Cette idée essentielle trouve un
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(4) De I'Espit des /ors, première partie, I, 1.
(5) "La loi, en générar, est ra raison humaine, en tant qu,elre gouverne tous les peupres de Iate..e ; et les lois politiques et civiles de chaque nation ne doivent êt¡e que les cas particuliersoù s'applique cette ¡aison humaine", L'Esprit des tois, première pa¡tie, I, 1, 3. Te'e est,litté¡arement ra définition reprise par ,Encycropédie, v. ,Loi". En particurier, Dupont deNemours (De I'origine et des progrès d'une science nouvere, 176s, s) affirme que ,,les

ordonnances appelées positives ne doivent pas être autre chose que des âctes déclaratoires
de ces lois essentielles de l,ordte social" (cìté par García pelayo, ,,k teoría de la sociedad enLorenz von Stein", Revrira de esudios potíticoi, n q7,1949, p. 49).

(6) v' P' Duclos' lc notiott de constitutio¡t dans l'oetrwe de lAssemblée constituante cte jzg9,
Pa''s 7932, notamment p. 1g0 et s. ; Schmitt, Legatität und Legitimitàt, Munich, 1932; M.I-eroy, La roi: essai sur ra théorie de I'autorité dans ta démo*arie, pansl9'g ; G. Burdeau,
"Essai sur la notion de roi en droit français", in Archives de phitosophie du droit, n" 9, 1939 ;J'J' chevallier' nJean-Jacques 

Rousseau ou l,absorutisme de la volonté génétare,,,in Revue
française de science poritique, r9s3,p. 5 et s. Rousseau rui-même a parfaitement consciencede la nouveauté de sa position pour la théorie de la roi : ,,ce sujet est tout neuf; la définitionde la toi esr encore à faire", écrit-ir dans re riwey de Emrø. Bio.". r. .i";;;" 

", 
du liwe IIdu con*at social, ir reprend cette opinion : "Mais qu,es! ce que donc enfin qu,une loi ? Tantqu'on se contente de n'attacher à ce mot qrr" o"s idées métaphysiques, on continuera deraisonner sans s'entendre". cf. Derathé, r. r. Rousseau er Ia science potitique de son temps,Paris 1950, p.294 et s.

(7) Tel est, on Ie sait, re point de départde sa recherche , contrat sociar, livr.e I, chapitre L(8) Connat socia!,liwe 7, chapitre 6.
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En toute rigueur, comme nous le verrons plus loin, les fonctions

politiques peuvent se àce : lois et actes

de ces

trouve son

Révolution frønçai.

2. LES LOIS CO
CONCURRE

Il est impc
lois naturelles de
pouvoir politique
leur contenu, des
libre épanouissen
dans la constructi
and chief end... t

under govemment

states" (14). Che;
sans détour que I
qui se prépare ar

citoyen", C'est er

constitution de l',

(13) Of civil govemm'

(t4)rbid., L23.

(15) Cette doctrine

L'Esprtt des Loi:

suite: la mise et

dont la constitu

exemplaire de

alimentèrent la

nous trouvons d

imperü is the cÏ

English consilrut

dira, dans son z

droits naturels '

streté et la résis

(16) Sur la formul

Sociología de lc

Røtism de Esruc

des nuances da

Gebiete des Gei:

L929, p. 35 et t

Capitalism, Soc

KomProntiss als

évident, Par hY

déterminations générales; seule la I
qu'expression de la volonté gênét

s'incarnent, en tant que pouvoir sãuvetai", toutes les fonctions publiques'

loi

point d'ancrage.

caractère delal'ain,Manuscrit de Genève,1, II, chap' 4, etc'

(11) Conde, op' cit', p.26 i le texte original dit : ,'chacun s'unissant à tous n'obéit pourtant qu'à

lui-mêmeetresteaussilibrequ'aupatavant"';chacunsedonnantàtousnesedonneà
personnett

(12) la loi, en me abstraites'

jamais un cette raison'

'' n autfe' parce
concrelem

magistfats qui composent le gouvernement (pouvoirs exécutif et judiciaire) aPpliquent ces

lois aux faits pa¡ticuliers (ibid., chap.I) (dans le même sens, Locke' comme on le verra ; v' le

texte clap¡ès et la note 2?). Il ne pouvait en être autrement eu égard à l'hypothèse

métaphysique de la loi sur laquelle travaillait Rousseau comme tout le monde à son époque'

et selon taquelle l,expression "loi particulière" ou "loi singulière" serait une contradictio in

adjectium (Groethu¡nen, Pfulosophie ..., op. cit., p' 255 et s')'
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2. LES LOIS COMME LOIS DE LIBERTE. LE PRINCIPE DECONCURRENCE COMMT OPT_NIìî DE L'ORDRE SOCIAL

,o,, "ulL.""1!#ffliï noter immédiaremenr que ces

pouvoir politiq* öuir" 
on et le soutien desquelles le

reur conrenu, å;; ñ; de riberré, des rois aont rffi:äï'r""ï::::ï;.ïäî',1libre épanouissement ¿",. -"-¡.". ã"ä".r0: social. cette idée est essentienedans la construction de l,ensembl". i;.ik;;ã-
and.chief ,n¿..."¡ì",uniting¡nro,o*^olìlfo"l|'";;;\î;,Ë.*::;rî;::
under govemment" (73) 

3st'thi ma.ntil pi"tJ.rrirn of their lives, riberties andstetes" (14). chez Monresquieu, r'id;; i"ïi'e,r, _résumée par ra paraphrase
fit de sa doctrine (15) : le but ie la Cãnstitution
in est ',non la gloire áe l,Etat, mais ù-ruert¿ ¿ugrild: conception"de ce que l,on a appelé lacurrentiel (16), "l'inversion des iypotheses fuþqu".

générale
es,

(13) Of civit government,l.Il, chap. IX, 72A.
(74)rbid., 123.
(15) Cette doctrine est exprimée dans le chapitre V du liwe XI de ra première partie (a), deL',Esprit des Lois, comme justification du principe de division des pouvoirs, exposé par lasuite : ra mise en opposition ent¡e les Etats qui ànt pour objet ra ,,groire,, du prince et ceuxdont ra constitution s'attache à ¡endre possibre ,'ra riberté poritique,, (ce qui serait re casexemplaire de l,Angleterre) se trouve dans ce

arimenrèrenr ra poréirique ent¡e re Roi er re ,"""lilìli;"illiJ;:å,:::JH,i::J::
nous t¡ouvons déjà une formuration de ce contraste : "in Engrand sarus poputi, not majestasitttperii is the chief object and end of government,, (cité par Gough, Funtlamentar raw inEnglish constitutionar History, oxford, rlss, p. r07). I-,aDécraration des droits de l,Hommedira' dans son articre 2, que "re but de toute association poritique est ra consewation des

;(,1i::::ï:::.iliî*ro,ibres de |homme. ces d¡oirs sont ra riberté, ra propriété, ra

( 16) Sur ra rorm uration,r:i^tÄ::i' j:' ;'"'j:ï: 
*ur¡a ien t êrre m u r tipr iées.

Sociología de la sociología, Il, Ia Revolu.iOn 1.o
r. 15 et s.

re, v, Ma

tschen Sociologentages in Zürich, Tubingen 
,

New york, 1935, p,35 et s. ; Schumpeter,
New !e¡l¡, 1946, chap. XXII; Joefu, Der

chaþ und Staatsethik,Tübingen, 1958. Il est
currence, dont la formulation originaire était
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vaste constructi
liberté (23).

3 . LA STRUC]
PUBLIC. L

La strucl
base sont élém
Tribunaux et ur
présentant cettt
de limite extéri
lois se réalise
suffit d'organisr
libertés contrai
définitive, pour
un ordre "coact

contrainte n'e

l'expression, li
ciracun agisse

que ce pnncrp

autfe. En vefl

général du prir

viwe indépend

point de vue d

le moyen d'ass

(23) Cette concept

Citoyen de 171

l'exercice des

autres membrt

déterminées q

que la liberté '

Teoría de la C

Droil adntinisa

loi doit se lin
déduit clairem

etc.

(24) V. une aPPre

schéma de la

cit., p. L44, (

reflexiones sol

)

et anthropologiques de I'absolutisme : I'utilisation de la raison de chacun,

laissée à elle-même, conduit à I'ordre" (17).

Sur le plan juridique, sur lequel nous nous plaçons maintenant' cette

conception atteint äo"" fuoí sa plus grande clarté ainsi que sa formulation la

plus profonde. ,,Le salut de I'Etaì, ditlil, -s¿lus rei publicae lex est- ne doit pas

èt.e compris comme le bien des citoyens, et leur

I'autre peuvent être plus faciles et désirables (co

dans l'éiat de nature ou sous un gouvernement desp

il faut entendre cette situation ãe plus grande harmonie de la Constitution

avec les principes du Droit uu*qu"i, la raison nous oblige à aspirer par un

impératif catégìrique" (18). Ces principes du Droit, qui en toute hypothèse

déterminent lã peifectiàn'd'un oìdre iollectif de convivialité, peuvent être

réduits à leur tour au célèbre postulat selon lequel "une action est conforme

au droit lorsque, en fonction d'èlle-même ou de la maxime juridique à laquelle

elle correspond, le libre arbitre de chacun peut être concilié avec la liberté de

tous en vertu d'une Loi générale" (1-9). La f,rn dernière de I'Etat se concrétise

donc dans le Droit et 
-dans un broit dont I'objet se borne à assurer la

coexistence des libertés des sujets (20)' Ces libertés (21'), en se développant

par elles-mêmes, en se faisant ðorrilr."ta" les unes et les autres, et en laissant

ieulement aux autorités le soin d'aménager leurs limites réciproques, assurent

de plano I'ordre collectif optimal, la Constitution idéale. La liberté n'est pas

seuiement, selon cette concìption, l'élément constitutif primaire de I'homme,

elle est également, par ricoãhet - et c'est là I'essentiel dans la conception

politique a le statut suprôme de la communauté (22)' Le Droit, pour cette

économique, a été transposé au plan général de la société bourgeoise depuis ses premières

et plus vigoureuses manifestations (Tocqueville, Von Stein, Marx, etc "')' V' en général

I'importante étude de Hayek, The Constiution of Liberly,l'ondres, 1960'

(17) Conde, op. cit., p. 29

(78) Metaphyskche Aufangsgründe der Rechtletue, 49 (dans l'édition de Metaphysik der sitten'

de Vorlaender, Hambourg, 1954' p. 141).

(7g) Ibid. inr¡oduction (dans t,édition précitée, p. 35) ; V. la version de González Vicén, dans le

tome Kant, Innoducción a la teoría del Derecho, Madrid, Collection Civitas, 1954' p. 143 et s'

(20) cf. mon arlicle ,'Reflexiones sobre los estudios de Derecho", Revista de Edtrcación, n" 5,

1952, p. 143 et s.

(2I),1-þ libre arbitre, -a dit Kant ailleurs- tel qu'il nous est présenté par la loi morale, nous le

connaissons seulement comme propriété rrégative en nous-mêmes: comme la propriété de

ne pas nous voir cont¡aints de travaille¡ sur la base d'un quelconque fondement sensible de

détermination" (p. 30, dans l'édition citée).

(22) Groethuysen, Philosophie de ta Revotution, op. cit., p. 155 : "I-a liberté signifie' dans le sens

juridique, que tous les actes qui proviennent du f¡anc arbitre de l'homme ont un caractère

de droit, sont les manilestations d'un droit et que , par contre' toute action provenant d'une
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vaste construction nolitique, est purement et simplement la garantie de laliberté (23).

3 . LA STRUCTURE DE L'ETAT: LOIS, TRIBUNATIX ET ORDREpuBLIC. LOCKE, MONTESQUI¿u, noussntu

15

chacun,

La structure et Ie contenu de l,Etat
base sont élémentai¡es et se résument en
Tribunaux et un ordre public. L,Etatdoit se

e, quant à leu
d à cet objectif, I'application de telles

onduite des citoyens eux_mêmes et il

i"ä
un ordre "coactif,, un appareil pofi.i", f*ioå

contrainte n'est pas fondée en droit, n,est pas varabre juridiquement. La liberté estl'expression, ra conception juridíque du ribre arbit¡e de l,homme ... [æ droit exige quechacun agisse seron son ribre arbitre ; c'est un principe qui vaut pour tout homme ... pour
que ce principe soit respecté, il faut donc que chacun évite de transglesseÍ le droit d,unautre' En ve¡tu des limítes imposées à ra liber.té de chaque pu.ti.uli", par re caractèregén&al du principe de droit, son droit naturer ne s,étend pas prus roin. Les hommes doiventviwe indépendants les uns des autres, ne se lier que pa¡ des contlats réciproques r¡alables dupoint de vue de droit, et respecter mutuellement leu¡ liberté. L,Etat socìal ne doit être quele moyen d'assurer la liberté de chaque particulier,,.

(23) cet¡e conceptíon est empruntée à l'article 4 (te la Déclatation des D¡oits de l,Homme et ducitoyen de rTgg: "r-a ribe''é consiste à pouvoir fai¡e tout ce qui ne nuit pas à autrui ; ainsiI'exercice des droits naturers de chaque homme n,a de bornes que ceres qui assurent auxaut¡es memb¡es de la société ra jouissance de ces mêmes droits. ces bornes ne peuvent êtredéterminées que par ra roi". L'idée énoncée dans re de¡nier paragraphe est non seurementque la liberté est une "matière ¡éservée" à Ia loi, selon Ïinterp¡étation cou¡ante (c. schmitt,Teoría de Ia Constitución, Trad. Ayala, Madrid, réimp. non datée, p. 170 et s. ; O. Mayer, LeDroit administratif allemand, éd. franç., I, paris, 1x)3, p. g2et s.) mais aussi et surtout que laloi doit se rimiter à ce seur objet, ainsi qu'il ressort du texte de référence, idée que |ondédul't clairement de l'ensembre de l'articre f de ra Décraration des droits jacobine de 1793,etc.

(24)Y' une appréciation du processus comme fo¡me top¡que de.apprication du d¡oit sur reschéma de Ia concurrence dans mon ouwage Reftøciones sobre .os estudios de Derecho, op.cit., p. I44, Ç la réponse dont m,a honoré le processualiste Jaime Guasp : ,,Nuevas
¡eflexiones sob¡e los es¡udios de Derecho,,, Rø,ista de Educación, n" g, 1953, p.2g7 et s.
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qui couronnç L'Etat offre donc un cadre

purement for on son propre dynamisme

spontané, par libertés de ses membres.

Que ce soit précisément ce concept de I'Etat qui exprime la conception

idée exacte du contenu de I'Etat au point de vue substantiel. Il est évident,

bien que les constitutionnalistes qui ont le goût des constructions purement

mécaniscistes aient I'habitude de l'oublier, que la question : que divise-t'on ?,

précède nécessairement le résultat de la division et conditionne
rigoureusement toute sa signification.

Il n'y a guère d'intérêt pour nous à chercher en vain les antécédents

plus ou moins bien identifrés de la doctrine de la division des pouvoirs (26)'
Nous nous bornerons à prendre en considération les deux formulations
indiscutables, celle de Locke et celle de Montesquieu.

Locke établit une distinction précise entre trois pouvoirs qu'il appelle

respectivement le pouvoir législatif, le pouvoir exécutif et le pouvoir fédératif.
Le pouvoir législatif (legisløtive power) est pour Locke celui qui fait le Droit,
mais il inclut parmi ses fonctions, outrs celles qui caractérisent les fonctions
authentiques du législatif de Montesquieu, d'autres qui, selon ce dernier
auteur, seront regardées plus tard comme spécifiques du pouvoir judiciaire :

"Whoever has the legislative or supreme power of any commonwealth is bound
to govern by established standing laws, promulgated and know to the people,

and not by extemporary decrees (2:7), by indifferent and upright judges, who

(25) Art. 72 de la Déclaration des Droits de 1.789 : "[a garantie des droits de I'homme et du

citoyen nécessite une force publique; cette force est donc instituée pour I'avantage de tous

et non pour I'utilité de ceux auxquels elle est confiéetr.

(26) V. pour tous, sur le thème, N. Pérez Serrano dans I'ouwage collectif édité par I'Académie

Royale des Sciences Morales et Politiques, Elprincipío de separación de poderes, Madrid,

1957, p.7 et s. ; C. Schmitt, Teoría de ta Constitución, op. cit., p. 2I2 et s. ; Esmein-Nézard,

Eléments de droit constitutionnel, I, 8e éd., Pans, 1927, p. 493 et s. ; K.limowsk¡ Die englische

Gewaltenteilungslehre bis zu Montesquieu, B,e¡lin, 1927.

(27) On retrouve dans cette distinction de l,ocke e¡tre"esmblßhed standing laws" et"øctemporary

decrees" le postulat de la généralité de la loi, auquel nous nous sommes déjà Éfété ci-avant

(v. note 12, suPra).
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(28) Of civit Govemment,Il, 136, de manière explicite.
(29) Ibid., 128 ; dans te même sens, v. 130 et 143 er s.
(30) 144.

(37) 146.

(33) 147.



Montesquieu reprend intégralement le schéma précédent, mais avec un
nouvel ordonnancement. Dans le célèbre chapitre vI du livre lX de L,Esprit
les.l9is, il distingue trois pouvoirs qu'il désigne précisément: "la puissance
législative, la puissance exécutrice des choses qui dèpendent du droiides gens
et la puissance exécutrice de celles qui dépendent du droit civil". il upp"Il".u
ce dernier plus loin "la puissance de juger" et il n'est pas nécessaire-ici d'en
faire ressorti¡ la fonction, pas plus que la fonction propi" du pouvoir législatif,
l'une et l'autre étant bien connues. Nous intéresse spècialemãnt à ce stade la
fonction que Montesquieu réserve au pouvoir ãppelé par antonomase
"exécutif' ; le texte est clair: "par la seconde puissance, it fãit h paix ou la
guerre' envoie ou reçoit des ambassades, établit la sûreté, prèvient les
invasions". Il ne fait pas de doute que ce pouvoir se voit attribuer uniquement
une fonction de relations et de défense extérieure ou internationale, avec
l'unique exception d'établir la sûreté, qui, par son imprécision, peut recevoir
également des applications d'ordre intérieur. Il est éviàent que Montesquieu a
traduit par "pouvoir exécutif' I'ancion "pouvoir fédératif, de Locke. ce l,est
encore plus si nous nous souvenons du fait qui est mis en lumière dans la
dénomination primitive de ce pouvoir : "puissance exécutrice des choses qui
dépendent du droit des gens" et si nous gardons à l'esprit que le ',droit des
gens" avait pour Montesquieu la signification technique et précise de l'époque,
à savoir le droit international, ainsi qu'il I'a expreisément souligné dans un
passage antérieur du même ouwage (34).

Ainsi, Montesquieu a ordonné en une nouvelle systématisation
exactement les mêmes pouvoirs que Locke : le législatii il l'a repris jusque
dans l'appellation, mais en a détaché un pouvoir substantif, h fãnction de
juger (bien que "en quelque façon nulle") ; lè pouvoir fédératifest devenu chez
Montesquieu le pouvoir exécutif stricto sensi,lequel comprend également le
pouvoir que Locke avait individualisé roor l" mêmè nom d'exécutif,
Éaménagement qui se vérifie aisément dans la mesure où les deux pouvoirs
de Locke, le fédératif et I'exécutif, ont pour caractère commun -nous l,avons
déjà noté- de co la ',coaction', (',the force of the society',)
et par là-même i que Locke lui-même l,ãvait bien 

-vi,

être séparés en distincts (35). Mais ce qui en toute

18 Eduardo García de Enterría

(u) L'Esprit cles lois, lère partie, I, 3 : "ces deux sortes d,états de guerre font établir les lois

guerre et de la paix".

(35) Après avoir séparé sur le plan conceptuel ces deux pouvoirs, l,ocke en effet avait observé :
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hypothèse reste intact est I'idée globale du contenu fonctionnel de I'Etat ; Loi
et Tribunau4 d'une part, et force publique d'autre part, pour maintenir les
décisions de la Loi et des Tribunaux en même temps que pour défendre
l'indépendance extérieure.

Nous pouvons parvenir à la même conclusion en analysant la doctrine
de Rousseau. Le dogmatisme de la volonté gén&ale conduit cet auteur à
exacerber ce qui, chez d'autres, était déjà clairement exprimé, l'affirmation de
la loi comme pierre angulaire du système politique, de sorte que les autres
fonctions étatiques puisent dans la loi, en tant que simple actualisation de
cette dernière, toute leur substance. L'idée spécifique du Gouvernement
comme simple exécutant des lois (générales) est ainsi explicitée : "Qu'est-ce
donc que le gouvernement ? Un corps intermédiai¡e établi entre les sujets et
le souverain pour leur mutuelle correspondance, chargé de l'exécution des lois
et du maintien de la liberté, tant civile que politique" (36). Et, plus

"theyare always almost united" ( 1,47).1_8. L48 est entièrement consacré à ce thème et il
mérite d'être reproduit pour comprendre que la tefonte des pouvoirs Íéd&atil et exécutif
avait été formulée par Locke lui-même qui I'offrit à Montesquieu : 'Though, as I said, the

executive and federative power of every community by really distinct in themselves, yet they
are hardly to be separated and placed at the same time in the hands ofdistinct persons. For
both of them requiring the force of the commonwealth in distinct and not sùbordinate
hands, or that the executive and federative power should be placed in persons that might act

separately, whereby the force of the public would be unde¡ different commands, which
would be apt some time or other to cause disorder and ruin''. Cela dit, il faut bien voir que la
différenciation des deux pouvoirs, qui dans la pratique sont réunis, est sans doute due chez

l,ocke aux particularités de l'Angleter¡e et au rôle déterminant que jouait déjà dans son pays

la politique extérieure maritime. En effet, Ia fonction de I'exécutif peut être "directed by
ântecedent, standing positive laws", alors que le pouvoir féd&atif, selon lui "must necessarily

be left to the prudence and wisdom of those hands it is in, to be managed to the public
good" ( 147); le texte est beau qui révèle aussi comment le nouveau pouvoir exécutif
diffère essentiellement de lAdministration éclairée ou de l'Etat de police, où cette marge de

prudence et de disc¡étion, que f.ocke reconnaît seulement en matière de politique
extérieure, était précisément la règle et non une simple application de lois impersonnelles
(V sur ce point, infta).

(36) Contrsl social,l, III, chap. I; il y a d'aut¡es expressions : ,,J'appelle donc République tout
Etat régi par des lois", chap. 6) ; "le cas de la dissolution de l,Etat peut arriver ... quand le
prince n'administre plus I'Etat selon les lois ... ; le despote est celui qui se met au-dessus des

lois" (ibid. chap. 10). C'est concrètement cette doctrine que I'on rettouve dans la
construction révolutionnai¡e (v. P. Duclos, La notion de Constilution dans I'oeuwe de

l'Assemblée Constituante de 1789, op. cit., not. p. 178 et s.).
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concrètement: "la puissance exécutive ... n'est que la force appliquée à la

loi" (37).

INADÉ

1. GENE

L',ir

coeur de
une admi
dernière
schéma "l
une part I

important
compétiti
catalogué
I'Adminis

(37) Contat Social,l, III, chap. XV.
(38) Reprenons seulement les paroles de Mirabeau devant la constituante : ndeux pouvoils sont

nécessaires à I'existence et aux fonctions du corps politique, celui de vouloir et celui d'agir.

Par le premier la société établit les êgles qui doivent la conduire au but qu'elle se Propose

et qui est incontestablement le bien de tous. Par le second, ces règles s'exécutent et la fofce

publique sert à faire triompher la société des obstacles que cette exécution pourrait

rencontrer dans I'opposition des volontés individuellesn (cité par Duclos, La notion de

Constitution -., op. cit., p. 61). La féduct¡on du pouvoir exécutif au nsoin de veiller au

maintien de I'ordre et de la tranquillité publiquen, au nsoin de veiller à la sûreté extérieure

du toyaume, d'en maintenir les droits et les possessionsn est constitutionnellement affirmée

par I'article ler du chapitre IV du titre III de la Constitution de 179I'
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II

rNADÉQUATION DE LäDMINISTRATION A CE SCHÉMA
DE L'ÉTAT ET DU DROIT ADMINISTRATIF

1. GENERALITES

L'idée de l'Etat que nous venons d'exposer ne nous conduit pas au
à proprement parler une consistance à
e en place par l,Etat absolu dans sa
nnaissons bien aujourd'hui. Dans le
", seul ce dernier élément se réfère à
n dont Ie complexe de fonctions le plus

important est intégralement renvoyé, dans cette conception, au ribre jeu de racompétition sociale (1). Dans l'univers des pouuài^ ii 
-*igo"r¡sement

catalogués et caractérisés,, on n'en trouve pas un qui soit comparable àI'Administration dans un régime administrarif þtopr"-Ën, * it..'

(1) on peut en trouver une expression dans Ie cérèbre apophtegme de Humboldt : ,,ner staat
enthâlte sich aller Sorfalt für der positiven wohlstand der Bürger und gehe keinen schritt
weiter, als zu threr sicherstellung gegen sich serbst und gegen auswärt¡ge Feinde notwendig
ist ; zu heinem andern Enawecke beschränke e¡ ihre F¡eiheit,, (l,Etat doit s,abstenir de toute
préoccupation pour le bien-être effectif du citoyen et ne pas ailer au-derà de ce qui est
nécesaire pour ra protection de ce dernier cont¡e rui-même ou contre des ennemis de
l'extérieur; il ne doit limite¡ la liberlé pour aucune autre finalité) (in ueber die Grenzen der
I'l/irksamteit des Staates, éd. pannwitz, Nuremberg, 1954, p. 59{0).

(2) c'est ce que confirme explicitement -I.F. Stahl lorsque, en élaborant sa théorie de l,Etat, il
combat la position topique de la pensée ¡évolutionoaire ("dass der Staat, die Rechtsordnung
handhabe ohne administrative zwecke", in Rechx und staatreh¡e auf Grundtage christricher
weltanschaunung, II, ÉIeiderberg, rg3T, p.137 (sourigné par moi) ; Lntenzvon stein dit dela "démocratie sociale" révolutionnai¡e : "sie kennt das zweite grosse Gebiet der
staatslebens, die s¿aawenvartung gar nicht', ¡z Geschich¿e der soziare, Bewegung in
Frankreich von 1789 bis auf unsere Tage,Tome r ; Der Begriff der Gesertschart und die soziare
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2 . AVERIFICATION DANS LE SYSTEME CONSTITUTIONNELANGLO-SAXON

La aonclusion antérieure, obfenue sur le plan de ia dévérifier inûégralement et sans tarder à la lu_;¿re de l,expérion fait aüusion au cor¡stirurio;;dl.*";,r;;_r*o", 
dans ta

Revolution bis zum lahre, 1g30, éd. Salomon, Munich, 1921ue, 1959), p.723 (extraiT de l,original).
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duquel, on le sait, s'incarnent (comme situation dans laquelle elles émergent -
Locke- ou comme référence exemplaire -Montesquieu-) les doctrines
politiques que nous venons d,analyser.

Le sort particulier du régime anglais est d'avoir rrni par écarter le
risque d'un absolutisme tel que celui qui se consolida sur le continent au cours
des XVIIème et XVIIIèmc siècles. L'affrontement entre la Monarchie

de la noblesse, qui prit
ur le continent, avec le
tions européens, trouva
des communes ou des

cités, des seigneurs ou des lords, qui réussirent à prendre le dessus sur la
couronne au terme d'une longue lutte dont le point culminant fut la
Révolution Glorieuse. Le développement de la bourgeoisie et I'apparition
rapide d'un capitalisme entraîné par le gigantesque effet multiplicateur d,une
précoce révolution industrielle (3), ont permis l'émergence tranquille, à partir
de ces facteurs politiques, de la grande conception politique qui nous intéìesse
¡cr.

(3) V. sur les relations entre les facteurc économiques et la conception de I'ordre par la
concurrence, les considérations de seidel, Industrialismus und Democratiae. Die
Verftusungsgideale der Democratie une der Tendenzen des Industrialismus, Berlin, 1954.

(4) Hauriou notait avec pertinence que "le Gouvernement de I'Angleterre a été avant tout le
Foreign office, le conseil de l'Amirauté et le service civil de l,!nde., .pt'écis de droit
constitutionnel,2ème éd. Pans, 1929, p.232 ; v. supra, note 35,

(5) Introduction to the study of rhe law ofthe Constitution (1885). I-¿ citation est tirée de la 9ème
édition de wade, Londres , 1952, p.32g et s. V. l'exposé du principe de ',nt!e of law,' comme
axe de la Constitution anglaise, v. p. 183 et s.

(6) En 1929 encore, [,ord Hewart, fidèle disciple de Dicey affirmait :',Between the RuIe of Law
and what ìs called "administrative law" (happily thzre is no English name for it), there is the
sharpest possible contras| (souligné par moi), Thc new Desporlsm, Londres, 1929, p.37.
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land administered by the ordinary law courts"), sans que l'Administration et ses

agents puissent prétendre être régis par un droit ProPre et échapper à I'emPire

de la loi génêrale et de la juridiction commune à tous les zujets de l'ordre

juridique. A partir de la même Éalité de base, qui inspira le mécanisme de la

séparation des pouvoirs, et du même idéal politique de la liberté, proposé

comme finalité de cette const¡uction (7), voici que l'on arrive à un schéma

structurel identique, celui de la Loi et des Tribunaux' schéma qui correspond

en définitive à I'idée que s'efforce d'exprimer le principe de "rule of law", et

que la Constitution anglaise a effectivement appliqué quelque temPs de

manière plus ou moins rigoureuse (8).

comme un vestige déPassé de I'Ancien
une
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(7) On sait comment Jennings a établi que la thèse de Dicey était celle de f idéologie whig:'In

praise of Dicey^ , in Pubtic Adminktration,4ème éd., l-ondres, L952'

(8) Nous n,abordons pas le thème, controversé dans la doctrine anglaise, du caractère purement

idéologique ou non du schéma proposé par Dicey; il est évident en toute hypothèse qu'il a

réussi à exprimet une reelle disparité du système britannique et du s¡'stème continental' bien

que sa formulation ait été sans doute absolutiste à I'excès. V. sur ces problèmes, pour tous'

I'ouvrage célèb¡e de Robson, Iustice and Adminktrative Law, 1951, et celui, plus récent, de

Schwattz, Frcnch Administative Law and the Common law World, New York, 1954'

(9) Dice¡ op. cit.,p.3é9 et s.

)
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III

I"A DISSIDENCE NÉVOIUTIONNAIRE

1 . OBSERVATIONS GENERALES

De manière
par ce

f¡zursa¡s.ç-,-ç!9-"qgÊss9'"çstsaîsee
pe¡iéç à l.ç- mettre eu oqu. vtç.,hi$tori9¡¡e¡4gn¡, va-

à cootçmBor_alqe. et, en
singularité est aisément

encore que cela n'ait jamais été fait, à notre connarssance' pour

l'ensemble de ses aspects. Pour slmthétiser, le processus peut s'expliquer

comme suit : þ ¡êvolutioun-alr-sE eu eom€nf $ç. dpqrcr sa çoqfigurati.on
PEtat nouvear¡, suivent une interprétation clai¡ement dissidente de

l'orthodoxie doctrinale qu'ils représentaiçnt ; cette interprétation, combinée

avec ôrN.r\
reSrme

les ci¡constances historiques de la Révolution et des temps

lui-même.n'en avait pas connud mais les dogmes juridico-politiques de
pqrmrs et déterminé le renforcement d'une Administ¡ation telle que liAncien

la Révolution ont joué alors non pour empêcher ce fait mais pour le soumettre
à une certaine disciplinp ; et cette discipline a été précisémelt celle du Droit
administ¡atif. Le Droit administratif, en défmitive' nous paraît être le prix

d'une dissidence, le tribut payé par la Révolution por¡r oompensor la distancp

que les ionnahes eux-mênes prirent avec leur Propre
doctrine. en se sens, un sous-produit, qu'un produit direcL
Etudions de manière anal¡ique ce processus singulier.

¡ie whig : "Itt

:le pufement

rthèse qu'il a

.inental, bien

s, pou¡ tous,

rs récent, de

54.
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I¿ferriè¡e,

administfatí

1935,p.4Ð
(3) Sur le thènnc

siècle, Pañs,

XWIIème sà

I'absoltaisrne

Caré,La ftn
(4) Bickan, op. ,

notamment ?

de Ia France

des Lois ser

arguments d

Carcassonne,

Pais,1V27.

(5) L'Esprit des X-

l'autonornisat

ne figurait tr

I'intentio¡l de

visiblernellrt j<

ainsi que le r

Annales kistol

(1) Pour tor¡te cette partie de notre étì¡de, I'oeuvre d'Aiexis de Tocqueville, LAncþn Régime et
Ia Révolution, une des grandes o€t!ì¡res historiographiques de tous les temps et dont les
critè¡es centraux rePosent sur des perspectives administrat¡ves, est essentielle. on peut
consulter en général sur I'auteur et sa doctrine : H. Göring, Tocquwitte und die Demoløatic,
Munich et Þ-rlin rv2,; ortega y Gasset, 'Tocqueviile y su tienpon" in Meditación de Europa,
Madrid 1%0; M. Meyer, Der Begriff der Freiteit in Demken Atais de Tocquailte, zunch,
1955 ; !a thèse de doc'torat encore inédite de J.F. Fueyo, l tøris de Tocquæige y ra estrucfr.ra
de la sociedad democnâtka; Carl Schmitt "Historiographia in Nuce : Aløcis de Tæquerille, in
Ex captivitaæ,sarns, cologne, 1950, p. 25 et s. (où ir affirme catégoriquemen a i "seit tangem
ist Aløtis de Tocquzvffie fiirmich der grösse Historika des 19. rah¡tundetts^, p. fi ; r,ouvrage
collecûif, Alæis de Tocqueville. Ijvre du centmaþe 1gs9-1959, pa¡is 1960 ; He"^, Tocquolre
and the Old Regime, princeton, 1%Z; Lively, The social and pliticat thoughr of A. de
Tocquaúlle, ofrotd, 1962; Diez der conar, Lø mcntØtidad potíîica de Tocquatitte, Madrid,
1965' Toutes nos citations seront faites à partir de I'ddition nationale des oen¡res complètes
actuellement en corlrs sous ra dircction de J,F. Mayer, Gaflimard, paris. L,o'wage intituré
LAncieø Régime a ro Révorution constitue re tome II de ra série (1952) ; en annexe à cet
ouvrage, mais en vorurne séparé, a été pubriée pour ra première fois une corlection de
Fragmenls et noles inédi¿eç sur ta Révotution q.uicor¡sl¡tue une sol¡rc€ incomparable de faits et
d'obsewations à partir desquels Tocqireville pensâii continuer son ûeuwe ; noùs siterons cevolume LAncien Regime, 1L une ìntroduetion de G. Iæfebvre figure au Tonne I et en
appenetrice est pubriée une Hktoire de |influence cre r^ncien Régime, due à Mayer, qui
contieat des données intéressantes.

(2) v' aussi' à une date ?¡ùs récente, Esrnein, "la questiolr de lajuridic?ion administratíve devant
l'Asserr¡biée consîi¡E¡anter, in Jafubucrt des ofienfüches Rechts, rg'1.7, p. 3 et s. ; Jurien
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r; en annexe à cet
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nparable de faits et
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au Tome I et en

due à Mayer, qui

ministrative devant

p. 3 et s.; Julien

représentaient (3).

taferrière, "læs raisons de la proclamation de la règle de la separation des autorités

administfatives et judiciaires par l'Assemblee constituante*, in MéIanges Negulcsco, Pans,

1935, p.430 et s.

(3)Surlethème,v.Bickart,I*sParlemensetlanotiondesoln,eraineténationaleauWIIIème
siècte,Paris,lEl|;Egret,I¿Parlementetlesaffairespubliqucsdanstadeuxièmemoitiédu
XVIIIèfu|siècle,2vol',Grenoble.Paris,1942;olivier.Martin,I*sParlementscontre
l,absolutisme taditionnel au wlllème siècle, Les cours de droit, éd' ronéo, Paris 1950;

Cane, La fin des Porlements, Pans, 1912'

(4)Bickart, op.cit.,p.88ets',notammentp'101 ets';Olivier-Martin'op'cit"p'101 ets';

notammentàpartirdelapage16,avecdenombreusesdonnées;Godechot(ksinstirutions
de la Fratæe sous u naoíuion et l'Entpire,Paris 195L) affirme carrément (p. 8) qrte'L'Esprit

tlesLoisserajusqu'enL789lavéritableBibledesParlementsquiypuiseronttousles
argumentsdontilsessaierontd,étayerleursrernontrances";v.aussil'étudegénéralede
Carcassonne,MontesquieuetlepfobtèmedelaConstiationfrançaiseauXWIIèmesiècle,
Paits, L927.

(5) L'Esprit des Lois,lère Partie, a, I, XI, chap' 6' On a pu facilement obsen'er que la raison de

l'autonomisåtion de la 'puissance de juger" en tant que véritable pouvoir en substance' qui

ne îigurait lns, nous l'avons vu, chez Locke et pas da ntage chez Bolingbroke' est

I'intention de Montesquieu de I'attribuer à la noblesse, aux vieux Parlements' ce en quol a

visiblement joué sa condition de noble et de parlementaire. v. cä-après et Godechot, loc' cit''

ainsl que le compte lendu crifiq¡le d'A' Mathiez sur l'ouvrage précité de Carcassonne' in

Annales historiques de la Révolution Française, 1V27 , p' 509 et s'
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révolutionnaires ont décidê
diviqig_n_

7777, le Pa¡lement de Bretagne le dit au Roi dans res termes les prus
rigoureu,"r: "les corps dépositaires des lois arrêtent la volonté momentanée desrois dans les monarchies parfaites"-(10). Les parlemeuts, dit déjà celui deRouen en l7%, exercent nun acte de cóocours avec le légisrateur" (r.1-), ,,un
droit de concouri¡ avec re souverain à la formation de ra biî;r;; re dira en177L,phts ouvertement encore,le pa¡lement de Toulouse $rt:-^-

s poussèrent à l'extrême leur résistance à la fin du règne,rési agressive à l'occasion des réformer f¡";";iè;;. hncéespar défrnitive écrata en L7g7 (13). Le résurtat en fut résumé

Par^qg:g}9Jgle 
sous la forme d'un simple épigraphe a" .r,upitre 

' 
leo--"*

lps rarrements' au moment. où ils se cr< yaient res maîtres, dècouwirent tout à

"-"""p 
g"{.-¡'étaient plus rien" (1a). De cette crise est sortie directement, eneffet, la Révolution bourgeoise. voilà comment les révolutionnaires ont wcette expérience décisive des parlements, qui s'est prererrìee aussi

ouvertement' on a essayé de le mettre en relief, comme urie interprétation
authentique de la doctrine de la division des pouvoirs ¿" ur"t*qri"..

29

l'idée de la

'ordre de Iad'une
nobles_se, ide¡tif¡ép e[ fart da4s lcur-Bçqséç au<.,ParJe.g9¡ts que ì

= t\.
Roi, Bickart, op. cit',p' 89 et s'; orivier-Martin, op. cir., p.3r et s, ; v. égarement ra doctrine
des corps intermédiaires; res parrements sont nre seul c-orps qui reste aujourd,hui
intermédiaire entrr re Monarque et re sujet" dira le parrement de Bordeaux dans unenremontra¡ìcen 

de 7T^ (Bickart, p.79). Ðéjà, en rgls, re parrement de paris, paraphrasant
clairement Montesquieu, avait invoqué, en s,adressant au Roi, icette sage économie dugouvernement monarchique..' où le souverain ... veut bien se lier lui-même en établissant
sous lui des puissances secondai¡es quì ...sont chargées du dépôt des tois et d,en maintenir
fexécutionn (Bickart, p. 101). c'est peut être encore plus clair dans cette nremontrance,, 

duParleme¡lt de Rouen en 177.1, : dans le gouvemement monarchique, "des pouvoirs
subordonnés et dépendants, mais nécessairement liés à la constitution de l,Etat, tempèrent
I'exercice du pouvoir absort" (ibid.,p. rM). on pourrait murtiplier res citations.(10) OlMer-Martin, p. 37.

(11) Bickart, p. 202.

{12) Bickart, p. 21,5. r*pa¡rernent concrut qu,il a re "droit d,examiner, de discuter, de modifier etmême de refusern les lois nouvelles.
(l3)^c-onnme on le sait, c'est dans res parlements qu,est née l,idée de convoquer les Etats
," ,.1inr** (Bickarr, p.Z4B) ;v. une vivanre relationdans Olivier-Martim, p. 112 er s.(14) LAncien Régime"l, p.92. an doit nolel que l,on insistait, dans les ,,cahie¡s', de la noblesse,sur ces pcsitions et qu'on en récramaix r¡rême le rent'orcement; v. Garaud, La Révarution etl'égatitê €ivdte, paris, 1953, g. 94.
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Ete le Tien
Etat ? aux nabus du pouvoir judiciaire, si fréquents et sl en tout
lieu où les peuples ne sont pas jugés par leurs égaut'', au'projet insensé de

consacrer à la fin du XVIIIème siècle les abominables restes du féodalisme" ;
"une nouvelle et intolérable aristocratie a réussi à se glisser", ajoute-t-il (15).
Sièyès s'attaque même directement à I'autorité de Montesquieu : "cette
aristocratie féodale ...qui ne cesse d'inspirer des vaines terreurs pour se

conserver une grande importance, qui cache sa nullité pour le bien sous le
nom de 'corps intermédiaires" et sa puissance pour le mal sous I'autorité
imposante de l'aristocrate Montesquieu" (16). Voilà donc justifiée la
dissidence formelle, l'hétérodoxie expresse qui pour l'interprétation du
principe de la division des pouvoirs, va I'emporter sur celle de son propre
auteur. L'aristocrate Montesquieu, le baron de la Brède et de Montesquieu,
l'ancien Président du Pa¡lement de Bordeaux, est exécré par les
révolutionnaires au moment même où fü s'apprêtent à adopter son schéma
central de Constitution (1-7), ce que I'on passe volontiers sous silence dans les

(15) On doit dire que nombre de ces concepts et particulièrement I'imputation selon laquelle les

Parlements prétendaient mettre en place un régime aristocratique, venaient du Roi lui-

même : "si la pluralité de mes cours forçait ma volonté, la monarchie ne serait plus qu'une

aristocratie de magistrats, aussi contraire aux droits et aux intérêts de la Nation qu'à ceux de

la souveraineté", répondait le Monarque en 1788 aux requêtes des Parlements (Olivier-

Martin, op. cit., p. 125). Tocqueville commente ainsi ce texte : '[æ Roi, en les apPelant

aristocrates, ar¡ait trouvé le côté sensible de la nation", et, rappelant que de la même Cour

étaient sofis des libellés qui tentaient de mobiliser I'opinion en ce sens, il ajoute : "Tentative

prématurée, mais bien digre d'être considérée, que cette union de la démocratie et du

pouvoir absolu pour détruire les privilèges et I'aristocratie au proFtt du despotisme.

Tentative si souvent et heureusement renouvelée depuis..." (LAncien Régime,II, p.85). Au
surplus I'imputation de sectarisme, au profit de leur classe, faite à I'attitude politique des

Parlements qst communément acceptée : Bickart, op. cit, p. 2T); v. La France économique

au XVIIIe nâcle, Paris 1925, p, 96, et de manièrc générale tous les auteuñ cités suprd,

note 50.

(16) ta citation qst faite à partir de la référence à I'une des premières éditions de Qu'est-ce que

Ie Tiers Etat ? par Tocqueville, LAncíen Régime,Il,p,144.
(1.7) Parmi les papiers inéd¡ts de Tocqueville figurc une richissime collection des pamphlets qui

inondèrent le pap à la fin de l'Ancien Régime et où Montesquieu est frequemment attaqué ;

v. dans LAncien Régime,II, les références à R¿baud-Saint-Etienne, p. 160 ; Pétion, p. 168 ;

ce dernier, selon la paraphrase de Tocqueville, impute à Montesquieu les préjugés de sa

naissance et de sa classe qui le font écri¡e en gentilhomme et en Président du Parlement ; le
premier critigue avec acrimonie la doctrine des corps intermédiaires et Tocqueville obsen'e
qu'à partir des derniers mois de 1788, un combat à outrance est déclenché contrc
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présentations habituelles.

D'autre part, I'expérience impressignnante des Parlements avait rêvêlé
de la manière la plus claire que la structure du pouvoir qu'ils revendiquaient
sur la base de la prédominance du n'était viable; elle

au
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'e que le Tíerc
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clenché contre

sépêrqlion, _une
affirme-t-il, aur-dtces colps,

été non seulenent puissante mais ¿þsshhent irrésistible puisque, à la
différence de ce que I'on aurait pu faire avec une grande assemblée, il n'aurait
été possible ni de les réduire, ni de les dominer, ni de les dissoudre (1g). Ce
risque fut spécialement mis en avant par les révolutionnaires une fois que le
pouvorr central fut entre leurs mains. Le rapport de l,Assemblée d,où est issue
la loi de séparation à laquelle on fera allusion plus loin, fait une concession en
reconnaissant la doctrine de Montesquieu su¡ Ia fonction des Parlements

_Tout ceci a provoqué une interprétation singulière de la division des
pouvoirs comme "séparation" des pouvoirs, qui est contraire non seulement à
la doctrine de Montesquieu (20) mais auss-i à la réalité de la constitution

Montesquieu. on trouvera d'autres références dans Duclos, op. cit., p. 7l:72, en note.
D'autres données sur les nobles qui utilisaient cet auteur figurent dans Seignobos, La
séparation des pouvoirs, in Eudes de poritique et d'histoire, paris, 1934, p. 1g9 et 2M. c'est
par ailleurs un fait connu que le recours à I'autorité de Montesquieu par les docÍinaires, un
peu plus tard (Diez del corrar, Et liberarismo doctinario,2ème éd., Madrid, 1956, pp. 90,
109,233, etc'..) ainsi que, de manière prus générale, re contraste notoiFe entre l,esprit de cet
auteur, si n nnaire (sur lequel en dernier lieu : Groethuysen,
Plùlamphie cit., p. sS et s., avec comme épigraphe : "Lelibéralisme telle que I'entend la Révolution").

(t8) Op. cit,p.
(19) Cité par Tocqueville , op. cit., p. 2L7.
(20) v. t'étude très fTne d'Eisenmann,,L,Esprtt des tois et la séparation des pouvoirs", rn

Mélanges cané de Matberg, Paris 1933, p. 163 et s., qui commence ainsi : nSéparation 
des
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pouvoirs ea Esprit des l-ois sont pour ra quasi-unanimité, sinon funanimité, des
constitutionnalistes' deux termes indissolublement liés, qui s'évoquent irrésistiblement l,un

se réfère aux Passages que nous avons cités ci-avant sur le ¡ôle central de la magistrature : à
partir de ces derniers textes et sans aucun doute, I'idée de la'séparation" entendue comme
cantonnement strict des pouvoirs, chacun disposant d'un plein monopole sur une fonction
déterminée, est une interprétation radicalement fausse.

(2L se voit même ob française de
allusion au sysrè p.337_339);
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and thc United States, Chicago, 1942; *hwartz,

n-Law llorld, op. cit.,p.6 et s. (infta, note 71).

consewe theit

lhe common-,

In France a Ii

(25) Titre II, Che

provlsorre. il
rappeler I'exr

Esmein-Néza

(26) V. Schwartz

Study of he )

qui explique

général et ar

dispositions

administratif
potestad regla



øxía de Enteníø

ne) (22) d'où le
rvenait possible,
nt et autonome.
;ystème, celui-ci
: les deux autres
fie s'est affirmée
e, la séparation
idictionnelle de
rn des pouvoirs
de I'Assemblée
i est la base du
ú et demeurent

r I'unanimité, des

rrésistiblement I'un

: L'Esprit des Lois;
s.... Pou¡ répandue

ésenter les idées

rrte à I'esquisse de

¡n fonctionnelle ni
rlyse du chapitre VI
'ofée encore si lton

rla magistrature : à

t'entendue comme

le sur une fonction

ession française de

p. cit, p.337-339);

de "division des

v of the Separation

c, 1942; Schwartz,

infra, note 7L),

texte. Tel est de ce

saxon. V, Schwartz,

I of poners foms a
'd an interpretation

ican Constiwtional

'es by the æecutive

d by thc memory of
wongly, it was felt
eþrms in order to

chapitre V, d.3) et à partir de là par les constitutions postérieures, recevant

sonìceau définitif dans la constitution napoléonienne de l'an vIII.

même (25) encofe qu'il n'ait trouvé sa consécration défrnitive que dans la
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voie
lors

ouverte au réglement autonome. L'autonomie de conduit dès

conseNe theb own privitega and prerogatives... In the Angto-American world, the struggle of

tlæ common-lnw coufts with the acccutive ted to th¿ supremacy or lhc courß over the øæcutive.

In France a likc conflict has led to the opposite result".

(25) Titre II, Chapitre W, Section I, art. ó : "Le pouvoir exécutif ne p€ut faire aucune loi, même

provisoire. mais seulement des pnrclamations conformément aux lois pour en ordonner ou

rappeler I'exécution". Le terme þroclamation" est emprunté sans doute au modèle anglais :

Esmein-Nézard , op. cit.,ll, p. 77 .

(26) V. Schwartz, op. ci1, p. 89 et s. ; et surtout Sieghaft, Gwemment by decree. A comparative

Study of the History of the Ordinance in Englkh and French Law,l-ondrcs, 1950, passim. Ce

qui explique qu,il n'existe ni en Angleterre ni aux Etats-Unis un pouvoir réglementaire

général et autonome de l'exécutif, mais seulement une nlégislation déléguée" en vertu de

dispositions e)q)resses votées par les chambres. V. également de Schwartz, Le droit

adminisïatif américain, Parß, 1952, p. 57 et s., ainsi que mon ouvfage Legklación delegada'

poîestad reglamentariay controt judicial, Madrid, 1970, p- 53 et s.

vcréation des nofmes
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en ce concerne les locaux (Locøl or Privøte

3. LE RENFORCEMENT DU POWOIRADMIMSTRATIF COMME
CONSEQIIENCE DE II\NOIryELLE STRUCIURE SOCIALE: LA
THESE DE TOCQIJEVILLE

Dans tout ce courant de renforcement de I'exécutif, en dehors des

raisons des circonstances qui ont pu jouer, ainsi qu'on l'a rappelé, c'est I'idée
même de Révolution qui a été le moteu¡ principal. Pour la première fois dans

I'histoire des révolutiorx;, on ne prétendait pas changer la politique ou les

titulaires du pouvoir, ni même la structure de celui-ci. La Grande Révolution,
avec ses gands dogmes, postulait avant tout une nouvelle structure sociale.
Dès lors, cette tâche gigantesque ne pouvait être réalisée avec de simples
décla¡ations générales ni même par la seule promulgation de nouvelles lois. I1

fallait composer un pouvoir étendu, capable d'assumer cette mission dont
I'ampleur débordait toute la tradition de l'Etat - et ce pouvoir devait être avant

tout un pouvoir gouvernemental actif, constant, gênûa| toutes notations qui,
nécessairement, faisaient pencher la balance du côté de l'administration.

A moment donné on a pu croire que ce pouvoir exacerbé devait être
simplement circonstanciel, se limiter à assu¡er la phase t¡'ânsitoire du passage

de l'ancien au nouveau régime, à prendre en charge la tâche de
démantèlement des structures de l'ancien système (tant dans I'ordre intérieur
que dans I'ord¡e extérieur, compte tenu des besoins militaires), après quoi
l'ordre naturel d'une société concurrentielle et libre s'imposerait et se

défend¡ait de lui-même. Telle est, en résumé, cela est bien connu, la doctrine
jacobine du "gouv-e¡ne4çut-=-cép!UL@e", parfaitement transparente
jusqu'au3rinl=.18-_*J de þ'Terreur" (æ)-.La force du mpFtlffit

(27) Allen, Law in thc making, 5ème éd., Oxford, 1951., p. 505 et s. ; Jennings, Pailiament,

Cambridge, 1%.8, p. 433 et s. ; H. Finer, English local Govemment,4ème éd., Londres, 1950,

p. LV2 et s. ; pour les Etats-Unis où cette fonction appartient aux Congrès particuliers de

chaque Etat, Graves,American States Government,4ème éd., Boston, p. 285 et s.

(28) lá Convention décréta, on le sait que "le gouvernement provisoire de la France est

révolutionnairc jusqu'à la paix". Robespierre interp¡était ainsi la formule ngouvernement

révolutionnaire' : "I-e but du gouvemement constitutionnel est de consen'er Ia République,

celui du gouvernement est de la fonder. l: ¡évolution est la guerre de Ia liberté contre ses

ennemis ; la constitution est le régime de la liberté victorieuse et paisible". V. Mautouchet,

Le gormetnement rét¡olutionnaire (10 août 1792-18 brumaire an W), Pans t912; JJ.
Chevallier, Hisøire des instiutions potitiques de la France de 1789 à nos jours, Paris 1952, p.
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84; codechot, I'es ins{øttions..., op. cit., p. ?ss et s.; Taine, Les oigines de ra France
contemporaine, op. cit., tornes v-vIII ; von stein Geslichte des soziaten Bøtegung, op. cit, p,
275 et s,

(29) LAncien R4ime,I, p- 85; ce pass¡rge fait partie du chapitre II du Livre I, qui porte comme
épigraphe: 'Que I'objet fondamentar et final de ra Révorution n'était pas, comme on l,a cru,
de détruire le pouvoir r,eligieux et d'énewer le pouvoir politique".

(30) Il faut chercher de préférence le développement thématique de cette assertion dans son
autre grand ouvraç De Ia démocratie en Amérique, publié entre 1835 et 1&40. Nous le citons
également dans l'édition des oet¡vres complèæs, <tirigée par J,p. Mayer, dont elle forme ¡es
deux premiers volumes (1951), avec une introduction de l¿ski ; la flf¡füe finale de l,ouvrage,

rtie du Tome ll (Í,. 293 et s.), traite en effet qËtématiquement ,De

les idées et les sentiments démocratiqucs sur la société politique" et
tout au long de huit chapitres.

(31') Lorsque I'on a réussi, déjà tardivement, à voir ce fait, on I'a généralement intetprété par
I'interférence personnelle de Napoléon (v. ci-après), en fonction de son talent militaire, de
son style ct des besoins de guerre de son Empire. En faveur de cette intelp¡étation se sont
prononcées aussi bien la droite que la gpuche. Ainsi, pour la premièrc, Taine : toute l,oeuvre
de Napoléon est 'r'oeuvrÊ de r'égoisme send par le genie : dans sa bâtisse européenne
comme dans sa bâtisse française, l'égoi'sme souverain a introduit un vice de constructioni
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est une

être ainsi ordonnées

de la tradition ¡narxiste postérieure, figure aujourd'hui dans Godechot, Les institutions...,

2ème éd., 1968, p. 763:,O¡ ne niera point que la guerre ait requis des atténuations aux

libertés de prcsse et de réunion, au libéralisme économique. Obligeait-elle réellement -à

cette époque surtout- à tailler toutes les institutions sur le modèle militaire, à faire place à la

police dans toutes administrations ? Ce qui est paradoxal, c'est que des conquêtes de

I'Empereur en vue de quoi ces institutions avaient été construites, la France n'a rien gardé,

tandis qu'au contraire les institutions administratives ont survécu au Grand Empire, quasi-

inchangées, ont du¡é plus d'un siècle et se suwivent encore en partie aujourd'hui. Elles ont

donné à la France cette armature administrative rigide qui la distingue tant des autres

grandes puissances durant le XIXème siècle, et cette centralisation outrancière, dont elle a

tant de mal à se défaire. Quoi d'étonnant d'ailleum à cela ? læs institutions ne sont que les

cadres dans lequels se débattent les hommes : elles sont le produit de la lutte des classes. I-¿

bourgeoisie victorieuse des ordres privilégiés en 17ì9, mais menacée par le quatrième état

dès 1?93, se devait de construire les institutions nécessaires à sa défense ? Napoléon I'a

satisfaite... C'est pour cette raison, aussi, qu'elles ne sont pas effondrées lors du désåstre de

1814".

Il est naturetlement diff,rcile d'expliquer toute une étape de I'histoire à partir du caprice d'un

homme, fût-il reconnu génial. La prophétie de Taine sur l'écroulement final du système

centralisateur (ibid., p, t42) non seulement ne s'est pas réalisée mais, autant qu'on puisse

l'entrevoir, ne paraît pas réalisable. Beaucoup plus perspicace a été la prédiction bien

connue de Tocqueville : "Je pense que dans les siècles démocratiques qui vont s'ouwir... les

libertés locales seront toujours un produit de I'art. La centralisation sera le gouvemement

naturel" (De ta démocratie,ll, p.303). Quant à I'interprétation marxiste de la centralisation

en tant que moyen de défense de la bourgeoisie contre le "quatrième Etat", la réalité

contemporaine ne paraît pas la justifier davantage, que ce soit dans les pays socialistes ou

socialisants occidentaux ou même dans les régirnes communistes, les uns et les autres ayant

renforcé et non relâché I'ensemble des ressorts du pouvoir (c/. sur le "centralisme

démocratique", Studenikin, Wassow et Jewtichijew, Sowjetisches Vetwaltungsrecht, Berlin,

L954, publication du Ministère de la Justice de I'U.RS.S., p.94 et s., et I'excellente étude de

Churchward, "ContinuiE and Clønge-h-soviet Local Gwernmentâ, da¡s la revue .Soy¡'e¿

Studies, IX, 1958, p. 258 et s.)r:-fl est également établi qu'Engels lui-même consídérait

I'empire napoléonien cornme une situation d'équilibre entrc les classes et non comme une

situation de domination d'une classe sur l'autre (apud Heller, Staaßlehre, I'eyde, l9A' p-

172). L'unique erplication satisfaisante est celle que proposait Tocqueville et que nous

analysons ci-après dans le texte. On peut toutefois trouver un antécédent de cette

interprétation chez Royer-Collard, qui avait dit en 1822: "De la société en poussière est

sortie la centralisation" (cité par Göring, Tocqueville und die Demolçatie, op. cit., p. 65).

(32) De la démocratie,Il,p.299.
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a) En premier lieu, sociale
sur les

ce n'est tout

félalf¡ê
ou qur ne connaît plus depuis longtemps la

liberté, ainsi que cela se voit sur le continent de I'Europe, les anciettnes
habitudes de la nation a¡rivant à se combiner subitement et par une sorte
d'attraction naturelle avec les habitudes et les doctrines nouvelles que fait
naître l'état sociaT, tous les pouvoírs semblent accourir d'eux-mêmes vers le
centre; ils s'y øccumulent avec une rapidité suryrcnante, et I'Etat atteint tout

(33) Ibid., p. 304, c'est nous qui soulignons.
(A) LAncien Régtme, I, p. 85, Autres citations ; "... substituent des fonctionnaires à

I'aristocratie, aux franchises locales l'uniformité des règles, à la diversité des pouvoirs l,unité
du gouvernement',ibid,, P.86. "Quand un peuple a détruit dans son sein l,aristocratie, iI
cou¡t vers la centralisation comme de lui_même", ibid., p. 129. t
été arrachés successivement de notre temps à des classes, à de
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forme plus êlégante : "Les prérogatives comme privilèges ont été bannies des
relations sociales par la Révolution mais elles ne l'ont pas été des relations
politiques ; au contraire elles ont été concentrées ¿s¡ç ¡ains du Gouvernement
et de lädministration... Lâdministration publique a succédé aux

que
ou

qsfgqr. p¡éresall".g.t (36) de I'observation

train d'être rcalisée par le Roi, devenant ainsi une des causes principales de la Révolution,
est attribuée parfois à Taine lui-même, parfois à Sainte-Beuve et à des écrir¡ains secondai¡es
(v' dans le même hécis,p.723, en note). on peut véritabrement déprorer que ra rencontre
de ces deux grandes personnarités, Tocqueville et Hauriou, ne se soit pas réarisée et l,on
perçoit l'énorme bénéfice qu'en aurait tié le dernier si I'on note seulement I'inclination qu,il
éprouvait, nous l'ar¡ons w, pour les grandes intuitions du premier. C;ette méconnaissance est
une prcuve de premier ordre de r'éclþe ineçricabre subie par Tocquevile, en raison
probablement de son opposition à toutes les idées dominantes de son temps.

(3ó) Préface à Ia Sème éditio¡ dvP.écb élémentaire de droit administratif, paris 1943, pp. rflI-
vIII. Bien que cette édition ait éaé prepafte par André Hauriou, celui-ci fait obsenrer, dans
la Préface elle-même, qu'a été maintenue "ra substance doctrinare que re grand hécís de
droit adminktratif du doyen Maurice Hauriou, les formules ont seulement été simplifiées', ce
qui explique que I'oeuvre ait été publiée et la Préface sigrée par les deux Hauriou, le ¡Ère et
le fils' Maurice Hauriou insiste sur I'idée ex¡nsée au texte à maintes reprises. Dans la 12ème
édition du hécis de droit administratif, op. cit, p. 75, il écrit : la centralisation "est devenue
aussi une condition d'existence du égime démocratique ; une grande nation ne peut pas
vivre sans cadres sociaux; une fois détruits res cadres qu,avaient fournis res régimes
aristocratiques, et puisque dans une atmosphère d,égarité absolue ils ne pouvaient pas se
reconstitue! il fallait les remplacer par des cadres administratifs ; mais pour ce faire, il
fallait que la centralisation pénétrât tout Ie pays par une hié¡archie possédant des
représentants. ce fut un trait de génie de Napoléon ler d,avoir compris en ran vIII que
l'aristocratie de I'ancien régime ne pouvait être rempracée que par celle des préfets et sous_
préfets aux costumes chamarrés. cette nécessité subsiste prus que jamais. Les masses
démocratiques ont besoin d'être encad¡ées. Elles le sont par I'administration et par les partis
politiques; et c'est encore une raison de maintenir la centralisation car on ne saur¿it laisser
le champ libre aux seutes organisations des partis poritiques". si Hauriou, en effet ne
connaissait pas Tocqueville, la similitude de ce paragraphe avec Ie texte de Tocqueville qui
évoque la substitution du noble par le fonctionnairc (supra,note g1) est incroyabre. Dans re
Préambule de la Constitution de 1791., cette substitution est assurément e4plicite : "Il n,y aplus ni noblesse, ni pairie, ni distinctions héréditaires, ni distinction d,ordres, ni régime
féodal, ni justices patrimoniares, ni aucun des titres, dénominations et prérogatives qui en
dérivaient, ni aucun ordre de chevarerie, ni aucune chevalerie, ni aucune des corporations ou
décorations pour lesqueiles on exigeait des preuves de nobresse ou qui supposaient des
distinctions de naissance, ni aucune aute supilorité que celle des fonctionnaires publics dans
l'erzrcice de leurs fonctions". [æ texte est v¡aiment beau et corrobore avec ra prus grande
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(37) v. sur ces exempres les obsenations de Tocquevitte dans De b démocratie, rr, pp.3rL_3r2,

sur le registre civil (art. 7 du Titre II de la constitution de 1797, De castro, Detecho civit de
España, II, I, Madrid, 1952, p.552 et s. et res auteurs cités ; Mathiez, Les conséquenqts
religieuses de la ioumée du t0 août 1792 : Ia déponation des prêtes a Ia sécularisation de l,état
civil, Pans 1911; Godechot, p, 20g et s. sur t'énorme construction napoléonienne des
sewices publics d,enseignement et de bienfaísance, Taine, Les origines..., op. cit., X, p. g .,
s' i K, p' 605 et s., 635 et s. ; chevalrier. Histoire..., op. cit, p.156 et s. ; Maderin, Histoire du
Consulat et de I'Empire, Tome XI, La Nation sous l,Empereur, paris, 194g, p. ?A6 ea s.i
rmbert, I* droit hospitalier de Ia Ranrurion et de rÙmpire, paris, 1954. Le rapport direct
entre ces se¡¡ices publics et la destruction de l'ancien rystène est reconnu dans le Titre I de
la constitution de r79r, res articles 23 et ?A du projet jacobin de Décra¡ation des droits, res
articles 21 et 22 de ra Déclaration des droits de t793 et enfin, en ce qui concerne
I'enseignement, par le Titre X de la constitution de ran IIL Necker, grande autorité en la
matière, obse¡¡e er2ressément, à propos du nouveau Budget, que ,ra réunion à l,Etat de
tous les biens du crergé, ra destn¡ction du patÌonage des anciens seigneurs de Terre,
I'abolition même des jurandes sont autant de circonstance s qui mlèveront aux panwes unc
masse considérabre de secours, ainsi un rempracement querconque de ra part du Trésor public
sera constamment nécessairen (in sur tAdminisuation de M. Neckcr,par rui_même, r79r, p.
173)' M' E. ræroy, Histoire des idées sociares en Fraace,r, De Montesquieu à Robespierre,paris
1947,p' 322 et s', a souligré avec exactitude la ¡elation directe ent¡e 1." conc"pt d" "sen¡icepublic", d"intérêt pubric", de 'fonction pubrique" et ra nationalisation des biens
eccl6iastiques; ces biens provenaient en majorité des dons et legs qui ar¡aient été faits par
des personnes charitables dans le but primordiar que fEglise puisse assurer ses senices de
charité et d'instruction; re c-onstituant Barnave oira par exempre, rors lune des premières
sessio¡s de l'Assemblée : "Le clergé existe pour la natiron ., ,oo, a" qu,il possède est pour lebien de cette nation' ce n'est pas pour res individus du crergé que ces biens ont été donnés,
c'est Pour les pauwes, les hôpitaux, les établissements publics; ces fondations ne sont quedes dépôts et le clergé n'est que le dispensateur...; res fondations sont données à la
li::|'-; elle peut donc retirer de ses mains ces biens qui n,ont éré affectés que pour sonutilité et pour divers "sages publìcs" ; Mirabeau allait confirmer que de tets dons et legsavaient été faits en we d'une "dépense publiquÉi ; on déduira de tout cela, à l,occasion du
¡achat ou de la nationalisation de ces biens, que I'Etat substituait un s¡atème de fìnancement
à un autre, bien qu'en assumant ces vieux services de l,Eglise et en res transformant ennsen¡ices 

publics" sécularisés ou laics, il en ait altéré pour l,essentiel la signification et qu,il
ait 

_donné 
ainsi une physionomie entièrement nouvelre à l,ordre social et poritique V.

également en ce sens B"Jrin, L'ídée d'witité sociale et ta Râtotution française, II, paris, L939, p.
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b) de lâdministration centralis@e ¿ celle

en

autre

qui anime les peuples
. "Cette haine inmortelle et de plus en plus
démocratiques contre les moindres privilèges,

favorise singulièrement la concentration graduelle de tous les droits politiques
dans les mains du seul représentant de l'Etat. Iå souverain, étant
nécessairement et sans contestation au-dessus de tous les citoyens, n'excite
I'envie d'aucun d'euq et chacun croit enlever à ses égaux toutes les
prérogatives qu'il lui concède" (39). Mais ce ne sont pas seulement les
mécanismes psychologiques qui imposent la concentration du pouvoir au sein
d'une société égalitaire; il y aussi les besoins internes eux-mêmes de cette
société : "Il résulte de la constitution même des nations démocratiques et de
leurs besoins que, chez elles, le pouvoir du souverain doit être plus uniforme,
plus centralisé, plus étendu, plus pénétrant, plus agissant qu'aille¡¡'5" 146¡.

Le développement de cette assertion est de grande portée et nous
entraînerait très loin. Tocqueville multiplie les raisons : I'incapacité de
I'homme moyen qui caractérise les sociétés démocratiques, son þorance, sa
naiveté, sa négligence et sa détresse, le talent des nouveaux titulaires du
pouvoir, le contrepoids nécessaire d'une structure d,ordre à l'égoi,sme, dans
une société par principe atomistique, etc., etc. fçCqu€üiUs" cgnç[qtgr

34ets.
(38) tÊ dognr.e de la volonté générale corroborait absolument cette conclusion : "Il importe,

donc, pour avoir bien l'énoncé de la volonté générale, qu'il n'y ait pas de société particulière
dans I'Etat et que chaqùe citoyen n'opine que d'apÈs lui. Telle fut I'unique et subtime
institution du grand Licurgue" (Rousseau, Du conrrat social,l, l, chap,III). sur I'application
du principe par les révolutionnai¡es par la suppression des corps intermédiaires, Taìne, I-es
origines..., op. cit.,lll, p.Zffi et s. ; v. p. 150 et s. ; VII, p. 130 et s. ; Garaud, La Revolution et
l'égalité civile, op. cit.,p. l2r et s.; olMer-Mattin,Lbrganisation corporative de la France
d'ancien régime,Paris L938, p.510 et s., notamment p.541 et s.

(39) De la démocratie,Il, p. 302.

(40) Ibi d., pp. 3zB-329.
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L'Etat devient un "être immense, qui seul s'élève

universel. C'est vers lui que ses besoins et su¡tout

ses désirs le ramènent sans cesse et c'est lui qu'il finit Par envisager comme le

soutien unique et nécessaire de la faiblesse individuelle" (42). "On n'a jamais

ys dans les siècles passés, dit-il ailleurs, de souverain si absolu et si puissant

qur ait entrepris d'¿dninistrer Par lui-même, et sans le secours de pouvoirs

secondaires, toutes les parties d'un grand empire ; il n'y en a Point qui ait tenté

d'assujettir indistinctement tous ses sujets aux détails d'une règle uniforme, ni

qui soit descendu à côté de chacun d'eux pour le régenter et le conduire.

L'idée d'une Pareille entreprise ne s'était jamais présentée à I'esprit humain..."

(43) "Je remonte de siècle en siècle jusqu'à fantiquité la plus reculée ; je

n'aperçois rien qui ressemble à ce qui est sous mes yerD(. Le Passé n'éclairant

plus I'avenir, IesPrit marche au milieu des ténèbres" (44). n a justement écrit

son liwe pour cela, Pour voir comment bride¡ un phénomène aussi nouveau et

d'une telle t¡anscendance (4s). o

(4L) Ibid.,P'299.
(42) Ibid.,p.fiL.
(43) Ibid.,p.322.
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(46).Le nouveau est, pourpouvolr
"pouvoir immense et tutélaire qui se charge seul d'assurer leur jouissance et de
veiller su¡ leur sort. Il est absolu, dêtatLlê,régulier, prévoyant et doux... @T.ntravaille volontiers à leur bonheur, mais il veut en être l'unique agent et le seul
arbitre ; il pourvoit à leur sécurité, prévoit et assure leurs besoins, facilite leurs
plaisirs, conduit leu¡s princþales affaires, dirige leur industrie..." (zl8). C'est là
exactement I'adminis¡¡¿¡ion publique, providentielle et créatrice (49).

c) Mais il au une action entre l'Administration et l

et centralisée à son tou¡ I'extension et le perfectionnement de
l'égalité. 'nToute purssanco centrale... eime l'égalité et la favorise', dit
Tocqueville (50). Ce qui sera justement le thème central de son grand liwe
LAncien Régime et Iø Revolutíon C'est le processus de centralisation ¡éalisé
par l'ancien régime qui a créé l,êgahjté, sociale d'où naquit justement la
Révolution. Derrière les idéologies, ce processus a été, en défrnitive, le grand
moteur révolutionnaire ; le titre de I'un des chapitres de l'ouwage l'exprime
d'une formule imagée : "Comment une grande révolution administrative
précédé la révolution politique"

çrú.òdc{5¡}
Dès

la centralisation administ¡ative non seulement

aristocrate qui accepta la

.précité, 

Sur le Ministère

(46)

(47) Ibid.,p.324.
(ß) Ibid., p. 313, 314, 315.

(49) Ibid.,p.89.
(50) Ibid.,p.n2.
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Révolution française et administration contemporaine

4 . NAPOLEON ET LA FORMATION DE L'ADMIMSTRATION
CONTEMPORAINE

Ce processus s'est réalisé rigoureusems¡1 einsi. Le même Tocqueville

allègue le précieux témoþage de Mirabeau qui, avant même que la
Révolution n'eût fêté son premier arrniversaire, écrivait au Roi : "Plusiews

règnes d'un gouvernement absolu n'auraient pas fait autant que cette seule

année de. révolution pour I'autorité royale" (53). Les perturbations

révolutionnaires, les guerres extérieures, les luttes de factions, les désordres

internes ont occulté un temps cette profonde réalité. Napoléon lui conféra sa

forme définitive et la rendit évidente pour toujours. De ses mains sortit,
entièrement formée, la puissante administration que la Révolution, en dépit

de ses bases théoriques abstraites, postulait par elle-même.

autre domaine, Cest I' cet

43

Un grand romaniste, Koschaker, a pu dire de Napoléon en se référant

uniquement à sa participation au Code civil qui porte son nom : "On peut

ranger Napoléon parmi les grands législateurs de l'histoire du monde, y

compris aux côtés de I'Empereur Justinien. L'empire juridique ctéê par

Napoléon sur1)Ítfise de loin, autant par la population qu'il contient que par son

eKension territoriale, celui qu'a créé Justinien' (54). Ce jugement peut être

étendu, et plus justement encore, à sa grande création administrative, dont

I'empire dépasse encore celui que le Code civil s'était constitué (55).
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(53) LAncien Régime, I, p. 85. Le texte de Mirabeau est ainsi rédigé : "Comparez le nouvel état

de choses avec I'ancien régime; c'est là que naissent les consolations et les espérances. Une

partie des actes de I'Assemblée nationale, et c'est la plus considérable, est évidemment

favorable au gouvernement monarrhique. N'est-ce donc rien que d'être sans Parlements,

sans pays d'états, sans corps de clergé, de privilégiés, de noblesse ? L'idée de ne former

qu'une seule classe de citoyens aurait plu à Richelieu : cette surface égale facilite I'exercice

du pouvoir. Plusieurs règrres d'un gouveflrement absolu n'auraient pas fait autant que cette

seule année de Révolution pour I'autorité royale". C'était là une certitude exprimée par

Mirabeau qui, à plusieurs reprises, s'y arrêta ; v. Duclos, la notion de Constifution, pp.58-59.

(54) Koschaker, Europa und das Römßche Recht,2è' éd. Munich et Berlin, 1953, pp' l#I37'
(55) V. /e Liwe lubilaire du Conseil d'Etat, Parls, t952, passim et mon commentaire de cet

ouvrage in Revkø de administración pítblica n' 10, 1953, p. 319. Sur cet asflect de

lAdministration se réalise pleinement la phrase de Tocqueville : "Cet homme qui va

désormais remplir à lui seul l'immense théâtre que la Révotution a ouvert...n, LAncien

Régime,II, p. 305.



Napoléon sut donner à la France un système administratif qui est en
passe de deveni¡ définitif. L'observation selon laquelle, à côté d'une
Constitution politique, la France a une Constitution administrative, qui s'est
maintenue sans ¿116¡"¡¡on depuis Napoléon, rendant ainsi 5ups¡flciels ses
incessants chengements, est une observation pertinente qui révèb l,une des
clefs de la vie de ce pays. c'est encore Tocquevine qui frrt le premier à la
formuler, bien qu'ensuite elle soit devenue topique , ìNou, 

"uðo. 
uu oour-

-êTg en France, depuis 89, plusieurs révolutionJ qui ont changé de fond en
comble toute la structure du gouvernement (56). La plupari ont été très
soudaines et se sont accomplies par la force, en violatior ouverte des lois
existantes. Néanmoins, le désord¡e qu'elles ont fait naître n'a jamais été ni
long ni gén&al; à peine ont-elles été ressenties par la plus grande partie de la
nation, quelquefois à peine aperçues. c'est que, depuis g2 ta constitution
administrutive est toujourc restée debout au milieu dei ruines des constitutions
politiques. on changeait la personne du prince ou les formes du pouvoir
ggntral mais le cours journalier des affai¡es n'était ni interrompu ni tìoublé"
(57). cette constitution administrative permanente a été précisément celle de
Napoléon : "Perfection de la machine administrative bãtie par Bonaparte,
écrit-il dans une des notes inédites préparées pour ra poursuite de son oeuwe,
prouvée par la facilité qu'elle a de fonctionner presque sans moteur, ce qui a
été démontré par les révolutions qui ont eu üèu dèpuis, ou de fonctionner
dans les mains infirmes de coquins médiocre., ão--" ceux qui nous
gouvernent aujourd'hui (58) presqu'aussi bien qu,elle pourrait le fai¡e sous
I'impulsion des plus grands esprits ; elle produit son oeuwe, indépendamment
de la s ce phénomène ne s,est produii d'une façon
plus é et le gouvernement n,a paìu plus à portée dupremi h manivelle qui fait touiner la machine" (59).
La citation est longue mais e¡pressive. Depuis lors I'idée a été constamment
reprise. c'est pourquoi la célèbre phrase ãe Roederer sur Napoléon, ',ayant
plus gouverné en trois ans que Iès rois en un siècle" o" oóu* paraît pas
aujourd'hui relever de I'hyperbole (60).

44 Eduø¡do Garcla de Entenía

(56) Ceci a été écnt en 1840. Depuis lors, beaucoup d'autres se sont succédées, et lorsqu,elles
n'ont pas été des révolutions ouve¡tes, eiles se sont traduites jusqu'à aujourd'hui par une
constante instabilité gouvernementare ; r'affirmation est donc toujours warable.

(57) LAncien Régime,l, pp. ?A2-243.
(58) L'Ancien Régime,ll, p. 317.
(59) Il se ¡éfère au Second Empire. Ç. sur [a rupture de Tocqueville avec Napoléon III, dont il

avait été Ie Ministre des Affaires Etrangères pendant la brève periode de sa présidence,
ruptu¡e encouragée par les projets grossièrement im¡Ériaux de I-ouis-Naporéon, v. Göring,
op. cit, p. 192 et s.

(60) cité par Pierre-Hen ry, Histoire des héfets, paris, 1950, p. 54 . Fouché avait déjà noré, en bon
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en lui fournissant la
structure d'ai¡ain des et des en vaste

encore lui qui posa la
'autonomie

du des avec

avait commencé à
dans la première
dans sa forme définitive que tous les pays sans exception imiteront par la suite
(63).
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Ia

a inculqué une sorte de mystique administrative qui a toujours depuis
lors inspiré l'administration française. Ainsi, lors de la nominãtion dã h
première promotion de préfets et de sous-préfets, il leur dit : "Ne soyez jamais
les hommes de la Révolution mais les hommes du gouvernement. Rappelez-
vous que vous êtes au dessus des intrigues, comme le gouvernement est au
dessus des factions, et faites que la France date son bonheur de
l'établissement des préfectures" (64). pour ce faire, il ordonna de manière

connaisseur, que les Bourbons se sont couchés dans le lit de Napoléon (cité par Taine, pp.
247-U8).

(61) v., outre I'ouvrage précédemment cité (note 60), te liwe de chapman, The hefects and
hovincial France, r-andtes 1955 (trad. espagnole de E. García de Ente¡ría et A.L.
Yelâzquez,1959), qui est aujourd'hui le plus complet sur ce thème et celui qui contient le
plus grand nomb¡e de références, Godechot, Les Ingintions..., op, cit., p. 50g et s. Sur
I'Administration [.ocale, v. I'ouvrage d'ensemble du même Chapman, InÛoduction to French
Local Gwernmenf, Londres 1953; Ponteil, Napoléon ler et l'organßation autoritaire de la
France, PaÅs, 1956. L'exposé qu'en fait Taine (I*s origines... x, p, 201et s.) rcste toujours
valable' V. en particulier sur la construction napoléonienne mon étude 'Iå configuración del
régimen municþl francés de la Revolución', in Eswdios en homenaje a L. Iordana de pozas,

2, Madrid, 1!)61 (aujoud'hui dans la seconde partie de cet ouvrage).
(62) V. outre le Liwe jubitaire déjà cité, les remarquables études de Ch. Durand, E¡tdes sur le

Conseil d'Eøt napoléonien, Paris 194.9, et It fonctionnement du Conseit d'Etat napoléonien,
Gap, 1954.

(63) V. les excellentes études de Hintze, "Die Entstehung der modernen Staatsministerien" dans
son ouvrage Gesanmelte Abhandlungen, I, Staat und Verfassung, l-eipzig p. ?ÁS et s., et de
Haussherr, nDie Entstehung der modernen Staatsministerien in der Franzihischen
Revolution', dans son ouvrage Verwaltungseinheit und Resso¡ttrennung vom Ende des l7.bis
zum Beginn des 19, Iahrhunderts, Brurlin,1954, p.I74 et s,

(ó4) Pierre-Henry, op. cit., p. 25. On trouvera un excellent tableau des conditions de travail des
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carrières civiles, qu,il conçut comme des occasions offertes arx

que des idées
de Napoléon) consiste
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meilleurs (65).
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Nous :

d'enserfonctionnaires napoléoniens dans Maderin, Hisøire..., op. cit., xr, p. 47 ets. ; Thuilrier, "I¿vie des bu¡eaux sous re premier Emphe", La Revue Administrative,.S, 1g5g, p. 472 et s.
(65) un des chapitres les plus vivants et les plus suggestifs de Taine est précisément celui où il

tra¡te de ce thème in ks origines... x, p. r3r-201. eue cette conception se soit intégrée dans
I'idée moderne d'administration comme liée à la fonction primaire de structuratio-n sociale
qu'elle rcmplit, peut se vér¡fier en comparant Jo¡dana de pozas, "El problema de los fines dela actividad administrativan, in Revist' de Administación púbtica, n" 4, r9s1-, pp iÃ ; i
Wheare, The Civil Sewice in thc Constjùaion, Londres 19il, pp. 2l_?t6. ,

(66) sur la signification de ce princþ cérèbre, ses origines et sa v"aleur au point de we
organisationner' v. mon ouwage, La Adminisuación españora,Madrid, 3ème éd., Lg72, p, 4L let s., 70 et s. et 112 et s.

(67) Monnet, Histoire de rAdminisuation provinciarq dépanementare er communare,paris 1gg5,
p. 305.

(68) Tocquevill e, LAncien Régime, r, pp. 237-2ß: "sous lancienne monarchie, on n,avait jamais
connu que deux façons d'administrer : dans les lieux où I'administ¡ation était confiée à unseul homme, cetui<i agissait sans re concours d'aucune assembrée; rà où il existait des
assemblées, comme dans res pays d'état ou dans res vilres, la puissance exécutive n,était
confiée à personne en particulier; l'assemblée non seulement gouvernait et surveillait
I'administration, mais administrait par efie-même ou par des commissions temporaires
qu'elle nommait. C-omme on ne connaissait que ces deux manières d,agir, dès qu,on
abandonna I'une, on adopta lautrÊ. Ir qst assez étrange que dans le sein d,une société siéclaiée, et où r'administration jouait déjà un si grand röre, on ne se ftt jamais avisé deréunir les deux systèmes et de distinguer, sans res disjoindre, le pouvoir qui doit exécuter decelui qui doit surveiler et prescrire. cette idée, qui paraît si simpre, ne vient point ; ere n,aété trouvée que dans ce siècle. c'est pour ainsi ài¡e la seule grande découverte en matièred'ad¡ninistration publique qui nous soit propre'. v. dans le même s€ns un autre texte ¡nLAncien Régime, rr, pp. 42L422. eue ce soit là nra seule" découvefe administrative de lanouvelle administration qst une ereur de Tocqueville, trop attaché à sa thèse centrale sur la
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l'ordonna¡cement de la nouvelle administratio\ grãce à laquelle fut délogé le
système de la slmarchie
administration, système au

ou des conseils qui régnait dans I'ancienne
surplus lié à des situations politiques fondées sur

les états et déjà inacceptables (69)

(70),
La satisfaction que

procure cette et la signification générale
de tout le système, qui pour nous est établie, finissent

Il existe un beau liwe intitulé De lø centralisation, sþé par Timon, qui
n'étut autre que Cormenin, I'un des fondateurs de la science administrative
(71), dans lequel on trouve une apologie systématique de ce grand principe.
Nous nous référons à cet e:rposé vivant pour présenter le panorama
d'ensemble de la nouvelle Adninistration.

continuité administrative de I'Ancien Régime.

(69) V. surtout mon ouvrage prccité, La Adminßtación eqnñola, p. 107 et s. Dans I'ultime
phase de I'absolutisme était déjà appan¡e la technique de I'organe monocratique, avec la
figure du 'commissaire' (ibid" p.109 et s.), mais elle coexista et se superposa à la technique

collégiale sans l'évincer à prcprement parlet (ibid.,p, LLL).

(70) La Administación española, op. cil, p. 111 et s. ; B. Chapman (The profession of
Gwentment, Londres, L959, p. 26) c¡rcit voir dans cette grande création napoléonienne, avec

sa "chaîne de commandement clairement établie", uo trait de sa formation militairc. On
trouve une vision indépassable du nouveau monde des bureaucrates, de I'originalité duquel

il avait parfaitement conscience ("autrefois, sous la monarchie, les armées bureaucratiques

n'existaient point"), dans le ¡oman deBørlzac,Its employés.Y. aussi sllpra, note 64.

Ql) Les citations sont tirées de Ia 2e édition de l'otwage de Timon (Paris, lAZ p. 44 et s.). It y a
lieu nuteþis de reproduire ci-après la note de E. García de Entmía dans la version espagøte
(N. du T.) : "La citation est faite à partir de la traduction espagnole par D.RS. et F.C.,

Mad¡id, 1843; à cette traduction les auteurs ont ajouté "un appe.ndice sur les obstacles que

I'opinion et les lois opposent en Espagre au principe de la centralisation". Elle est éditée par
"Imprenta, calle Torrijos,7". Les exemplafues de cette édition sont rares. [¿ première partie
de I'ouvrage, mais non sâ totalité, a été incluse par I'auteur dans I'introduction à ses

Questions de ûoit adminknaüf, k éd.,1837. Von Mohl voit justement dans ce liwe 'un
hynne dithyrambíque à la centralisatio¡n in Die Geschichte und Literaur der

Staats,ìssenschafim. Edangen, 1858, p. 302. Sur Cormenin, v. I¿charrière, Cormeni4
polítique, pamphlénbe et fondateur du dtoit administratif ftançøis, Paris 794L; P. Bastid, Un
jurirte pamphlétairy Cormmi4 précurseur et constituant de 1M8, Paris, 19.8; Soudet, Une

tentative plus que centenaire de systématkation des principes juridictionnels du Conseil d'Etat,
op. ciL,p.?AS ets."
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(72) Op. cit., p. 44. Y. supra, la note 84 sur ces se¡vices d'instruction.
(73) Ibid., pp.4647. Sur l'histoire des institutions militai¡es nées de la Révolution, v. Lepointe,

Histoire des instiutions du droit pubtic ftançais, 17g9-1914, paris, 1953, p, s97 et s. ; Barker,
Los sewicios públícos en Europa.Traduction, Barcelone, L94g,p.76et s. ; Maderin, op. cit.,p.
366 et s.

(74) lbid., p. 47 ; sur la Ilgion d,honneur ctéée par Napoléon, v. Godechor, op. cit., p.600 er s. ;
Chevallier,op.cit.,p.169;Taine,X,p. 1g5ets.;Madelin, op.cit.,p.4Z0ets.
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qu'une clef pour I'ouwir, et c'est le pays qui tient cette clef dans sa main, c'est

lui qui paie et qui paie gouverne (75).

"Dans de Paix... Dans

un Tribunal Dans chaque

d'assises... D , une Cour roYal

Cour de Cassation... (76).

pivots de diamant" (77).

Il faut saluer I'une des grandes et des plus lucides créations de

I'histoi¡e (78). Conséquence :

Qe).

(75) Ibid., pp. 4748; sur I'histoire de la réforme financière réalisée par la Révolution' v.

Godechot, op. cit,, p. 544 et s.; Lepointe, op. cit-, p. 436 et s', I'un et I'autre avec les

références les plus nombreuses. Particulièrement eq)ressif et vivant, Taine, X, pp-79-131.Y'

en particulier sur le budget, Stourm, Le budget, 5e éd.,1906, P' 39 et s'

(76) Ibid.,p.5L ; sur I'histoire des institutions judiciaires nées de la Révolution, v. Godechot, op'

cit., p. 521et s. ; læpointe , op. cit., p. 359 et s-

('77) Ibid., pp. 52-53. La phrase de Chaptal, le célèb¡e chimiste qui fut ministre de I'intérieur sous

Napoléon pendant trois ans et, paftant, l'un de ceux qui forgèrent le système, mérite d'être

ici reproduite ; dans une circulaire adressée aux préfets, il leur dit, dans les termes flgouleux

des sciences de la nature : "I¿ fo¡ce d'un système est toute dans I'exécution entière de la loi

et des actes de gouvernement ... I¿ chaîne d'exécution descend sans intemrption du ministre

à I'administration et transmet la loi et les ord¡es du gouvernement jusqu'aux dernières

¡amiÍrcations de I'ordre social avec la rapidité du fluide élecrique" (cité par Thuillier' op'

cit., p. 273).

(78) "Pour la première fois dans I'histoire moderne, voici une société construite Par la raison et

pourtant solide : à ces deux titres, la France nouvelle est le chef d'oeuwe de l'esprit

classiquet (Taine, op. cit., p. 220).

(79) Ibid., p. 64. Tocqueville avait également obsewé que le XVIIIe siècle reposait sur le

processus de centralisation réalisé par la Monarchle, lequel était de loin le plus avancé de

tout le continent ; : ',ce qui m,étonne, ce n'est pas ce que nous avons fait alors, c'est que nous



h
(

{
susceptible "d'enrichir ou d'aggraver la confusion traditionnelle depuis
I'Antiquité entre la morale et la théorie du bonheur d,un troisième terme :
l'ordre social. Bonheur, morale et société désormais ne font qu,un" (g5).
L'Administration du siècle des Lumières fut fidèle à ces prémftes et leur
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n'afons pas fait plus, Nous devions conquérir la moitié de l,Europe si nous avions bien
employé I'arrne que, les premiers, nous avions su fabriquer" (LÃncien Régime, rI, p. 36g).

(80) Une démonstration concluante ressort de I'examen des dépenses publiques de l,ancienne
Administration royale (v. par ex. Ia brillante étude de Catande, La Hacienda rcal de Castilta,
Tome II de sn carlos v y sus banqueros. Madrid, 194.9, notamme nt p. L49 et s.), qui ignore
totalement ce t)?e de services.

(81) Dilthe¡ Gesammerte schrifren, xil,2e éd., Göttingen, 1960, p. 1g3 : nce fut depuis praron et
les précurseurs de I'idéal socialiste I'extension et I'expansion la ptus énergique du pouvoir de
l'Etat".

(82) Dilthe¡ ibid.,p. 178.
(83) Dilthey, ibid., p. tBO.

' Du nom de l'école allemande et autrichienne qui, pour la formation des fonctionnaires ¡o)raux,
fut à I'origine des premiers ouvüges de science administrative (N.d.T.).

(84) V. Sommer, Die östereichisch¿n Kameralisten in Dogmengeschichtlich¿r Darstellung, lI,
Vienne, 7925, p. 202 et s.

(85) Mauzi, L'idée du bonheur au XVIIIe siècle, pails L960, pp. 73 et 74.
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exécutant le plus authentique (86), bien que la nouveauté s¡ l'empleur de la

tâche aient ète ae nature à entraver dans la pratique la possibilité d'un

développement effectif.

Or nous avorN¡ vtr que la pensée nouvelle avait rejeté cette idée de l'Etat
et avart étigé I'idée de liberté et du droit, comme élément constitutif social de

plus haut nng" à la Place du bien-êt¡e (S7). Du fait que cet idéal théorique a

été trahi, en raison de la nouvelle structure sociale que la Révolution met au

jour, et que I Administration a êté dotée finalement d'une configuration que

les despotes éclairés eux-mêmes n'auraient pu imaginer, le courant qui rend

I'Etat responsable de la prospérité et du bien-être terrestre est revenu à la

surface (88)
d

(gó) V, pour tous, I'excellenre étude de lJartung, Die aufgekliùte Absolutismus,1955, reprise dans

I'ouvrage de I'auteur Staatsbitdende lkäfte der Neuzeit. Gesammelte Aufsätze, Berlin' 1961'

p. 149 et s.

(g7) L'antagonisme entre ces deux conceptions est souligné de manière délibérée et avec la plus

grande rigueur par Kant et Par Humboldt' comme on a Pu déjà y faire allusion (v' sapra les

notes g, L9 et 39), en opposånt à I'idée absolutiste dv 'lllmlfahrl', óu 'Sorgfalt des Staas fiir
das positive Wohktand,, du princþ 'salus publica suprcnut løt es7o", I'idéal individualiste de

la liberté et d'un Etat qui borne son action à imposer le droit, lequel est à son tour considéé

comme une ümite purement formelle des tibertés (C/. Jellinek, Allgemeine Staaxlelre, k
éd., Berlin, 7914, p, 28; von Gietke, rolwnnes Althusius und die Entwicklung der

naU¡æletlichm Stuamheorien,Se éd., Aalen, 1958, p. 303 et s. et I'Introduction de Pannwitz

à l'édition de Humboldt, précitée)'

(gg) Déjà I'article ler de la Déclaration des Droits de 17931'afflrrme en temes classiques : "le

but de la société est le bonheur commun'. C.€ sont les Jacobins qui sont allés le plus loin

dans cette direction fondamentale. Robespierre (cité par Von Stein, Geschichte der sozialen

Bewegung, op. cit',91' 317) dira: "Ne souffrons pas qu'il y ait un malheureux, un pauvre dans

l,Etat; le bonheur est une idée neuve en Europe". I¡ C.onstitution jacobine énongit

également dans son afücle23: "[æs secours publics sont une dette sacrée... I¿ société doit la

substance aux citoyens malheureux, soit en leur procurant du travail, soit en assurant des

moyens d,exister à ceux qui sont hors d'état de travailler" (V. en général l*roy, Hisøire des

idées sociales, op. cl., p. 318 et s.)'

(g9) L'expression la plus claire de cette vocation de la nouvelle Administration pour les actions

de développcment se tfouve peutétre chez notf€ Javier de Burgos, le grand créateur de

noüe Administration, qùi tranq)ose dans notre pays les techniques napoléoniennes, et le fait

en même temps sous I'appellation de "développementn ('lomento^), qui est pour lui une

véritable bannière; c'est le nom qu'il donnera au Ministère ("le grand atelier de la

prosperité nationale") que I'on appelle en France Ministère de I'Intérieur et ce nom servira

aussi à désigrrer ceux qui, dans le pays voisin, étaient les préfets ("sousdélégués au
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(93) Je renvoie

como diritt,

développement")' c'est pour lui un axiome "que les attributions du pouvoir administratifdoivent êt¡e dirigées, en demier rieu, vers le "déveroppementn, vers Ia prospérité du pays ; lapromouvoir est re ressort essentier, l'objet exclusif de l,administration" (v. en générar surcette grande figure, Mesa, Labor administrativa de ravier de Burgos, Madnd. 1g4ó, et lesréférences de mon ouvrage ,la Administración española, op. cir, p.54 et s.).(90) V. Chapman, The hefects,p, 27; pierre_He nry, op. cft.,p. 34 et s. ; ponteil, op. cit., p. 1,6 ets.; conûa : Savat, Les héfets de Napoléon, paris, l95g (qui n,est pas .on*in.unt¡.
(91) Tocquevilte cite cette phrase cérèbre, d,un parrementaire anonyme de Ia Restauration(LAncien Régime, I, p. 100).
(92) ce concept de réception, dont il ne nous appartient pas de préciser aujourd,hui les traits etla portée, a commencé I

,ui_mêmedansses..'n:Jåïh"r:::;;Ji::iffi:ï;:iillåï: j:JlîJ:::
conquêtes étaient terminées. cormenin imputait au génie français de ¡unité et de l,ordre refait que "à peine avons-nous passé ra frontière et mis re pied chez un peuple conquis que dèsle lendemain nous organisons son régime intérieur, poritique, administratif, civil, militaire,ses municipalités, ses tribunaux, ses écores, ses fêtes, ses théâtres, ses modes et jusqu,au
dé¡ail et au t¡ain de ses affaires dom
génétal, Gúechot, La grande nation.
1789-1799, paris, 195ó, 2 vol. (bien
Chapman, The heþcß,p.29 et s.; Durand,
pp.6l, 47,,o3 et s,, 279 et s.; Madelin, Histoire, op. cit., X, L'mpire de Napotéon, p.247 ets'' notamment p. 323 et s., et en générar ra dernière partie du Liwe jubitaire du conseild'Etat, p. 481 et s.. Sur cette réception en Espagre, à l,époque de l,occupationnapoléonienne, Mercader Riba, La organización adminktrativa francesa en España,zangoza, 1959, et sur la réception ultérieure et définitive, mon ouvrage La Administraciónespañola' p' 28 et s. et passim. pour 

'Alremagne, 
v. notammen t Meier, Französische Einfrikseaud die sta^ts und RechrsentwicHung heussens im xD(. r,hfhundeft, r,eipzig, 1%)7, 2 vor. et ,I'ouwage de Huber, non terminé mais qui ne se limite pas à la prusse, Deußcheverfassungsgechichte seit 1789,t. I er Ir, stu*gart, 1g57-rgñ.Il faud¡ait faire le poinr sur ce
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tous les temps. En réalité, comme on a essayé de le montrer, une sorte de lien
I'unissait en profondeur et définitivement à la nouvelle période historique que
la Révolution avait ouverte.

5 . DE L'EIGCUTION A L'N)MINISTRATION. DE II\ FONCTION
ABSTRAIIE ET IMPERS¡ONI\ELLE AU SUJET CONCRET ET
AGISSANT

situons maintenant, il est

une
n'est pas

d'ord¡e quantitatif. Ce n'est pas que le pouvoir exécutif ait w sa puissance
¡enforcée au-delà de ce que l'on supposait. C'est quelque chose de beaucoup
plus important : c'est que, sous létiquette formelle de pouvoir exécutif, une
autre réalité d'essence différente va se manifester, une réalité que nous
appelons I'Administration et qui échappe totalement aux caractères attribués
au pouvoir exécutif dans la théorie de la division des pouvoirs. Il ne nous
appartient pas de pousser ici cette analyse jusqu'à ses plus efrêmes
conséquences (93), mais il serait bon d'observer d"ores et déjà, pour pouvoi¡
apprécier la profondeur de l'hétérodoxie révolutionnaire par rapport à ses

propres sources, qu'en effet la prétendue caractérisation de la fonction
administrative comme fonction d'exécution des lois, conformémeut au
dopmatisme de la division des pouvoirs, en est venue à constituer pour le droit
administratif depuis ses débuts un véritable lit de Procuste. Le prétendu
pouvoir exécutif a pris substance sous forme d'un sujet réel et authentique,
capable de conduire lui-même son développement grâce aux mécanismes
techniques que nous avons déjà examinés, qui lui assurent une indépendance à
l'égard des autres pouvoirs. Il s'agit réellement d'un sujet qui agit, qui poursuit
comme tous les autres une multitude de fins, et ne se borne pas par hypothèse
à la simple garantie, éventuellement par la force, de l'exécution des lois et des
jugements.

C'est là une rþoureuse anomalie pour une caractérisation empruntée
uo ¡66¡alisme pur, dont nous avons étudié ci-avant les sources authentiques;
selon l'analyse libérale, les pouvoirs de I'Etat exercent des fonctions abstraites
qui renvoient immédiatement au milieu social, sans qu'il soit besoin d'une

vaste processus de réception.

(93) Je renvoie pour plus de détails à mon étude, nVerso un concetto di Diritto amministrativo

como diritto statutorio', in Fivista tritnestrale di Diriao Pubblico,I9ffi, p. 317 et s'



Eùtørdo Gotrtø de Entenfa
54

I

"L'espèce de domination

constante que le Pouvoir administratif exerce sur les citoYens, a dit Hauriou,

est tout à fait comParable à une volonté interne de personne morale s'exerçant

sur les proPres membres de la corporation" (95).

Elle touche donc un asPect Pro

du Droit Administratif est justement

I'Administration, celle de sa présen

juridique réel et authentique (97)'

(94) Ce contraste est e4>ressément formulé par Von Stein : 'Da in England das was wir die

Regierungnennen'nicheinsolcherselbständigerpersönlicherorganismusist,wiein
Deutschland und Frankreich "'', in Die llerualrungslefue'2e éd'' Stuttgart' 1869' p' 3@'

(95) hécis de droit constifirtionn¿l,oP' cit',P' 231'

(96) LAncien Régime,I, Liwe It rle et plus particulièrement les chapitres II à V'

pp.99-L77-Tocqueville a pou : trop loin dans la mesure où il y inclut le Droit

administratif né de la Révolution lui-même'

(97)V'mesétudes,nVersounconcettodiDirittoamministrativon,ptécité,et"observaciones
sobreelfundamentodelainderogêbilidadsingulardelosreglamentos",inRqistade
Adminkfiación pública, n" 27, déc' 1958 (et aujourd'hui dans mon ouwage Legidación

delagada, potestad reglamentaria y controt iudiciat' 2ème éd'' 19{ì1' p' 271 et s')'


