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LE REGIME PARLEMENTAIRE

NDANS LS

RECENTES CONSTITUTIONS EUROPEENNEN

Bowis MIRKINI-GUITZIEVITCN
Doven de la Facultr de Droat et des Scences Pobitipues
de "Eeole obre des Houvtes Frofes Ge Mo Yook

Ca=Direetear de fa Section de Drotr Pubiie de itlustitae de Deotte Compare

de CUniversite de Paris

Dans une précédente étude publite dans cette Rerwe (1), nous
avons présenté quelques observations sur les méthodes dn droit cons-
fitutionnel comparé. Essayons d'appliquer ces mdéthodes a l'¢tude
des tendances actuelles du régime parlementaive dans 'liurope
diapres 1945, 11 ne s’agit certes pas diaborder tout de probleme, diail
leurs immense, de la technique et de histoire du rézime parlemen
taire de IEurope d'aujourd hui; notre tiche est Tien plus limitee
2). L’application simultanée de notre méthode hist{orico-compara-
tive et desx « droit comparé dans le temps » et o droit compaie dans
I'espace », selon 'heureuse expression e Moreel Prelot 3y, nous
permet de confronter les faits constitutionnels dauns 1'urope d’apres
guerre (France, Italie, Allemagne, etc.).

11 est A noter que, quelques apostrophes polémiques dans les
procés-verbaux de la Commission de la Constitution mises & part,
les commentateurs de 1 Constitution de 1946 ne prétent presque
aucune attention a I'étude comparative des origincs du régime par-
lementaire francais actuel. Cependant, remonter auxX —SOUurces,
retrouver les origines ¢trangéres diune institition du droit public,
¢’est comprendre sa finalité et ses tendances, ¢'ext déja expliquer

(1) Les méthodes d’étude du droit constitutionnel comparé (cette Revwue, 1949,
ne 4).

(2> Nous avons clos la série des conférences sur lez pariis politiques organisde
par la Section de Droit Public de U'Institui de Droit Compardé de I'Université de
Paris en 1919-1950 par un exposé sur « Les partis politignes ot le régime parle-
mentaire » (7 juin 1950).

(3) Précis de droit comstitutiomnel, nouvelle &lition. Paris, 1949, p. 23.
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I"essenticl de sa structure, Ceux qui eritiquent & tort on & raison

I Conxtitution, fa concoivent comme =i elle ¢tait un produit de la
penxée politique nationale. O, noux Mavons déja remarque dans cette
fZerie. une histoire constitutionnelle nationale nesi souvent gucre
compréhensible hors de 'étude comparative: en exposant lex origi-
nes de la célebre Constitution de Cadix de ISEZ20 nous avons vu que
dans le cas de cefte Constitution une explication purement natio-
ale n'est pas possible: que ¢’est unigquement par le « comparé »
qu'on peut comprendre, dans cet exemple, le « national ». Le cas
du régime parlementaire ¢tabli dans  lex nouvelles  Constitutions
coropéennes dtapres 1905 ext le méme @ocTest par oune comparai-
son hixtorico-juridique par le « comparé » - qu'on peut saisir
I"essence du régime parlementaire francais, italien, allemand dau-
jourd hui. Les principes de la technique politique des institutions
créces apres 1905 ne seraient pas comprehensibles sans un rappel
de cenx de I'Burope dlaprés 1918,

11

Ion 1918, 'Burope sort d'une guerre qui bouleversa les bases
politiques et sociales de tous les pays belligérants. Sous influence

de facteurs communs - nationaux et infernationaux, matériels et
iddéologiques et de conditions politiques et sociales semblables,

PLEurope connait un grand mouvement conxtitutionnel. Les Consti-
tutions curopéennes de cette ¢poguie furent plus ou moins similaires,
nuisque les circonstances sociales et politiques dans lesquelles elles
ont O6t¢ concues, débattues et claborées furent les mémes (1), On a
cree dex institutions plus ou moins analogoes. La création dlinstitu-
tions aussi semblables a encouragd les études de Droit Constitu-
tionnel comparé. Ce Droit Constitutionnel, créé entre les deux guer-
res, influencera & son tour, apres la Libéradon, les institutions
actuelles: et dans ce déterminisme constitutionnel on retrouvera
certaines constantes de Uévolution démocratique. La similitude des
formes constitutionnelles de T'EFurope centrale et orientale d'apres
191X est due non seulement a la force dexs conditions objectives iden-
tiques ntis aussi au role des théoriciens du droit public qui prirent
tne part importante a la préparation des nouvelles Constitutions.
Bien que les textes aient souvent ¢e¢ les résultantes de compromis
pelitiques, daccords de partis. ete.s Papport de o technique juridi-
qie o cté considerable, Les jurisies de o fin doo xvoe et dua xaxe
siceles, sTils participaient a Uclaboration  des  Constitutions, n'y
jouaient pas un role décisil. Uest dans Pinterprétation et la eriti-
que, cest-a-dire dans la période postéricure ala naissance des Cons-

(1Y Voir Mirkine-tiuetzéyiteh, Les nourvelles lendances du drotl constitulion-
nel, 20 edy, Paris, 1936, ¢h. 1.
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titutions, que leur travail fut essentiel. Par contre, entre 1918 et
1939, les théoriciens du droit pablic ont  exercd directement leur
influence sur les deécistons des Assemblées Constituantes, Dans cer-
tains pays, ils se sont etforcees de rédiger les textes, de faire appli-
quer leurs doctrines et leurs conceptions (. Dans chagque Consti-
tution, & ¢ot¢ d'¢léments « nationaux », existent les ¢léments vation-
nels, emprantes a Ll science politique, au droit public comparo.

Toutes cex Constitutions  « professorales »  promulgudées apres
la premicére guerre mondiale expriment Ia méme tendance, que nous
avons appelée jadis une tendance a la rationalisation du powroir, et
qui s'efforce d'entfermer dans le réseau du droit ¢erit ensemble de
Ia vie politique 2y, Ainxi, le politique et le social deviennent juri-
digues, L rationalisation du pouvoir, tendant & remplacer le fait
métajuridique du pouvoir par les régles du droit éerir, est un phe-
nomene constant du deventr constitutionnel moderne.

NI, pour un socialiste moderne toutes les relations ¢conomiques
et socialex doivent se transformer ca relations juridigues de droit
public, pour un jurisie moderne toutes les régles constitutionnelles
coutumicres non <écrites se transforment également en regles légis-
latives, voire meéme conxtitutionnelfes, La rationalisation du pou-
voir dans le droit constitutionnel, ¢'est la subxiitution du juridigue
A I'historique.

Les Constitutions européennes de 1919-1922 ont particulicre-
nent rationalisé le régime  parlementaive, en ceréant un nouveau
droit, celui de la procédure parlementaire.

111

I1 n'ext pax possible d'entreprendre ici une ¢étude compléte du
régime parlementaire ; nous voulons seulement rappeler dans les
grandes lignes ce que nous entendons par a3,

Lessence du parlementarisme moderne réside selon noux dans
'application politique et gouvernementale du principe majoritaire.
lL.e peuple vote; les ¢lus forment un gouvernement. Ninsi le peuple
it par le truchement de PAssemsiée son covvernement. Toute
Ia portée politique du parlementarisme est 1a, et 13 seulement. Le
sens politique du parlementarisme =e ddétinit par une scule formule:
i majorité doit avoir son Excécutif. Ainsi apparait le phénomene

1y T Constitution de Weimar devait beaucoup a 1. Preuss, la Constotution
autrichienne o Hans Kelsen, etes On comprendra dittivilewment les origines intel-
lectuelles des institutions de 'Espagne republicaine de 1931 sans tenir compte du
role des juristes espagnols.

2rVoir nos Noweelles tendances du droiib constitutionnel, o, c.. ch. 1.

(3 Voir notre livre #es nowcelles tendances du droit constitutionnel, o. c.,
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que nous avions appelé la primauté politique de U’Exécutif (1) sous
le régime parlementaire. Cette primaute (2) est le postulat méme dn
régime. [t le sens véritable du parlementarisme s’exprime done par
s formation de I’IIxécutif. Rousseau, qui n'a pu observer aucune
démocratie existante, enseignait solennellement que « la puissance
exécutive... ne consiste qu’en des actes particuliers... Qu’'est-ce done
que le gouvernement ? Un corps intermdédiaire entre les sujets et le
souverain pour leur mutuelle correspondance, chargé de I’exécution
des lois et du maintien de o liberté, tant civile que politique » 3¢,

Et pour les auteurs de la Constitution de 1793, par exemple,
I’action gouvernementale, selon Rousseau (1), n'était qu’une sim-
ple exécution des lois: « Le conseil (exrceutify... ne peut agir qu’en
exécution des lois et des décrets du corps législatif »  (déeret du
10 octobre 1793, art. G5, Cette ddéfinition devenait inexacte deés la
fin du xviir® sieécle; les hommes de 1793 furent obligés, eux-mémes,
de suspendre cette Constitution, de proclamer que le « gouverne-
ment provisoire de la IFrance est revolutionnaire jusqu'd la paix »
er de donner le pouvoir au gouvernement le plus terrible et le plus
efficace de 1'histoire de I'rance - - au Comité de Salut public.

Gouverner, dans une démocriatie parlementaive, nous avoas dit
tant de fois, ce n'est pas seulement « exécuter » ou appliquer les
lois; gouverner c'est donner 'impulsion & la vie publique, prendre
des initiatives, préparer les lois, nommer, révoquer, chitier, agir.

L’Exécutif, sous le régime parlementaire, doit avoir (Angle-
terre) le monopole de l'initiative Iégislative et budgétaire. L'Iixécu-
tif est I'ame de la législation sous le régime parlementaire. Contrai-
remeunt aux vieilles théories livresques nées & 1'aube du constitution-
nalisme monarchique, sous le parlementiarisme moderne c'est 1'Exé
cutif qui, politiquement, 1égifére; cet Iixéeutif fort, agissant, est une
nécessité technique du parlementarisme moderne, et la primauté
politique du pouvolr exécutif sert de base au fonctionnement normal
du régime parlementaire.

(1) O. c., p. 199 et ss.

(@) Emile Giraud, dans La erise de la Démoecratie et le renjorcement du pou-
rofr exdewtif, Paris, 1933, p. 117 et ss,, adopte une formule analogue : « la pri-
mautré necessaire de Uexdeutif », « la primauteé fonctionnelle de 'exécutif ». Voir
ausst ouvrage de Giraud, Le pouroir eréculif duns les démocratics d'burope et
T Amérique (« Bibliothdtque de 'Tnstitat International de Droit Pablie », TX,

I*aris,
1933, p.

18 ef ss., p. 395 et as0). Cf. Emile Giraud, La reconstruction politique de
ln France, tirage personnel de 'aufeur, hors commerce, ITmprimerie franco-suisse,
Ambilly, Haute-Ravoie, 1943 : « Il faut rejeter 'ancienne conception de la sépara-
tion des pouvoirs, des freins ct des contrepoids... ¢'est une conception funeste. ..
il faut assurer la primauié fonetionnelle du Gouvernement » (p. 70).

3y Contrat social, Tivre IlI, ch. 1, p. 80 (Paris, 1861).

(4) Cf. J.-J. Chevallier, Les grandes wurvres politiques. De Machiavel a nos
jours. Préface d’André Siegfried, Paris, 1949, pp. 159-160.
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Dans sa Réforme Gourernementale (1), Léon Blum a exposé les
mémes principes: eritiquant la pratique francaise, il fait un tableau
du régime parlementaire tel qu'il I'a vu fonctionner en Angleterre
et tel qu'il I'aurait souhaité pour la France: ce n'est plus 1I’Assem-
hlée qui dicte sa volonté, ¢’est a Texemple anglaisx, le Président du
Conseil, le Premier, qui, au nom du parti ayant la majorité au Par-
lement, doit et peut gouverner (2). Blum préconisait une autorité
indiscutable du chef du gouvernement, le seul qui sous le régime par-
lementaire soit capable d'« adapter D'administration a une politi-
que » (3). Ce chef, ce Président du Conxeil, doit étre omnipotent:
« 11 devrait étre un monarque... un monarque temporaire et cons-
tamment révocable, mais nanti cependant, aussi longtemps que la
confiance du Parlement lui préte vie, de 1a totalité du pouvoir exé-
cutif... » (4). Il compare souvent son Président du Conseil, son « mo-
narque », & un chef d'industrie, un chef d’entreprise, et en se réfé-
rant & la pratique anglaisxe, Blum défend « cette conception centra-
liste et autocratique du Gouvernement. » (5.

Léon Blum a bien saisi le point capital du régime anglais: « dans
immense majorité des cas, la loi n'est plus aunjourd'hui d’essence
juridique, elle est d'essence politique, et celui qui la fait gouverne
par 13 méme. » (6.

Ainsi, pour Léon Dlum, la force agissante de 1'Exécutif peut
seule garantir au parlementarvisme démocratique un bon rendement:
« Le politique et I'administratif se confondent ainsi partout, puis-
que gouverner ¢'est, cen derniére analyvse, administrer dans le sens
d’une politigue. » (7).

Nous fermerons, par cette formule de Blum « adminixtrer dans
le sens d’une politique », cette paventheése sur lex principes du régime
parlementaire.

v

Quand 'Europe centrale et orientale d'abord, I'Espagne répu-
blicaine ensuite, ont voulu se donner des régimes nouveaux, le par-
lementarisme jouissait en Europe d'un prestige incontestable. Mal-
gré les eritiques de ses adversaives, malgré la résignation  de  ses
défenseurs. les Assemblées constituantes convoquées apres la pre
miére gnerre ne songeaient & ¢tablir auenn autre régime.

Les hommes qui ont remplacé les gonvernants dex régimes ren
versés ou déchus avaient a4 choisir entre le régime anglais et le

(1 La Réjorme Gouvernementale, Paris, 1936,
2y La Réforme Gourvernemeniale, o. c.. p. 24
3y 0. e, p. 28,

4y 0. ¢., p- 28.

5 0. c., p. 46.

6y 0. c., p. 132.

(7Y 0. ¢c., p. 134.
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régime francais. s appréciaient Ia pratique anglaise, cette o reli-
gion sans dogmes » (I, mais ils ctatent déroutés par son earactére
« irrationnel »o pragmatique, et par Uabsence de toute justification
theorique. Dautre part, ta dépendance de Exécutil vis-ac-vis duo
Legislagt dans le regime francais, ¢tait particulicrement conforme
aux gouts, tendances et besoins idéologiques des Assemblées cons-
tituantes de 'épogue. Les partis avanceés professaient une métfinnee
profonde envers 'Excéeuntil, dent ils gardaient encore un triste sou-
venir, Cette hoxtilite donna fa prédominance an pouvoir législatif.
Dans certains Etats, Ta formation du cabinet fut rvetirée au pou-
voir exceutit, Te choix des ministres on du président du conseil étant
reserve  au o Parlement : et dans lex pavs mémes ol les ministres
ctaient choisis par le chet de U'Fiat noux retrouvons néanmoins un
désir général d'affaibliv PExcéeutit et de le subordonner au Légis-
latif.

Les autenrs dex Constitutions envopdéennes  d'apros 1919 ont
adopté la varinnte francaise du régime parlementaive,  mais  une
variante svstematisée, dogmatisée, rationalisdée: ot le parlementa-
ristme qui, an XIXU sicelel fut un ensemble mouvant. purement cou-
tumicr, de reégles cmpiriques, devient, dans ¢e nouvean droit cons-
titutionnel, une doctrine homogéne et rigide,

Ainsi Ta loi francaise du 25 féveier IST5 indigue sommairement
dans ~on article 6« Lex ministres sont solidairement responsables
devant lex Chambres de Ia politique générale du Govvernement... »
Or, dans lex Constitutions d'aprés 19180 le régime parlementaire
recoit une formule juridique stricte et complete s elles détinissent la
reete principale du o parlementarisme qui consiste dans la dépen-
dance politique des ministres de T majorite, dans Tobligation juridi-
que. pour le ministére, de se retirer des qu'il est T'objet d'un vote
de méfiance. Lharticle 50 de Ta Constitution allemande de Weimar
disposait :

« Le chancelier du Reich et Tes ministres dn Reich  doivent
Jouir de Taoconfiance du Reichstag. Si le Reich=tag retive sa con-
fiance a M'un deux par nn vote expres il doit démissionner. »

Le paragraphe 78 de In Constitution tehécoslovagque stipulait:

« Ni L Chambre dex dépulds exprime sa délfiance au Gouver-
nement, ou xioelle rejette Povdre du jour de confiance proposé par
luic e Gouvernement est tenu de remettre sa démission entre les
nains du President Jde o Republique. Celui-ci décide gui expédiera
lex affadres en attendant Ia constitution d'un nouveau Gouverne-
mett.

« Riocette démission xe produatt & un moment ot il W'y a ni Pré-
sident de I République, ni Prosident suppléant, Ia commission pré-
vue au parag. o statue =ur la démission du Président et prend les

v Vo See Maartee Amos, La Constitulion anglaise (o Bihhiothogque constiin-
tionnelle et parlementaive contemporaine »h,
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nesures nécessairex quant a Uexpédition provisoire des affaires gou-
vernementales. »

Liarticle ©1 de Ja Constitution antrichienne, avant sa révision,
s'exprimait dans les fermes suivants:

« Le Gouvernement foedéral on e ministre  auquel  le Conseil
national refuse sa confiance par une résolution formelle doit étre
releve de ses fonctions,

« PPour Ie vote Jd'une semblable yvéxolution, la présence de  Ia
moitic Jdex membres du Conseil ext nécessaire. Toutetoix, sur  la
demande dun cinguicme des membres présents, le vote doit étre
ajonrne de denx jours non fériés. Un nouvel ajournement ne peut
avoir liew quen vertu d'une résolution Jdu Conseil,

« Le Gouvernement fédéral et chacun de ses membres en panti-
culier sont relevés de lenes fonctions par Te president de la Contédé-
ration dans les cas provus par la lot on sur leur demande ».

Liarticle A8 de fa Constitution polonaise (1 disait

« Lo responsabilité parlementaire des ministres est mise en jeu
pir un vote de la Dicte a la majorité ordinaire dex voix. Le Con-
seil dex ministres en son entier et chaque ministre en particulier,
doivent se retiver a la demande de la Dicte..o o 20,

I'n voulant ainsi « rationaliser » o procédure de nomination du
ministore, les autenrs de ces Constitutions ont abouti 8 la mécani-
sation de Ia formation de 'Exdéentit.

Une procédure d'¢lection du ministere (3 fut inserite dans Ia
Constitution prussienne (art. 45

« La Dicte oIt <anx dixcussion Te Président da Conseil, Celui-el
nomme les antres ministres »,

La Constitution de Bavicre art. S5 disposait

1. o Le Conseil des ministres est nommdé par la Dicte. La
Dicte Glic Te Ministre-President. Le vote, pour ¢tre valable, doit
réunir T majorite Jdn nombre legal des députes, Le Ministre Prési-
dent soumet a la Dicte nne liste de propositions pour les autres, 11
nomme cenx-ci daccord avee la Dicte. Fnoeaxs de vacance des dii-
ferents ministeres. il ext procede de Taoméme facon ».

I1. « Dex Necretatres d'Ftat peuvent  ¢tre adjoinis anx
ministeres. commice  remplacants politigees permanents, s xont
nommdes et révoques, sur la proposition dexs miniseres par e Conseil
dex ministres d'accord avee la Dicte ».

(1" Voir Mirkime-Guetzéviteh et ‘Thibal. Lo Pologne. Parvis, 1930,

(27 Larticle 75 de Ia Constitution espagnele dispesait @« Le Président de Ia
République nommera et révoguera lihrement e President du Gouvernement, et
sur la proposition de ce dernier, Tos minstres, Hodevea néces=airement s'en separer
au cas o le Parlement leur refuserait explicitement sa confiance. »

3 O Gordon, Les nowcelies Constitutions caropeenties ot e réle du chef de
Plitat, aris, 19320 po 130 et suay.
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Dans la Constitution autrichienne, avant la révision de 1929.
'article 70 établissait 1a méme procédure :

« Le Gouvernement fédéral est élu au serutin nominal par le
(‘onseil national sur une liste d’ensemble présentée par Ia commis
sion centrale » (1).

Avant sa révision de 1933, 1a Constitution esthonienne contenait
dexs dispoxitions analogues : « I.”Axsemblée nationale nomme le goun.
vernement et accepte sa démission... » (art. 5% (2),

\

Les dispositions constitutionnelles que nous venons de citer,
nous aménent au probléme central du parlementarisme « rationa:
lisé»n, & la tentative de réglementer la stabilité couvernementale.
autrement dit au combat contre 'instabilité ministérielle (3, Tes
Constitutions d’entre les deux guerres ont tenté pour la premiére
fois de stabiliser VExéeutif dans le régime pavlementaire par 1'a-
doption d’une procédure spéciale.

(Pest ainsi que le § 75 de la Constitution tehécoslovaque exi
peait la présence d’un certain quorum pour un vote de définnee,
soit 1a majorité absolue de 1o Chambre : Ia proposition du vote de
défiance devait étre signée par au moins 100 députdés et communi-
quée & un comité spéeial, lTequel présentait & xon sujet un rapport
dans les huit jours (§ 76). Torsque le Gouvernement posait lui-
méme la question de confiance, cette procédure n'était pas appliea-
hle (§ 7TT).

Nous trouvons des mesures assez semblables dans les antres
Constitutions (4). La Constitution espagnole, dans son article 64,
contenait les dispositions suivantes :

« La Chambre pourra infliger un vote de blAme au Gouverne
ment ou & 'un quelconque des ministres.

« Tout vote de blime devra étre proposé, avee motif & appui.
et par écrit, revétu de Ia signature de cinquante députés dans exer
cice de leurs fonctions.

(1Y Voir Mirkine-Guetzévitch et Tibal, 'dutriche, Paris, 1932,

2y Cf. H. de Montfort, Le Droit constitutionnel des noureaur Efats de o
Baltique orientale (Annales de I'Tnstitut de droit comparé de I'Université de Paris,
1934, p. 6. V. aussi H. de Montfort, Les nouvcaur bitats de lu Bultique, Paris,
1933 : Redslob, Le régime parlementaire, 1921,

(3) Pour la France, voir 'excellent ouvrage de A. Soulier, I 'fustabilité minis-
térielle sous la Troisidme République (1871-1938), préface de Marceel PPrélot (« Biblio-
theque d'Histoire DPolitique et Constitutionnelle », IV), Paris, 1939.

() Dans la Constitution hellénique de 1927, l'article 88 contenait une formule
encore plus large en vue de cette « stabilisation » ministérielle. L’article en ques-
tion dit gue la motion de défiance doit étre signée par 20 députds au moins, ot il
faut spécifier dans le texte de la motion l’objet des débats a propos desguels on
propose le vote de confiance ; la motion de défiance, de plus, ne peut étre proposée
que deuxr mots aprés un vote précédant du méme genre !...
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« Cette proposition devra étre communiquée a tous les députés,
et elle ne pourra étre ni discutée ni votée, que passé cing jours
apres sa présentation.

« Le Gouvernement, pas plus que le ministre, ne se conside-
rera obligé de démissionner, si le vote de blame n'est pas approuvé
par la majorité absolue des députés constituant la Chambre.

« Les mémes garanties seront observeées pour toute autre pro
position impliquant indirectement un vote de blame ».

Or, toutes ces dispositions ingénieuses et intéressantes, adop-
tées du reste, comme nous le verrons, par les nouvelles Constitu-
tions apreés la Libération, n'avaient pas donné, avant 1939, le résul-
tat escompté.

Le probléme de la stabilité gouvernementale n'est pas un pro-
bléme constitutionnel ; aucune loi, aucune régle rigide ne peut la
réaliser si la vie politique d'un pays n’en offre pas les conditions
nécessaires. Les regles constitutionnelles de la procédure parlemen-
taire sont presque inutiles lorsqu'il s'agit d'un  gouvernement
ayant une forte majorite ; & un gouvernement de coalition s’ap-
puyant sur une majorité instable, cette procédure ne saura assu-
rer la stabiliteé.

La stabilité du Gouvernement sous le régime parlementaire n’a
pu etre assurée par la technique constitutionnelle ni en LEurope
centrale, ni en Espagne républicaine, pour cette simple raison que
le probléme de la xtabilisation de 1'lXxécutif est intimement lié a
celul des partis. Si, par contre, le sxystéme anglais assure une stabi-
lite partaite au gouvernement c¢’est évidenunent parce qu'il n'y a
pratiquement aujourd’hui que deux partis en Angleterre (1) : 'un
au pouvoir, 'autre -~ la minorit¢ -— dans 1"opposition. Mais ce pro-
bléme capital de la science politique reste en debors de notre étude
(2) consacrée aux problémes strictement constitutionnels.

Vi

L’impressionnant ensemble politique créé par les mnouvelles
Constitutions de I'Ilurope centrale et orientale d'abord, par I’Es-
pagne républicaine ensuite, n'a pas ¢été viable. Bien avant 1939, les
pays de 1'Europe centrale et orientale abandonnent 1'un aprés 1’au-
tre leurs counstitutions démocratiques. La Tchécoslovaquie suc-
combe a Munich. L’Espagne républicaine meurt 4 son tour. Les

(1) Voir les remarques intéressantes sur le caractére mouvant des partis anglais
avant 1884 chez Seignobos (Histoire politique de U'Europe contempuraisne, 7¢ éd.,
Paris, 1929, tome 1, p. 82 et ss.).

(2) Voir le chapitre I1I, Le parlementarisme européen entre les deux guerres,
dans potre nouveau livre Les Constitutions de U'Europe, Paris, 1951 (« Bibliothéque
de la Science Politique », dirigée par B. Mirkine-Guetzévitch ot Marcel Prélot),
sous presse.
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anncex de Poccupation nazie engloutivent, sur le continent euro-
peen, les constitutions libres, les principes démocratiques. Ces prin-
cipes ne seront sauvegardés que par les hommes de la Résistance ou
de 1Mexil.

L histoire des idees politiques et conxstitutionnelles de la Rosis-
tance n'est pas encore ¢erites Siola Resistance francaise a déja ses
historiens (1), 'histoire des idées politiques et constitutionnelles
de 1o Résistance européenne en ext encore a ses début 2y, et il tau-
dra attendre encore longtemps peut-¢tre la parution d'ouvrages
documentes ¢t complets. Pour le moment, on trouve certains rensei-
gunements et commentaires dans quelques travaux d'ordre général (3).
Or, clest dans Ta Résistance, aussi bien dans Ll clandestinité qu'a
Londres et ailleurs, que la conscience européenne a pu repenser le
probleme total de lTa democratie @ Francais, Delges, Laliens, Hollan-
dais, tous lex Buropéens, persccutés ou proscrits, conspirateurs ou
Cmigres, xe sont penchés sur les idées et Tex techuiques de la démo-
cratie  les libertes publiques, fe régime parlementaive, le suffrage.
ele. Les comités d'¢tudex de ta Reéxsisxtance, les diverses commissions
de I reforme de 'ltat des gouvernentents en exil 2 Londres, en
ctudiant lex problemes de la démocratie, ont fait naitre un mouve-
ment diidées, ont provoqué wne confrontation des doctrines et des
techniques, ont pris part a des dialogues passionnés entre croyants
el sceptiques de la liberte.

C'e mouvement d'idées a laiss¢ dex livrees, dex brochures et des
articles publics clandestinement en Furope, librement & Londres,
a Alger. & New-York., Les discussions constitutionnelles des comi-
tes officiels ont ¢té publides par les gouvernements, et le futur his-
torien de Ia démocratie enropéenne trouvera un matériel abondant
sur la philosophie politique et lexs projets constitutionnels des résis-
tants curopéens b, Lhéritage politique de la Résistance frangaise
ext de loin le plus riche dans ce domaine en Furope. Aux discus-
sions des résistants francais, & leurs apres vecherches des meilleu-
res formes de Utac a venir, de la démocratie & créer apres la Libe-
ration, participaient de loin tous lex autres vésistants européens
et 'étude de leurs idees politiques et constitutionnelles appartient
non seulement a 1histoire de France, maix 2 Mhistoire politique ot
conxtitutionnelle comparce (5).

(1) Voir le livre d'Henri Michel, Histoire de le Résistance, Paris, 1950, p. 3t
et 53, Voir aussi une série détudes dans les Culiiers de §lustovre de ta gucrre,
publiés par le Comité d'histoire de la guerre ot de Poceupation.

2y Cf. dapects de la Résislance cwropéenne dans les Cahiers d'histoire de lu
gqucrre, février 1950,
3y Voir Léo Valiaai, Histoire du socialisme auw XX siécele, Paris, 1948, p. 219
el =W,

(H Nous avons pu recueilliv certains matériaux qui ont servi o la préparation
d'un cours sur les Tdées poliliques et sociales de la Résistanece francaise que nous
avons fait de 1916 & 1918 & Columbin University, Teachers College, & New-York.
Voir notre hivee La Quatriéme République, o, ¢, p. 85 ol ss.

(5 Le premier recueil systémafique des documents politiques de Lo Résisiance
est actuellement en priéparation @ B. Mirkine-Guetzéviteh ot Ienri Michel, Docu-
ments de la pensée politique et sociale de la Résistance frangaise.
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Les projets politiques de L Resistance francaise n‘ont pas oo
des dissertations savantes composcées dans e calme des bibliothe-
ques, mais des articles de journaux clandestins ¢erits en hate pour
fes besoins de la cause, des appels haletanes, des schémas rapides
destinés a des lecteurs avides  diencouragement et d'espoir. Ces
programmes ne sarrétaient pas aux préevisions constitutionnelles ;
ils préparaient aussi lex basex ¢conomiques, sociales e morales de
la IPrance de demain. Ce sont des documents varies, peu homogenes,
Dans cexs pressentiments politiques, on retrouve des ¢léments  dif-
férents. 11 v a les idees iraditionnelles du parti vépublicain fran-
cads, 11 ¥ a0 aussi des solutions nouvelles auvres Jdlimagination
politique néex dans dex conditions singulicrement anormales, sou-
vent tragiques. La Resistance francaise esperait des rélormes radi-
cales. Les influences ¢trangéres =e faisaient ¢ealement sentir.

Quant au régime parlementaire & proprement parler, la Roésis-
tance 'a aceepte, soit directement, soit indirectement. Malgrd tou-
tes les eritiques que la presse de o Resistance adressadl aux moeurs
et aux pratiques du parvlementarisme francais dravane 190, 1o res-
ponsabilite politique du gouvernement devant .Assemblée  restait
UN principe commun o presque tous les programnies,

Maix ce quiexigent les auteurs de toux les projets, ce sont des
améliorations, des véformes, dexstinees & stabiliser 'Lxecutif, atin
dinsufler aux gouvernements la torce nécessaire 4 la eréation d'un
systéme rajeuni. Ce deésir de renforeer PExccatiln se manifeste dans
le projet ¢labore @ Neer parv e Cononission d°Ftudes de la Réforme
de a Constitution. Nujourd hui. les travaux de cette commission
n‘ont plus quiun intérét historique @ mais le rapport presenté an
Président du Gouvernement provisoire de la République Francaise
mérite une attention pariiculicre en tant que témoignage de la pen-
ste constitutionnelle de cette ¢pogue.

Le projet contient, danx <a 1V" partie, les propositions suivan-
tes (1)

«... La majorite de la Commission sest prononedée en faveur de
P'élection du Premier Ministre par 'Assemblée populaire, ¢lection
faite a la majorit¢ abxolue.

« Une foix designé le Premier Ministre nomme et révoque ses
collaborateurs. Cette désignation est evidemment faite aprés négo-
ciations avee lex différents groupes politiques qui constituent 174 s-
semblée, mais lTe choix final doit apparteniv au DPremier Ministre.

« La deuxieme fonction de "Assemblée  doit  ¢étre le pouvoir
d'interpellation. Celui-¢i doit &tre réglemente de facon a Gviter les
voles de surprise entrainant Uinstabilite couvernementale, mais il
doit dtre soignensement conserve.

« Dans Ta mesure méme ot les conditions de la technique
moderne conduisent O accorder un pouvoeir législatif au Gouverne-

(1 T.e texte complet de co Rapport a cté public dans {u Reépublique Franguaise,
New-York, novembre 194-fovreier 1915,
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ment, Vusage du droit d’interpellation devient 'instrument essen-
tiel du controle parlementaire. C'est pourquoi la commission n’a
pas suivi certains projets de France qui limitent trop étroitement
Pusage de ce droit...

« Il a semblé au contraire que le Gouvernement doit pouvoir étre
a tout instant sous le controle parlementaire en prenaunt simple-
ment des précautions pour que ce controle tfonctionne dans des
conditions claires et ordonnées. On peut & ce sujet prévoir une
interpellation en deux stades

« —— Tout d'abord I'Assemblée interroge le Ministre responsa-
ble. Celui-¢ci se présente seul, défend la politique de son departe-
ment et le débat se elot par le vote d’une résolution dans laquelle
I'Assemblée définit la politique qu'elle entend voir suivre sur la
question par le Gouvernement. Cette résolution fixe les grandes
licnes de ce que doit ¢tre action couvernementale.

« - RBi ultérieurement la résolution de 1'Assemblée n'est pas
suivie d’effet ou si une manifestation de défiance est exprimée con-
tre un Ministre, le Président du Conseil n’en tire pas la conclusion
nécessaire, une deuxicme interpellation pourrait avoir lien dans un
délai minimum de A8 heures. Celle-ei ne pourrait ¢tre déposée que
par le Chef de Uopposition xous la forme d'une motion de censure
2 I'adresse du Président du Conseil. Celui-ci serait alors tenu de
venir s'expliquer devant I'Asxsemblée, et celle-ci, par P'adoption du
vote de censure, pourrait renverser le Président du Conseil.

« Les conditions de Uéconomie dirigée qui sera la régle de la
France de demain exigent la stabilité¢ gouvernementale, le prineipe
serait done posé que le premier ministre serait élu pour la durée de
la législature. En cas de vote de censure de la part de 1" Assemblée,
ce vote enirainerait automatiquement a la fois le renversement du
Gouvernement et la dissolution de I’ Assemblée, I'administration des
affaires courantes étant dans l'intervalle assurée par un nouveau
gouvernement désigné pour trois mois, selon les cas, soit par le Pré
sident de la République, soit par le Président de la deuxiéme assem-
blée.

« Certains se sont demandes si une régle aussi rigide ne risque
rait pas d'entrainer des dissolutions trop fréquentes et des recours
continuels au corps d¢lectoral: différents procédés dlassouplissement
ont été envisages.

« 1. —— Certains ont proposé, au lieu de rendre la dissolution de
1’ Assemblée automatique, de la laisser & la discrétion du Gouverne-
ment qui, & la suite d’un vote de censure, pourrait choisir de se
retiver, laissant 1I’Assemblée libre d'élire un autre premier ministre.

« Ce serait, en effet, revenir & Ia procédure de 187D ou le Gouver-
nement avait le pouvoir de dissoudre la Chambre, mais n’en a jamais
usé. IEn fait. si la dissolution apparait comme une décision de I'IExé-
cutif et non comme la conséquence normale de la crise ministérielle,
1'6lecteur donnera toujours raison & I'Assemblée et nul Gouverne-
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ment ne prendra Uinitiative d'une telle mesure impopulaire. La seule
chose que 1'on puisse admettre en la matiére, ¢'est que le P’remier
Ministre, mis en demeure par la premicre interpellation de changer
sa politique ou de se séparer d'un collaborateur, préfére se retirer
et donner sa démission avant la deuxieme interpellation et le vote
par I'Assemblé¢e de la motion de censure. Mais la majorité de la
Commission a ¢ét¢ d'accord pour maintenir que le vote de censure
doit entrainer automatiquement et la chute du Gouvernement et la
dissolution de 1’Assemblée.

« 2o - - Certains ont propos¢ que la dissolution ne tiat automati-

que qu'apres un certain delai, & partir soit de la troisieme annce, soit
du troisicme ministére de la législature; ici encore la majorité ne
les a pas suivis, craignant qu'une telle réserve n'aboutit 4 une ins-
tabilite ministérielie systématique dans les débuts de Ia Iégislature.
La plupart des membres de In Commission entendent que le principe
de U¢lection du Ministére pour Ia durée de la législature reste vrai-
ment Ia vegle, a laquelle seulex de trés rares exceptions soient tolé-
rées... »

AN

Ce docunment prouve & quel point les membres de la Commission
d"Alger ont subi influence des struetures « rationalisées » de 1919-
1931, des régles consiitutionnelles adoptees en Allemagne, en Autri-
che, cn Espagne, ete., et combien elle restait fidele aux concep-
tions « professorales »,

Quant a I presse elandestine de la Résistancee, elle discutait
d’une Iagon moins méthodique le choix du futur régime de Ia France
libérce.

A coté des schémas de 'Exécutit -~ émanation de la majorité
parlementaire - il se tronvait des voix isolées qui pronaient d'au-
tres formules de gouvernement, noramnment le régime  présiden-
tiel (1). Un passage de I'émouvant message de Léon Blum, écrit en
captivité, A "dchelle humaine, est assez signiticatif 3 cet égard :

«Je ne suis pax un fabricant de constitutions: je laisse ce tra-
vail aux spcécialistes. J'ai établi, chemin faisant, deux vérités que
Je crois incontestables: Ia premicre, que le gouvernement parlemen-
taire n'est pas la forme unique, ni méme la forme pure de la Démo-
cratic : la seconde, que les vices tant de fois reprochés au Parlemen-
tarisme francais ne représentaient en véalité que des travers ou des
tares de la bourgeoisic franc¢aise. Mais je n'essaierai pas de recher-
clhier ici quelle place le principe parlementaire ou représentatit de-
vra conserver dans une Démocratie populaire... J'incline, pour ma
part, vers les systémes du type américain ou helvétique, qui se
fondent sur la séparation et 1'équilibre des pouvoirs, par conseé-
quent sur le partage de la souveraineté, et assurant au pouvoir

(1) Cf. Maxime Blocg-Mascart, Chroniques de la Résistance suivies d’études
pour une nouveile révolution franguise pur les groupes de 1'0. C. M., Paris, 1945,
pp. 128-129.
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exceutif, dans sa sphére propre diaction, une autorite indépendante
el ocontinie. Ces syvstees creent des pouvoirs stables et ont par
surcroit. le egrand mervite de substitner la notion réelle du controle
a la noticn un peu itlusoire de o responsabilité, qui a  toujours
Joue un trop grand role dans notre pays » (L),

Il faut cependant se garder de voir dans ce passage (¢erit, rap-
pelons-le. en 1911 une condamnation du régime parlementaire. Ion
1946, au moment de la erive politique de janvier, o 1'on opposa jus-
tement & la formule parlementaive une conception présidentialiste
du pouvoir, Léeon Blum o proclamé une profession de foi parlemen-
taire absolue @« Lo.chez nous, jusqu'a nouvel ordre, il n'y a pas de
démocratie viable et stabie en dehors du régime parlementaire et il
ne peut v oavoir de régime parlementaire viable et stable en dehors
de Norganisation des partis » (2).

L'ordonnance du Comité TPraucais de la Libération Nationale
du 20 aveil L sur Dorgaitisalion des powvoirs publics en France
apres la Libération, complotée par le vote de "Assxemblée Consulta-
tive sur I'¢ltablissement du Gouavernement provixoire dua 16 mai 1944,
Clait vne véritable Constitulion procisoire (3). Les auteurs de 1'Or-
donnance ont préparé une variante du régime parlementaire.  Le
Gouvernentent provisoire devait ¢tre un gouvernement parlemen-
taire; il dépendait du vote de confiance de I"Assemblée: maix ce
vole Gtait Hmité, Lo Assemblde, & la majorité absolue de ses mem-
bres, ¢lit le Président aui forme e Gouvernement et se présente de-
vaunt 'Assemblée. Un vote de confiance confeére la durée du Gouver-
nement jusquta lentrée en fonction de In future assemblée consti-
tuante. Ainsi, une fois obtenn le vote de confiance, le Ministore est
stabilisé au début méme de son existence. Juridiquement, on ne peut
plus le vrenverser (). Bt le vole de confliincee accordait les pouvoirs
speciaux prevas par la loi du S decembre 1939, art. 1, 3 (les décrets-
lois).

VII

Apres avoir rappelé les projets francais, examinons sommaire-
ment un des projets belges qui confirme la constatation que nous
avons faite: reconnaissance de la nécessité du régime parlementaire
et 1o tendance de o rationaliser » ce régime dans le sens de Ia sta-
bhilixation de "Exdéentif,

Le projet belge de 1912 exprime ainsi, dans sa L partie (Réor-

(1Y A échielle humaine, 19 édition, Daris, 1945, pp. 128-120.

2y Le Populaire, 22 janvier 1946, Iéon Blum explique Ini-méme son attitude
de 1941 envers le régime parlementaire, en démontrant pourquoi les régimes pré-
sidenticl ou suisse, fous deux lids au systeme fédéral, détaient inapplicables en
Trance (Pages choisies « La Revue Socialiste », no 3839, 1950, pp. 133-134,

3) Cf. G. Burdeau, Cours de droit constitutionnel, 4¢ éd., 1946, p. 221 et ss.

(ty Voir notre livre La Quatriéme République, New-York, 1946, p. 101 ef ss.
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ganisation a longue portéey, les principes généraux du parlementa-
risme:

« Concernant le maintien du régime politique de la monarchie
constitutionnelle et de la représentation parlementaire, dont notre
pays a joul durant plux d'un siécle, il n'y eur pas de voix discor-
dante. Avee la méme unanimite, on a reconnu la nécessité, égale-
ment impdéricuse, de revivifier ce régime. soit en l'adaptant aux
exigences d'un monde nouveau, soit en revenant a des traditions et
A des pratiques plus conformes & son essence meéme. On a otudié
avece passion et pencéiration les causes da declin, ou tout au moins,
des difticuliés, et de Ia désaffection partielle, qui atteignirent le
regime dans les derniers temps. Les causes sont multiples, et plon-
gent des racines fort avant, non seulement dans les facteurs poli-
tiques, mais dans lexs développements ¢conomiques et sociaux des
dernicéres décades. L'une delles a ¢té mise en relief: la condition
du bon fonctionnement du regime parlementaire se trouve dans la
dirvection donnée par une majorité nette et cohérente, a laquelle
s'oppose une minorit¢ active, également détermincée dans ses criti-
ques et dans ses objections: cette condition =e réalise au mieux,
lorsque deux grands partis opposés présentent an choix de la masse
¢lectorale dex solutions claires et cohdérentes repondant aux proble-
mes fondamentaux poscs par la vie en sociéte » (1).

Un passage (2) de ce rapport expose le probleme de la stabilite
de 'lExécutif :

« Le but a atteindre est d'assurer une longdévite plus grande au
Cabinet, tout en favorisant 'exercice de Laction de controle et de
collaboration dévolue aux Chambres.

« Tout membre du Parlement qui entre dans un Cabinet minis-
tériel doit xe présenter devant lex électeurs.

« Lorsque les Chambres rejettent un projet de loi ¢manant du
Cabinet, c¢e vote n'implique pas la meéfiance, ni vis-a-vis du Gou-
verunement comme tel, ni vis-a-vix du Ministre de qui reléve le projet
de loi en question.

« Reul serait & counsidérer comme impliquant la metiance e
rejet du budget, ou bien un vote hostile, lorsque le Gouvernement
pose la quextion de contiance,

« 11 convient que la question de confiance, tout en restant d'un
usage exceplionnel, soit posce chaque fois qu'il s'agit de décisions
graves, de maniére a maintenir la responsabilité du Cabiner.

« Lovsque lexs Chambres renversent, dans ces conditions, le Gou-
vernenent, on en reviendrait 2 la regle que Je Roi prononce la disso-
Iution et consulte le pavs par de nouvelles élections. Toutefois, des
conditions peuvent se présenter qui rendraient indésivables la répé-

(1) Belgique. Rapporis de la Commission pour 'dlude des problémes d'aproés-
guerre (1941-1944), Printed in Canada, pp. 33-39. Cette Commission a été instituée
a Londres en mars 1941, Moniteur Belge du 30 juin 1942, arrcié du 4 juln 1942 (Son
président était M. P. Van Zeeland).

2) 0. C., p. 40.
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tition de consultations c¢lectorales trop fréquentes. La régle de la
dissolution ne sera done point suivie lorsque le Roi estimera pré-
férable d'y faire exception: pour souligner 'importance de la ma-
tiere, il serait souhaitable que les motifs invoqués pour ne point
consulter le pays en cas de crise gouvernementale fussent examinés
en Conseil de la Couronne. minisires 2 portefeuille et ministres
d’Litat réunis. »

VI

Lorsque, en 1944, la « reconquéte » démocratique de P’ISurope
commencera, tous ces projets el plans influenceront les Assemblces
Constitnantes: et, comme nous le verrons, il se produira un singu-
lier retour aux formules et 4 la techuigne des Constitutions d'apres
1918. :
Non seulement le projet de Ia Commission d'Fludes de la Re¢-
forme de la Constitution G ANlger a repris les formules du parle-
mentarisme rationalisé ¢laboré, apres 1918, en Lurope centrale et
orientale, mais apres la Litdration, ce méme parlementarisme ratio-
nalis¢ sera adopté par les Constitutions de Ia France (art. 45-52),
de I'Ttalie (art. 90, de "Allemagne de 'Ouest (art. 67, 68), ete.

Chexse ctrange, saul quelgques rares exceptions, les membres des
Cons{ituantes enropéennes nont nas  parlé des origines de leurs
Conxtitutions. Maix ce qui ext encore plus surprenant, c¢'est que les
commentateurs de In Constituiton franeaise, {out en la critiquant
et en dénoncaut e regime qui 'a créde n'orientent pas leurs inves-
tigations vers la recherche de la paternité étrangére Jdu texte fran-
cais.

Iin I'rance, le parlementarisime étaic déja explicitement établi
dans le régime conxiitutioniel provisoive. La loi constitutionnelle
du 21 octobre 1915 po=ait ainsi les principes de la responsabilité
politique du gouverncment provisoire:

« L’Assemblée Constituante, issue du scrutin du 21 octobre
1945, 6lit aussitot, au scrutin public et & la majorité absolue des
membres  la compoxant, le Président du Gouvernement provisoire
de la Republigue. Celui-el constitue xon Gouvernement et le soumet
a 'approbation de 1I'Assemblée, en méme temps que le programme
du Gouvernement.

« Le Gouvernement est responsable devant 1’Assemblée ; mais
le rejet d’un texte ou d’un crédit n'entraine pas sa démission. Celle-ci
n’est obligatoire qu'a la suite du vote distinet d'une motion de cen-
sure intervenant aun plus tot deux jours apreés son dépot sur le Bu-
reau de PAssemblée et adopiée an moyven d'un serutin & la tribune,
par la majorit¢ absolue des membres composant 1"Assemblée. »

Mais une assxez grande confusion réenait 2 1"Assemblée Consti-
tuante, avant le référendum du 5 mai. confusion qui domine tous
les débats et la campagne faite au moment du référendum du 13 oc-
tobre.
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Dauns le rapport supplémentaire fait an nom de la Commission
de la Constitution par M. Pierre Cof (1) nous lisons:

« ... 1a Commission et "Assemblée ne sont pas des académies
de juristes on de sociologues, mais des organes politiques: leur role
ost de construire et nou de qgualifier. La qualification du projet et
sa classifieation dans e droit constitutionnel seraient d'aillenrs
prématurées: elest la pratique et ¢lest la vie qui donneront a T'aeu-
vre de "Assemblée constituante son viritable visage.

« Le premier trait distinetif du projet de la Commission ¢'est
qu'il s*oppose au type classique du gouvernement parlementairve.

« Ce gouvernement est fonddé sur Ia scparation des POUVOITS,
Il suppose Pexistence de deux « pouvoirs » au moins, 'Exéentif et
le Législatif, la question de savoir si Porganisation judiciaire est
un o« pouvoir » distinet ¢tant controversée et dlailleurs sans intérét
pratique...

« ... Quand on rvejette ainsi Ta dualité du pouvoir - ou la tri-
nite, powr les partisans du pouveir jndiciaire - on aboutit foreé-
ment & unilé du powrvoir qui ext la régle démacratique. Tout le
pouroir appartient au peuaple, sa rolontc ext xonrcraine. Le peuple
ne pouvant exercer directement le pouvoir ¢lit ses représentants.
Dans cetie conception unitaire du powroir, I Assemblée ¢lue par le
suffrage universel est évidemment  la picce maitresse, la clef de
vonte de tout le systeme.

« Te pouvoir exéeutil n'existant plus en tant que pouvoir isolé
et distinet par son origine, ee n'est plus nn monarque ou un prési-
dent 6lu. directement on indirectement. par le peuple qui en est
le chof. La fonction exécutive ext excrcée par un Conseil des Minis-
tres, dont le Président est ¢lu par 'Assemblée Nationale » (2.

Le rapporteur géuéral de la Commission de I Constitution
ajoute:

« Mais le second trait du projet de la Commission est d’étre
également. sinon plus, ¢loigné du régime connu sous Ie nom de gou-
vernement, conventionnel ou de gouvernement par 1" Assemblée...

« ... Parce que le gouvernement conventionnel est adapté aux
exigences de action vévolutionnaire, parce qutil est, en quelque
«orte. desting anx périodes révolutionnairves. et paree que Ia France
ne se trouve pis dans une période révolutionnaire. il ne pouvait
méme pas étre question de je proposer A I"Assemblée Constituante...
Ce serait défigurer le projet de la Commission que de le présenter
comme un « gouvernement par 1"Assemblée » sous prétexte qutil
est fondé sur 'unité du pouvoir » (3.

(1) Assemblée Nationale Constituante, 19146, n. 885. Rapport supplémentaire fait
au nom de la Commission de la Constitution par M. Pierre Cot, rapporteur géne-
ral, député, p. 13.

@) 0. c., pp. 13-15.

(8) U. c., pp. 16-17.
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« Enfin - dit le rapporteur général -— le Cabinet peut poser
Ta question de confiance, qui n'existe pax dans le gouvernement
conventionnel 1 et par le biais de Ia question de confiance. il peut,
dans certains cas, provoquer la dissoluntion de 1"Assemblée Natio-
nate. Un tel régime, on le reconnaitra. ressemble assez peu au Gou-

vernement conventionnel, oun a toute autrve forme de Gouverncment
par IAssemblée » (1),

IX

On ne saurait comprendre In nature du régime parlementaire
établi par la Constitution de 1916 xans ¢tudier au préalable les con-
troverses de la premicre AssemDblée. Dans notre précédente étude
parne dans cette Rerwe. nous avons soutenu que : 1° le Gouverne-
ment d Assemblée ntest quiune formnle polémique et que 2° le senl
exemple généralement cité de o« couvernement Jd'Assxemblée »,  Ia
Convention Nationale, n'est gudre probant, parce que la Conven-
tion, comme I'a penxé Alphonse Aulard (27 et comme nous Mavons
montré nous-méme, pratiquait une forme swi generis de régime par-
lementaire. Le Comitd de salut publie fut un véritable ministére res-
ponsahle (ministére Danton, ministére Robhespierre) (31, Quand les
jurixtes parlent du gouvernement d’Assemblée, ils viilisent souvent
un terme polémique inapplicable aux réalités historiques.

« La doctrine libérale obzervait Charles Reignobos for-
madée sous 'impression des sounvenirs de Ia Convention. a  proposé
comme 1'idéal de la politigune le juste milieu entre le despotisme
d'un homme et le despotisme d'une assemblée délibérante. [ assi-
milation est un pur jeu de mots. I1 v a cent exemples de chefs de
pouvoir exéentif devenus despotes 4 perpétnité, avee ou sans sépa-
ration des pouvoirs. T1 n'y a pas d7exemple d'une assemblée élective
qui se soit érigée en pouvoir absolu d'une durée inddéfinie. La Con-
vention elle-méme n'a établi quiun état de sicge provisoire justifié
par Uinvasion et 1a guerre civile et ne 1'a maintenu qn’un an, beau-
coup moins fongtemps que le régime ¢labli dés 1863 par le Congros
des Efats-Unis dans les Etats insurgés et prolongé jusquien 1870.
Une asgemblée peut décider de mesures injustes ou  désastreuses,

{1y 0. e., pp. 17-18.

(2Y Histoire politique de 1a Révolution francaise, 5 6d.. 1921, p. 33t ot ss.

(30 Voir notre Gowrernement parviementaire sous e Conrvention (« Caliiers de
Ia RWévolution {francaise ». Tiniversité de Paris, Faculté des Teftres. Centre d’études
de I Révolution francaise. ne VI 1937, p. 47 et s5.). Voir aussi notre étude, Les
origines francaizes du régime parlementaire (« Séances et travaux de 1'Académie
des Sceiences morales et politiques ». juillet-aott, 1932, p. 32 et ss.) et notre article,
Le droit constitutionnel de la Révolution franguaise (« Revue politique eof parlemen-
taire ». sepfembre 1932, p. 5310 el ss.). Voir Panalyvse de notre these chez Slobodan
Tovanoviteh, Les origines du régim- parlementaire (« Revue d’histoire politique et
constitutionnelle », 1937, p. 152 ¢f ss.).



LE REGIME PARLEMENTAIRE DANS LES RECENTES CONSTITULIONS EUROPEENNES 623

faire des déclarations odienses ou ridiculex, xes membres peuvent
abuser de leur influence pour <"enrichivr aux dépeus de la socicte;
mais, tant qu'elle reste une assemblée delibérante. elle ne peut pas
devenir despotique. puisquieile n'a pax de moyens d'action mateé-
riels. et tant qu'elle reste ¢lective elle ne devient pas absolue, puis-
qu’il dépend de sex ¢lecteurs de e pas ol renouveler xes pouvoirs:
et ¢'est précisément ce qui arriva 4 la Convention. » (11,

K1 le gouvernement d'Assemblée n'existe pas, quel ¢tait done
le régime ¢laboré par la premicre Constituante francaise 2 (2) Mais
toujours et encore le parlementarvisme rationalis¢, formulé dans les
Constitutions de U'"Furope centrale et orientale apres 1918 et danx
la Constitution espagnole du 9 deécembre 19310 (Cest ainsi que le
texte constitutionnel rejeté par le peuple le 5 mai 1946 contenait les
dispoxitions suivantes:

« Art. 76. - Le président du Conxeil des ministres est ¢lu an
début de ehaque 1égislature par 'Assemblée narionale. au serutin
public et & la majorité absxolue des députeés,

« Tl en est de méme an cours de la législature, en cas de vacance
par déeds, démission ou toute autre cause, saul ce qui est dit a 'ar-
ticle 82 ci-dessous.

« Anr. 75 Le président du Conseil et Tes ministres choisis
par lui sont nommdés par déevet du Président de la République.
« Aurr. 79, - - La structure. la compoxition et le programme du

cabinet sont sonmix a 'Assemblée nationale, qui accorde on refuse
sa confiance,  L*Assemblée doit éfre convoquée o cet effet au plus
tard le quatricme jour qui suit la composition du cabinet.

« Arr. 81, -~ La qguestion de confiance ne peut ¢lre posce
quiapres dolibération du Conseil des Ministvres @ elle ne peut 1'étre
que par le Président du Conseil.

« T.o vote sur Lo question Jde continnee ne peut interveniv quian
jour franc apres qu'elle a ¢t¢ posée devant 'Assemblcée. 11 a lien
au scrutin publice.

« La confiance ne pent étre refusée an cabinet qu™a la majorité
absolue dex députés & I'Assemblée.

« Ce refus entraine la démission collective du cabinet.

« ArT. 82, .= Le vote par PAssemblée nationale d’une motion
de censure entraine Ia démission collective du cabinet.

« Ce vote ne peut intervenir que deux  jours francs apres le
Aépot de 1a motion. T1 a Heu an seruiin public a Ia tribune.

« La motion de censure ne peut ¢tre adoptée qu'a In majorite
absolue des députés & 1" Assemblée.

Arr. 83, - L'Assemblée nationale a le droit de prononcer sa

(1) La séparation des pouvoirs dans Fiudes de politique et d’histoire, Paris,
1934, pp. 205-206.

(25 Cf. I'infervention de M., B, Capifant © «... un el sysreme . un nom ; ¢’est
le gouvernement d’Assemblée » (J. 0., 1er janvier 1046).
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dissolution par une résolution votée A Ia majorité des deux tiers des
députés.

« ArT. 8. — Ri, au cours d’une méme session annuelle, denx
crises ministérielles surviennent dans les  conditions prévies aux
articles 81 et 82, la dissolution de I"Asxemblée naiionale pourra étre
décidée au Conseil des ministres, apres avis do Président de 1" As
semblée. La dissolution sera prononcée, conformément 3 coite déei-
sion, par déeret du Président de la Républinue.

« Cette décision n’est pas applicable pendant la premicre moi.
tic de la législature ».

Nous ne trouvons pax, dans les travaux de 1a Commission de
la Constitution, de références anx origines Ctrangeres de ce parle
mentarisme rationalisé, & Uexeeption d'une intervention de M. R.
Capitant, qui « appelle T'attention de Ia commission sur les diffi.
cultés pratiques de Ia désignation du président du Conseil par 1"As.
semblée. T1 signale que cette disposition ficurait dans Ia Constitn-
tion prussienne de 1919, on, & défaut d'un ehef A'1iat, le Landtag
désignait le ehef du gouvernement ». (1)

Quant & Ia question de la limitation de Ia question de eon.
flance. quelques remarques caractéristiques ont 666 faifes, par
M. André Philip, Président de In Commission de 1a Constitntion., i
« exprime Pavis que la suppression de la question de confinnce est
désivable et qu'il ne doit subsister pour 1"Assemblée niiune facon
de renverser le gouvernement : le vote d'une motion de consure,
dont Pinitiative serait prise par le leader de lIa majorité oun par
celul de Topposition » (21, Dans Ia méme séance du 12 décembre
1945, M. Guy Mollet « fait connaitre que ses amis sont hostiles 3
la procédure de la question de confiance, et que. il est impossible
d’empécher une démission, ils veulent empécher I'emploi de la me-
nace de démission » (3).

X

La deuxidme Constituante reste fidéle aux mémes PrINCipes.

Le titre VI de la Constitution francaise du 27 octobre 1946 €N
dispose :

« Arr. A5, - Au début de chaque législature, le Président de
la République, aprés les consultations d'usaee, osigne le Président
du Conseil.

() Assemblée Nationale Constituante élue le 21 octobre 1945, Séances de la
Commission de la Constitution. Coempfes rendus analytiques, Paris, 1946, p. 83.

2 0. c., p. 86.

e O, ¢, p. 88,

(4 Constitufion de la République francaise du 27 octobre 1946 et lois organi-
(ques, textes complets ot commentaires par J. Lassaigne. Recueil Sivev, Daris, 1947,
p. 37 et ss.; Réglement de UAssemblée Nationale. Constitution. Lois organiques.
Paris, Imprimerie de I’Assemblée Nationale, mars 1947, p. 232 et ss. Voir André

Siegfried, Edouard Bonnefous, J.-B. Duroselle, I’Annde Politique, 1949, L’Année
Politique, 1946-1948.
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« Celui-ci soumet & I"Assemblée natiounale le programme et Ia
politique du cabinet qu’il se propose de constituer.

« Le Président du Conseil et les Minix{res ne peuvent étre nom-
més quaprés que le Président du Couseil ait ¢té investi de la con-
finnee de 'Assemblée au scrutin public et 2 la majorité absolue des
Aéputés, sauf en cas de foree majenre empéchant la réunion  de
I’ Assemblée nationale.

« Tl en est de méme au cours de la législature, en cas de vacanee
par déces, démission ou toute antre cause, saut ce qui est dit 2 I'ar
ticle 52 ci-dessous.

« Aucune crise ministerielle intervenant dans le déli de 13
jours de la nomination des ministres ne compfe pour Uapplication
de T'articlte 51.

« ArT. 46, - Le Président du Conseil et les Ministres choisis
par lui sont nommés par décret du Président de Ja République.

« Art. AT Le Président du o Conxeil  des Ministres assure
I'exéeution des lois.

« T1 nomme A lous les emploix civils et militaires, sauf ceux
prévus par les articles 30,0 46, et 8L

« Le Préosident du Conseil assure Ia diveciion des forees armees
et coordonne la mise en auvre de la défense nationale.

« Les actes du Président du Conseil des Ministres prévus an
présent article sont contresignés par les Minist{res Intéresseés.

« Aur. A8, - Les Ministres sont collectivement responsables
devant "Assemblée Nationale de la politigne géndérale du Cabinet
et. individuellement de leurs actes personnels.

« Tle ne sont pax rvesponsablex devant le Conseil de la Répu-
blique.

« ArT. {9. La question de confianee ne peut éire posée qu'a
prés délibération du Conseil des Ministres: elle ne peut 1'étre que
par le P'résident du Conseil.

« Le vote sur la question de confiance ne peuat intervenir qu'un
jour franc aprés qu'elle a 616 posée devant 1" Assemblée. T1 a lieu au
serutin publie.

« La confiance ne peut étre refusée an abinet qu'd la majorité
absolue des députés & 1" Assemblée.

« Ce refus entraine la démission colleetive Jdu Cabinet.

« Arr. 50. Le vote par 'Assemblée nationale d'une motion
de censure entraine la démission collective du Cabinet.

« Ce vote ne peut intervenir quun jour frane apres le dépot de
la motion. 11 a lien au scrutin public.

« La motion de censure ne peut étre adoptée qu'a la majorité
absolue des députés & I"Assemblée.

« ArT. 51. — 8i, au cours d'une méme période de dix-huit mois,
deux crises ministérielles surviennent dans les conditions prévues
aux articles 49 et 50, la dissolution de 1'Assemblée nationale pourra
étre décidée en Conseil des Ministres, aprés avis du Président de
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I"Asxemblée. La dissolution sera prononcée, conformément a cette
décision, par décret du IPrésident de la République.

« Les dispositions de 'alinéa précédent ne sont  applicables
qu'a Uexpiration des dix-huit premiers mois de la legislature.

« Arr. D20 - Fnoeas de dissolution. le cabinet, a 'exception
du Président da Conxeil et du Minixtre de PIntérieur, reste en fone-
tion pour expeédier les affaires courantes,

« Le Président de la République désigne le Président de 1'As-
semblée Nationale comme DPrésident du Conxeil. Celui-ei désigne le
nouveau Ministre de UlIntéricur en accord avee le bureau de 'As-
semblée Nationale. T désigne comme Ministres d'Etat des membres
des groupes non représentés au Gonvernement,

« Les Glections géndérales ont lieu vingt jours an moins, trente
jours au plux, aprés la dissolution.

« L' Assemblée Nationale se rénnit de plein droit le troisicme
jeudi qui suit son élection ».

La comparaison de ce teste rvejeté par le référendum du 5 mai
1946 et du texte de la Constitution du 27 octobre 1916 montre bien
que le régime parlementaire du premier projet a inspiré la strue-
ture de la Constitution en viguewr. Pas de différence sensible entre
Jes deux textes en ce qui concerne la construction, la définition, la
structure du parlementarisme. Il est vrai que, selon le premier pro-
jet. le Président du Conseil devait ¢tre élu par MAssemblée, alors
que dans fa Constitution en vigueur il est nommé par le chef de
I'Etat : mais une foix nommeé, il doit se présenter devant 1'Assem-
blée ot otre agréé par elle. Une différence technique certfes: mais
les mémes principex animent lex deux textes.

La structure du régime  parvlementaire dans la Constitation
francaise en vigueur a =ouvent ¢té eritiquée en France et a Pétran-
wer. Les critiques oposent parfois le régime de la TV République
au régime anglais @ oen condamnant le régime franeais ils laissent
entendre que 1"Angleterre en pratique un tout autre. Mais le régime
anglais, au fond, n'est-il pas  plus « rationalisé » que le régime
francais 2 Liinfrastructure du régime  anglaix  n'ext-elle pas une
« rationalisation » compléte - sans que le droit éerit v intervienne?

Charles Neignobos définissait ainsi le régime anglais

« Ce n'est pas en exercant 1également son powrvaoir Iégislatif.
st en stappropriant de fait le powroir erécwdif exeree par le Cabi-
net au nom du roi quielle o/a Chambrer allait au xix© siccle ¢tablir
un régime parlementaive. Liessence de ce régime, ¢’est que Ta majo-
rité du Parlement sattribue Pautorité & Ia place du roi. réduit a
une prédominence d honnenr... » (1),

(Y Histoire politique, o. ¢., p. 14
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Par une lente évolution, ce régime aboulit an xx© siccle, selon
le méme auteur, a la situation suaivante:

« TLe premier ministre, qui a choisi ses collégues, garde sur eux
I'autorité d'un chef de parti populaire : soutenu par Ia confiance de
tout le parti, assuré de la majorité jusqu’a la prochaine ¢lection, il
peut imposer ses ddécisions aun cabinet et diriger toute la politique.
On a surnommdé ce régime la dictature du Prepier: ¢’est une dic-
tature limitée par la publicité de critique du Parvlement et la pers.
pective de Pélection prochaine » (1), Ainsic toutes les diatribes con-
tre la « confusion des pouvoirs », toutes lex acceusations dirigees
contre les partis omnipotents, peuvent et doivent étre adressées au
régime anglais. 11 ¥ a deux partis en Angleterre, dont 1'un est an
pouvoir, car il représente 1o majorité. A la minorite, il ne reste que
la critique et Uopposttion. Des partis puissants et disciplinés, voila
Te vrai régime parlementairve. 8 'on n'aceepte pas cela, on retombe
dans la multitude des groupes, menés par des arrivistes dont le but
est le pouvoir a n'importe quel prix. Si, par contre, on rejetre les
croupements multiples et sans doctrine, et que 'on en revient aux
partis « caporalisés », on se trouve alors & la Chambre des Commu-
nes, & Londres, au parlement ol régnent les partis, et rvien que les
pariis.

Le parlementarisme anglais est beaucoup plus proche du parle-
mentarisme rationalisé que 'on ne penxe. Les autenrs dex nouvelles
Conxstitutions de 'époque 1919-1922 ont voulu, en rationalisant le
pouvoir, introduire aussi la pratique anglaise dans Te droit écrit.
(“est pourquoi, A edté des ddétinitions de Seignobos, nous men-
tionnerons ta formule de G. Vedel @ « Te régime constitutionnel
anelais est 3 Ta fois un régime d'Assemblée et un régime dexéeutif
fort ot cette contradiction est résolue et dépassée par Uétroite soli-
darité de parti qui unit le Cabinet et Ta majorite » (2.

XI

(Uest an seuil méme de In Constituante que les défenseurs du
parlementarisme « classique » opposaient le « vrai » parlementarisme
au soi-disant « gouvernement d'Assemblée ». M. Coste-Floret, rap-
porteur général de la Commission de la Constitution. leur a répondu
avee vigueur a la séance du 2 aont 1946, Tl reconnait d'ailleurs que
le projet de Ia deuxiéme Constituante n suivi certains des prineipes
de la premicre Constituante, ecar il fallait tenir compte. « dans 'au-

(1Y O, ., p. 1200

(2 Manuel démentaive de droit constilutionnel, Paris, 1949, p. 582,
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vre nouvelle, de la trés large minorité qui, au véférendum du 5 mai.
avait accepté le projet » (1).

Le rapporteur général affirmait 1' « impossibilité du gouverne-
ment d’assemblée » (2) et s’explique ainsi sur les principes moder-
nes du régime parlementaive:

« Le régime présidentiel condamné, le gouvernement d’assem
blée impossible, force ext d*adopter le régime parlementaire qui cons-
titue Je troisi¢me type possible de réalisation d'une démocratie véri-
table. IT est lIa solution médiate entre un systéme présidentiel fondé
sur la séparation absolue des pouvoirs et un gouvernement d’assem-
blée fondé sur la confusion des pouveirs. Puisqu’il est indubitable
que la souveraineté est une, il est impossible d’admettre avee le sys-
téme presidentiel qu'il existe trois pouvoirs séparés. Mais parce que
la souveraineté est une, il ne faut pas conclure que toutes les fone-
tions de I'Etat doivent étre nécessairement confondues.

« Pour réaliser une organisation harmonieuse des pouvoirs pu-
blies, il faut au contraire 1a bitir sur le principe de Ia différentia-
tion dex trois fonctions de 'Etat : fonction exécutive, fonction
législative et fonction judiciaire. Pour emprunter une comparvaison
simple & D'ordre biologique. il est vrai par exemple que le corps
humain ext un et pourtant 'homme ne fait pas avee les yeux ce qu’il
a I'habitude de faire avee les mains. 11 faut qu'au principe de 1"unité
organique s'ajoute la regle de la différentiation des fonetions.

« I1 ¥y a Tongtemps que Ia régle de Ia séparation des pouvoirs
imagince en d'autres temps par Montesquien comme un moyen de
Tutter contre absolutisme monavehique a perdu toute raison d'étre.

« 11 » a longtemps aussi que le régime parlementaire ne  se
fonde plus sur la séparation des pouvoirs, mais bien sur la difté
rentiation des fonctions...

« Fond¢ sur la distinetion et la collaboration des trois fonctions
de PItat, le régime parlementairve a pour critére la responsabilite
dn Couseil des Ministres devant les ¢lus de 1a Nation... » (3).

M. Coste-Tlovet ajoutait :

« Noux avons dit que le régime parlementaire, dans sa forme
moderne, répudiait e dogme de la séparation des pouvoirs et se
fondait sur Ia distinction et la collaboration des {rois fonctions de
PEtat. Il ne faut pas dresser "un en face de autre le Parlement
et le Gouvernement, comme deux organes rivaux. (Yest au con-

(1) Assemblée Nationale Constituante élue le 2 juin 1946. Annere du proceés-
verbal de la séance du 2 aoiit 1946. Rapport par M. Coste-Floret, rapporteur géné-
ral, député, p. 2.

(2) Assemblée Nationale Constituante élue le 2 juin 1946. No 11-350 (Institutions
de la République). Rapport au nom de la Commission de la Counstitution par
M. Coste-Floret, rapporteur général, député, p. 4.

3) 0. c., p. 5.
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traire de leur collaboration étroite que peut nafire un bon fonetion-
nement des pouvoirs publics... » (1).

Parlant ensuite de la procédure rationalisée de la question de
confiance, sans toutefois citer les sources étrangeres des dispositions
du titre VI de la Constitution, M. Coste-Floret indique le but de
cette nouvelle procédure:

« Ces dispositions empdéchent les crises ministérielles dues a
Pabus de la question de confiance ou aux majorités de hasard nées
de I'absence du plus grand nombre de 1'Assemblée et d’un usage
abusif du systéme des boites » (2).

XI1

Mais quels sont les résultats politiques de 'application en Eu-
rope occidentale des reégles de procédure parlementaire rationa-
lisée ? Le régime franc¢aix ou le régime italien, contrairement aux
Constitutions 1919-1931, appliquent les rogles de la rationalisation,
alors que ces régles étaient restées Tettres mortes avant 1939. Mais
le régime francgais ne les applique pas enticrement. Comne nous
Pavons déja dit, leur but, a I'"époque de leur ¢laboration (19158-1931),
était la stabilisation du gouvernement. Le fait qu'elles ne furent
pas appliquées entre 1919 et 1938 prouve-t-il qu'elles ne pouvaient
assurer cette stabilit¢ gouvernementale ?

La Constitution frangaise dauns son article 19 dispose :

« La question de confiance ne peut étre posée qu'aprés délibe-
ration du Conseil des Ministres: elle ne peut 1'étre que par le Pré-
sident du Conseil.

« Le vote sur la question de confiance ne peut intervenir qu'uun
jour franc aprés qu'elle a été posée devant 1"Assemblée. Il a lieu au
scrutin public.

« La confiance ne peut étre refusée au cabinet qu'a la majorité
absolue des députés de I"Assemblée. Le refus entraine la démission
collective du cabinet » (3).

L’application de ’art. 49 a fait naitre une vaste controverse et
le fait le plus intéressant c’est que la pratique francaise s’éloigne
des regles strietes qui y sont énoncées. A ¢0té de la procédure pré-
vue apparait de plus en plus souvent ce que 1'auteur d'une des 6étu-
des sur la question, M. Colliard, a appelé: « la pseudo-question de

(1) 0. ¢.. p. 13.

(2) O. ¢., p. 1¢t.

(3) Voir le livre de Jacques Meyer, Question de confiance. La Constitution uu
banc d’essai, Paris, 1948, et 1’étude de Claude-Albert Colliard, La pratique de la
question de confiance sous la IVe République (« Revue du Droit Public », 1948,
p. 220 et s8.).
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confiance » (). La pseudo-question de confiance est « une déclara-
ration par laguelle le Président du Conseil aftirme que le Cabinet
se retirera si tel texte est voté, ou au contraire n'est pas voté » (2).
La pratique a done transformé déja arvt. 495 la question de con-
finnce se pose sans délibération du Conseil des Ministres, plusieurs
fois dans une méme séance, sans « jour franc », sous forme d'une
« rafale de la quexstion de confiance » (31, sans tenir compte des
regles prescrites.

Rappelons & ce sujet un débatr intéressant qui eut lien & 1"As-
semblée Constituante le 5 septembre 1946: M. René Coty critiqua
le projet de art. 19, en remarquant que la procédure prévue par
cet article mettait pratiquement le gouvernement dans 'impossi-
bilité de poser la question de confiance. La réponse 4 cette critique
fut donncée par André PPhilip, alors président de la Commission de
Ia Conxtitution :

« 11 ne s'agit pas d'empécher le gouvernement de poser la ques-
tion de confiance, mais d'en réglementer DM'usage afin d'¢viter le
renouvellement de certains abus qui se sont produits daus le passé...

« Nous estimons que le Gouvernement ne doit user de la ques-
tion de confiance que lorsque se pose un probléme vraiment tres
grave qui met en jeu les finances du pays ou une question politique
essentielle, a propos d’un texte dont 'adoption ne permettrait pas
au Gouvernement, étant donndée la conception qu'il se fait des de-
voirs de =a charge, de se maintenir en fonctions.

« Nous voulons maintenir le droit pour le Gouvernement de
poser la question de confiance, maix nous voulons ¢éviter, en cette
maticre comme en tant d'autres, Mabus de droit 1 nous essayons sim-
plement d'appliquer la théorie, que nos civilistes ont ddéveloppée,
de I'abux de droit en Imitant et en réglementant Nusage du vote de
coufinnce, en précisant les cas o il peut intervenirv, par le moyen
d'un délai.

« Il en résultera, dites-vous, Monsienr Coty, une perte de temps.
Mais les erises ministérielles, lorsqu’elles ont lieu a 'improviste et
dans le mouvement d'humeur d'une question de confiance posée a
4 heures du matin par un ministére énervé devant une assemblée
¢galement énervée, font perdre plus de temps encore.

« La question de coniiance pose un probléme grave, chacun
doit s’en rendre comple. Le Gouvernement ne doit la poser que rare-
ment, apres délibération du conseil des minmistres, lorsque c¢hacun y
a miarement réfléehi et que le président dua conxeil a engagé sa res-
ponsabilité »  (4).

(1) 0. c., p. 224. Cf. Vedel, o. ¢., p. 461-465, Marcel Prélot, o. ¢., p. 467. Lafer-
riere, o. c¢., p. 1098 et ss.

(2) C.-A. Colliard, oc. c., p. 224.

3) 0. ¢, p. 229,

4) J. 0. du 6 septemnbre 1946, Déb. parl. ¢f. Lassaigne, o. ¢., p. 41, Meyer, ¢- c.,
pp. 51 el 3., Vedel, o. ¢, pp. 463-164,
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Les fondateurs dex nouvelles démocraties parvlementaires d'apres
1918, inspirés par le type trangais de république parlementaire,
avaient cherche & moditier le régime de Ia 11 République en  se
protégeant contre Minstabilit¢ ministérielle. s ont. pour ce faire,
introduit des regles de procédure qui ne visaitent qu un seul but:
retarder et compliquer le vote de mefiauce. Or, la théorie exposce
4 la séance dn 5 septembre 1946 interprete la proceédure prevue par
1Tart. 19 de la Constitution dans un sens quelque peu différent.

XIIT

La rationalisation duo pariementarisme dans  la Constitution
actuelle de la République italienne ext exprimee dans arvt, 94

« Le Gouvernement doit avoir la contiance des deux Chambres.

« Chacune des Chambres accorde ou retuse la confiance par
une motion motivée el votée xur appel nominal.

« Dans lex dix jours suivant sa formation, le Gouvernement se
présente aux Chambres pour obtenir leur confiance.

« Le vote contraire de 'une ou dex deux Chambres sur une
proposition du Gouvernement n'entraine pax 'obligation de démis-
sionner.

« La motion de défiance doir étre <ignée par un dixicme au
moins des membres de la Chambre, et elle ne peut ¢étre mise en dis-
cussion que trois jours apres sa presentation. »

Ainst, cet article comporte un vote de confiance des deux Cham-
bres, régle qui peut étre dangereuse dans les cax on les deux (‘ham-
bres ne sont pax politiquement homogenes. Lart. 94 de la Consti-
tution italienne résume a pen pres tous les é¢léments de la proce-
dure rationalixée (1) en des formules sobres qui laissent une place
sufiisante a la jurisprudence (2).

(1) M. A. Predieri, se référant i notre conception de la « rationalisation »,
donne une analyse développée des rapports entre le rdgime juridique du parlemen-
tarisme et les réalitds politiques : « On a cherché, d'un ¢6té, a rationaliser par
la législation les rapports entre les organcs les plus importants de I'Il{at, tandis
que, de 'autre, on a limité le pouvoir du parti de la majorité et le systeme des
partis en y introduisant les institutions de la démocratie directe, les autonomies
régionales et les institutions de la représentation des intéréts... » (I partiti politici
dans Piero Calamandrei, ¢t Alessandro Levi, Commentario sistematico alla Costi-
tuzione italiana, Firenze, 1950, I, p. 171).

() Cf. Plero Calamandrei, Cenni introdutiivi sulla costituenie ¢ suol lavori
dans Commentario sistematico, o. e.. 1, pp. LXXXIX et ss. ; I'ranco Pierandrei, La
Constitution italienne (« Revue du Droit public », 1915, pp. 368 et ss) ;0 M. Battells,
Quelques aspects de la nourelle Constitution ilalienne, Geneve, 1948, p. 22 ;0 P, Bis-
caretti di Ruftia, Diritio costituzionale, 11 ¢d..- vol. 11, Napuoli, 1950, pp. 239 ot ss.
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NLV

La  technigue du  parlementarisme allemand (de 'Allemagne
de 1'Quest) présente un exemple frappant de rationalisation a4 ou-
trance. Ce parlementarisme est compliqué, peu maniable, et ne peut
exister qu'a la condition expresse que les partis politique* accep-
tent le régime ¢tabli par la loi fondamentale du 8 mai 1949. 8i, par
coutre, lAllomm'ue de 'Quest s¢ trouvait un jour en preéseunce d un
parti ncéo-nazi suftisamment fort ou d'un parti communiste impor-
tant, l'¢difice constitutionnel s'écroulerait.

Ni en 1919, ni en 1919, UAllemagne ne s'inspire de la variante
anglaise ou  frangaise de la suprématie du Parlement. A Bonn
comine 3 Weimar jadis, les constituants ont fauss¢ 1'équilibre du
régime pur une inquictade excessive: le désir de prévoir toutes les
crises éventueiles possibles, le souci de parver d'avance a inattendu
amenent les Allemands & créer, de par leurs Constitutions meénes,
lex éléments favorables & l'apparition de ces conditions exception-
nelles et redoutées.

A Weimar, cette hantise de exceptionnel a poussé les consti-
fuants allemands vers la création d'un Président  fort, pouvant
tenir téte au régime parlementaire, armé de pouvoirs dictatoriaux
en vertu de I'art. 48, lest ainsi que les démocrates qui avaient
rédigé ce texte 1)1(})11.11(*111‘ Ii voie & Hindenburg-Hitler. A DBonn,
la méme obsession inspire aux constituants un systéme parlemen-
taire des plus compliqués: appréliension des ditticultes possibles,
la peur des crises [réquentes et dangereuses aboutit & une nou-
velle forme de parlementarvisme dévié et presque impraticable (1).

Le chancelier est ¢lu par la Diéte fédérale sur la proposition
du  Président de la Fédération, & la majorité absolue du nombre
total desx députés. Maixs, =i celte majorité n'est pas acquise ? Dans
ce cas, on prévoit une procédure compliquée formulée par ‘art. 63
de la loi fondamentale du 8 mai 1949:

« 1. Le Chancelier 1édéral est élu, sans débat, par I’Assemblée
fédérale, sur proposition du Président de la Fédération.

« 2. Est 6lu le candidat qui recueille les voix de la majorité
des membres de 1'Assemblée fédérale. 11 devra étre nommé par le
Président de la Fédération.

« 8. 8i le candidat proposé n'est pas ¢lu, I"Assemblée fédérale
peut, dans les quatorze jours qui suivent le scrutin, ¢live un chan
celier tédéral & la majorité de ses membres.

(1) Voir Charles Eisenmann. Bonn et Weimar. Deuzx Constitutions de UAlle-
magne. La Documentation frangaise. Présidence du Conseil. Dircetion de la Docu-
mentation. Notes et Fiudes documentaires, 3 juin 1950, n° 1337, pp. 16 et ss, Cr.
Arnold DBrecht, The New CGerman Constitution (« Social Research s, New-York,
1949, pp. 425 el ss.) ; Carl J. Friedrich, Rebuilding the Germun Counstituiion, I
(« The American Political Science Review », 1949, pp 461 et 88.).
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« 4. Si I'élection n'intervient pas au cours dudit deélai, il est
procédé immediatement & un nouveau scruting est alors ¢lu quicon-
que obtient le plus de voix. Ri I'¢lu recueille les voix de la majorité
des membres de ["Assemblée federale, le Preésident de la IMédération
doit le nommer dans un delai de sept jours apres 'élection. Ri 1'¢lu
ne recueille pas cette majorite, le Président de la Fédération doit,
soit le nommer, soit dissoudre 1'Assemblée fedérale. »

Pour éviter les jeux de massacres ministériels -- les renverse-
ments de cabinets par des majorités doccasion — les constituants

de Bonn ont invente un systeme qui devait prémunir le gouverne-
ment contre le vote d'une coalition purement négative, uniquement
animcée du dexir de reuverser le ministére mais n'ayant pas de pro-
gramme commun. ‘Fel seraiv par exemple le vote des partis d'extréme
gauche et d'extréme droite contre un gouvernement du centre.

Le souci d'admettre le renversement du  cabinet dans le cas
dune majorité constructive sculement et de I'empécher dans le cas
négatif, aboutit par la force des choses a la possibilite de cabinets
minoritaires, ce qui est lIa négation méme du principe fondamental
du régime parvlementaire.

Aiansi, article 67 dispose

« 1. I’ Assemblée tédeérale ne peut exprimer sa méfiance envers
le Chancelier féderal qu'en lui élisant un successeur & la majorité
de ses membres, et en invitant le Président de la Fédération a rele-
ver le Chancelier fédéral de ses fouctions. Le Président de la IPédé-
ration est tenu de taire droit & cette demande et de nommer la poer
ronnalité élue.

« 2. Un deélai de A8 heures doit s’écouler entre la motion de
méfiance et le vote sur celle-ci. »

Et I'article 6R ajoute

« 1. Si une motion du Chancelier fédéral posant la question de
confiance n’est pas adoptée & la majorité des membres de 1"Assem-
blée fédérale, Ie Président de la TPédération peut, sur proposition du
Chancelier fédéral, dissoudre I'Assemblée fédérale dans les 21 jours.
Le droit de dissolution s'¢leint deés que "Assemblée fédérale, a la
majorité de ses membres, a ¢lu un autre Chancelier.

« 2. Un délai de 48 heures doit s'¢écouler entre la motion et le
vote sur celle-ci. »

La Loi de Bonn - remarque avec raison M. (Ch. Eisenmann
« parait consacrer le principe essentiel du régime parlementaire - -
dans les rapports entre Dicte et ministére. Mais, en vérité, elle assu-
jettit le pouvoir de révoquer le cabinet, qu’elle reconnait a 1a Didte.
a des reégles tout a fait étrangeéres a la tigure traditionnelle de ce
régime -— ce n'est pas assez dire: dérogatoires & son principe lui-
méme. » (1).

(1) 0. ¢c., p. 19.
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Enooutre, Ta formation de tels ministores minoritaires ext favo-
risée par une innovation encore plus dangeureuse, formulée dans la
loi foundamentale du S mai Y sur I o« BEtat de nécessité 16gisla-
tive » (Gesetzgebungszustand ) :

« Too=idans e cax préva a Particle 68 1"Assemblée  fédérale
nest pas dissoute, le Président de la Fedération, sur requéte du
Gouvernement fédéral, avee assentiment do Conseil fédéral, peut,
pour un projet de loi déterming, déclaver existence de 'état de
necessite Iegislative, si "Assemblée fédérale rejette ce projet de loi,
bien que le Gouvernement féderal ait déclaré urgent. Ce qui pro-
cede s"applique lorsqu’un projet de loi a ¢té rejeté bien que le Chan-
celicr fédéral v ail joint la motion prévoe a article 68,

« 2081 PAssemblée fedérale, apres déclaration de Tlexistence
de T'état de nécessité législative, rejette de nouveau le projet de loi
ou =i elle Tadopte dans une rédaction jugée inacceptable par le
Gouvernement fédéral, Ia loi est considérée comme adoptée i Je
Conseil FFédéral lui donne son approbation.,

)

« 3. Pendant la durée du mandat d'un Chancelier fédéral, tont
autre prejet de loi rejelé par PAssemblée fédérale peut également
élre votde dans un deélai de 6 mois & compter de La premicre déclara-
tion d'existence de Pétat de néces<ité 1ogislative aux termes des ali-
néas 1 oet 20 Apres Pexpiration du délai, aucune nouvelle déelar-
tion d'existence de I'érat de nécessité Tegislative n'est autorisée pen-
dant Ia durée du mandat do méme Chancelier fédéral.,

« Lo Une loi adoptée en vertu des dixpositions de 'alinéa 2 ne

peut. ni modifier, ni abroger en totalité ou en paviie la loi fonda-
mentale, nt en suspendve Papplication. »

La procédure prévue par cet article permettrait & un gouverne-
ment qui ne sappuierait pax sur la majorité de légiférer contre la

volonté du Parlement... « Adnsi done, constate M. Ch. Eisenmann,
la Constitution de Bonn permet, en fait comme en droit, & un gou-
vernement minoritaire - en son sens - - devant Ia Chambre natio-

nale (c'est-a-dire & un gouvernement qui n'est plus sontenu par la
majorité absolue des députés, peut-étre de trox loing de demenrer
au pouvoir pendant <ix mois, pourvu qu'il ait T'appui du Prosident
IFédéral et du Conxeil IPédéral. Elle a ainsi organisé une sorte de
variante supplétive - - temporaire du régime parlementaive, pour le
cas de conflit entre le gouvernement et la majorité de Ia Dicte. » (1).

On ne voit pas comment un systéme parveil pourrait affronter
I'épreuve de la réalité politique. De telles dispositions, contraires aux
principes de base du parlemeniarisme, resteront vraisemblablement
lettre morte @ mais, en cas de crise, elles peuvent contribuer a Ia
chute du régime démocratique.

Les éléments de rationalisation que nous avons relevés dans le

(I Eisenmann, o. ¢., p. 20
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texte francais de 1946 apparaissent dans la Constitution allemande,
mais exagérés au point de mener a la négation méme du régime pour
la stabilisation duquel ils ont été introduits.

AV

Liexpérience des quatre anndéex d'application des nouvelles (‘ons-
titutions européennes  permet Jdéja de tirer certaines conclusions.,
Avant 1939 le parlementarisme rationalisé, coince¢ dans les cadres
¢troits d'une procédure rigide, a fait faillite aussi bien en Kurope
centrale et orientale qu'en Espagne. Mais cette expérience ne fut
gucre concluante puisque les défauts techniques du parlementarisme
letton ou esthonien ne peuvent ¢ire consideérés comme les causes prin-
cipales de la faillite de la démocratie dans ces pays. La France de
1946 nous offre une réaiité politico-juridique toute autre. La Cons-
titution est appliquée dans un pays démocratique, o la vie publique
hérite des traditions d'une grande civilisation politique. Pourtant,
cette pratique de quatre ans n'a pas confirmé les espoirs des auteurs
de la Constitution.

Nous avons vu plus haut que la procédure de la question de con-
fiance était trop rigide. La longue crise ministérielle d'octobre 1949
a démontré qu’il existe non seulement une « pseudo-question de
contiance » mais aussi une pseudo-constitution du ministére. MM, J.
Moch et René Mayer ont obtenu le nombre nécessaive de voix (311,
341), et cependant ils n'ont pas pu constituer un cabinet. Le meme
probléeme se pose en 1950 pour le ministere Queuille.

La Counstitution frang¢aise a rompu l'unité de la technique par-
lementaire, de la procédure. La naissance d’un ministere parlemen-
taire est un acte conscient de la majorite. Dans la technigue rationa-
lis¢e adopice en 1946, 'acte politique de la majorice disparait au
profit d'une scérie d'actes de procedure sauns lialson politique enire
eux. Le Président du Couseil doit se présenter devant la Chambre,
s'il regoit le nombre neécessaire de voilx. Alors sculement, 1l cow-
mence & choisir ses collaborateurs et a composer son cabloet. ko
¢'est justement & ce moment que ie Premier investi, ayant recueillt
le nombre de voix suffisant, se trouve daus 1'impossibilite de remplir
sa mission. 1l a la contiance de 'Assemblee : il n'a pas celle des
partis. Situation paradoxale due a4 une ratlonalisailon excessive,
qui transtorme le parlementarisme politigue en un pariementarisme
de procédure, ou Punité politique du fait parlementaire fait defaut.

Le Président du Conseil n'est pas séparable de ses ministres.
Politiquement les lonomes jouent un role aussi important que les
Programmes.

La présence ou 1'absence dans un ministére de certains person-
nages est parfois un fait plus important sur le plan de la réalitée
politique que les projets ou les réformes proposcs.
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Les défauts techniques qui caractérisent les nouvelles Constitu-
tions curopéennes ne peuvent étre constdérés comme la seule cause
ul méme comme Ia cause principale de la crise politique que traverse
Eurvope depuis 1915, crise morale et politique bien plus que cons-
titutionnelle. I3t les difficultés de la IV¢ République, par exemple,
ou celles de la République italienne, ne sont pas sculement techuiques
mais aussi, et avant tout, politiques, nationales et internationales.

Au cours de ces dernicres années, 'appel en fuveur d'une re-
forme constitutionnelle en France n'a ¢été lancé que par les ¢lements
conservaleurs. Mais depuls juillet 1950 le probleme de la réforme
coustitutionnelle revient sur le terrain technique. Clest M. Guy Mol
let, agissant en tant que representant du parti socialiste, qui a preé-
senté un programme capable d unir tous les républicains ; la révi-
sion constitutionnelle y ¢tait inscrite ; et selon le Monde o « Klle
devrait comporter la suppression de la majorité constitutionnelie
pour I'investiture (des 311 voix), le rétablissement de la navetie entre
les deux Assemblées et celui du décret de cloture ; en revanche serait
supprimce la disposition prévoyant qu’en cas de dissolution un mi-
nistre d'lstat est nommé pour chagque groupe non repreésenle au gou-
vernement. » (L).

Ainst, o question de o revision constiiuationnelle en 1rance est
ramence 4 des proportons pormales, ¢’est-d-dire techniques, fonc-
tionnelles. Dans la vecherche de cette nouvelle technique, plus sim-
ple, plus conforme & Maxiome du pariementarisme (gouvernement
de 1o majoritéyr I'étude des origines des dispositions actuelles peut
présenter un certain intérét theorique et pratigue. Il faut savoir et
comprendre pourquol les constituants curopéens d’apres 1945 ont
chevché leur technique dans un ensemble constitutionnel qui aurait
¢choué entre les deux guerres.

XVl

Pourquoi ce retour au passé ?

Peut-¢ctre que la technique constitutionnelle ne dispose pas de
beaucoup de moyens. D'autre part, les solutions logiques ont et au-
ront toujours un attrait puissant pour les Iégislateurs et, surtout.
pour les constituants. Iinfin, Uexpérience plutdot malheureuse des
démocraties de 'Lurope centrale et orientale d'entre les deux guer:
res ntavait pas 6té assez concluanie peur faire condaanner leurs
bases théoriques. Les partisans de la rationalisation pouvatent plai-
der leur cause : siles démocraties europdennes dTapres 1918 ont fait
failiite, ce nest point parce que lenrs Constitutions ¢taient invia-
bles ; et, sous un autre climat politique, dans d’autres conditions,

(1) Jacques Fauvet, Une nouvelle phuase de la crise (Le Monde, 8§ juillet 1950).
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dans d'anires payvs, elles auraient peut-éfre pu, malgré leurs défants,
créer d’autres réalités politiques. (e ne sont pis les textes qui étaient
mauvais en Allemagne, en Aatriche, en Roumanie, en Yougoslavie.
en Lithuanie oun en Lettonie, c¢'ext la politique, incolhérente, anti-
démocratigne. Le récime démoeratique a fait faillite en Enrope cen-
trale et orientale bien avant 1939, non nas d cause des {extes cons-
titutionnels...

On avait, en effet, I'habitude de dire que le régime partemen-
taire était celui des nations majenres. Nous-méme a4 la veille de 1a
guerre de 1939 éerivions que le véoime parlementaire ne peut étre
pratiqué que par une aristocratic de peuples, par une ¢élite de Na-
tions (1. Devant la barbarie nazie et fasciste d'avant 1939 on pou-
vait, A juste titre, étve fier de '« arisfocratic » des peuples démocra-
tiques. Pace aux tyrans et aux barbaves, Péricles prononga jadis,
dans son oraison funcbre pour les guerriers moris en défendant leur
patrie, ces paroles empreintes d'un orgueil 1égitime : « La construe
tion qui nous régit n'a rien & envier aux autres peuples ; elle leur
sert de modele et ne les imite point. Sfon nom est démoceratie, paree
qu’elle vise 1'intérét, non d’une minorité, maix du plus grand nom.
hre » (2).

Les événements des derniers dix ans n'ont pas ¢ébranlé notre con-
vietion de la supériorité du régime parlementaire. Rouvenons-nous
des paroles d'Esmein qui parlait ainsi du régime  parlementaire
« Non seulement eest 1a forme la plus souple et Ia plus perfection-
née du gouvernement représentatif, mais c¢’est aussi la seule sous
laquelle To Iorance ait veaiment connu la Tiberté réglée » (3.

Mais si méme on considére que le régime parlementaire est la
forme Ta plus perfectionnée de in démocratie, les constantes du par-
lementarisme rationalisé servent-clles la cause de la démocratie, ser-
vent-elleg cotte teehnique de la Tiberié agui nous apparait comme le
but eof le postulat du droit constitutionnel ?

Les arguments des « rationalistes » ne nous paraissent pas con
vaincants. On pouvait accepter In « rationalisation du pouvoir » 1l
y a trente ans et nous-méme avons saluc¢ ces formes nouvelles dn
parlementarisme, pour vréviser cependant plus fard Ty notre juge
ment : 'expérience a démontré que la rationalisation du parlemen-
tarisme n’a assuré nulle part ni la stabilisation de D'IExcéeutif, ni
v formation Cun Exécutif fort, indispensable au bon  fonectionne-
ment du régime pariementaire.

Faut-il donce condamuer résolument la forme rationalisée du ré
gime parlementaire enropéen ? 8i la théorie purement juridique hést
tait & le faire, la science politique, la science des réalités serait
moins indulgente.

(1) Les Constitutions de UEwrope nouvelle, 10¢ éd., tome 1, Paris, 1938, p. 74

{2y Glotz, La cité grecque, 1928, p. 167.

(3; Lsmein-Nézard, Eléments du droit constitutionnel jfrancais et comparé,
s éd., t. 1, 1927, p. 288.
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Le droit constitutionnel comparé résoudra, peut-étre, ce pro-
bléme : 1'étude des origines du parlementavisme inscrit dans les
Constitutions curopéennes dapres la Libération permettra de prévoir
les aménagements, les refontes, les revisions qui s’imposent.

NVII

Il reste un champ d'¢tude illimité pour ceux qui voudront met-
tre en lumicre les origines du parlementarisme rationalisé actuel,
et de cetle fagcon, par la comparaison des faits politiques et des roe-
cles juridiques, servir la science politique et constitutionnelle.

La Démocratie n'est pas une formule dogmatique mais une éthi-
que et une vérité historique correspondant, "une et T'autre, & 1'évo-
lution politique des peuples libres. Nous constatons que les structu-
res constitutionnelles qui ont repris, apres Iao Libération, lex prin-
cipes et les moyens de 1'époque 1918-1931 n’ont pas eu le rendement
adapté & la vie, aux besoins, a Pesprit de notre temps. La science
politique, la xcience du droit constitutionnel comparé doivent encore
fournir les formules et les justifications rationnelles indispensables
au renouvellement du régime parlementaire de la Ddémocratie.
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