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« pouvoir réel que confére au roi l'autorité formelle de la
“(ouronne ; toutefois, la question beaucoup plus importante
“st de noter la facon par laquelle ce qui reste de la préro-
wative affecte la situation du Cabinet. Celalaisse aux mains
* du Premier Ministre et de ses collégues de larges pouvoirs
qui peuvent et qui sout constamment exercés en dehors du
contréle parlementaire. C’est surlout le cas dans toutes les
questions de politique extérieure. Le Parlement peut cen-
surer la conduite d'un Ministre touchant la politique exté-
rieure du pays. Mais un traité conclu par la Couronne, ou
en fait par le Cabinet, est valable sans la sanction et sans
Pautorisation du Parlement; et il est méme permis de se
demander sile pouvoir de conclure des traités,qui appartient
a PExéculif,ne pourrait pas, dans certains cas, empiéter sur
la loi du pays (1). Quoi qu’il en soit, ce n’est pas le Parle-
ment, mais le Ministére qui dirige la diplomatie de la
nation et décide virtuellement toutesles questionsde paix ou
de guerre. Les fondateurs de I’'Union Américaine mon-
trérent qu’ils connaissaient bien la latitude laissée par la
Constitation anglaise au gouvernement exécutif par I'une

des plus renmrquaih‘ de leurs innovations sur ce point.

[Is déposerent le pouvoir de conclure les trailés, non point
dans les mains du Président, mais dans celles du Président
et du Sénat; ils donnérent, en outre, au Sénat un droit de
velo sur les II(]II[II]:‘.[‘-UIIb faites par le Président. Ces dispo-
sitions fournissent un exemple notable de la facon dont les
restrictions a la prérogative deviennent des restrictions i

(1) Voyez le Parlement belge, 4. P. D. 129 ;5 P. D. (C. A.) 197. « Le
¢ pouvoir (de la Couronne de forcer ses sujets a obéir aux dispositions
« d’'un traité) existe-t-il dans le cas des traités de paix,et s’il en est ainsi,
« existe-t-il également dans le cas de fraités analogues A un traité de
« paix ? dans les deux cas ou dansl'un de ces cas, l'intervention dans

les droits individuels peut-elle étre autorisée autrement que par la

cgislature 7 Ce sont 1a de graves questions surlesquelles leurs Sei-
« goneuries ne voient pas la nécessité d’exprimer une opinion. » —
Walker v. Baird (1892), A. C. 491, 497, jugement de P. C.
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Pautorité discrétionnaire de-I'Exécutif. Si, par une loi, 0
avait conféré & la Chambre des Lords les droits du Sén:
le changement apporté dans nos institutions aurait pu & ‘
qualifié trés correctement de limitation de la prérogative § <¢
la Couronne en ce qui concerne la conclusion des traités ut\ﬁf’
les nominations de fonctionnaires. Mais Peffet véritable de
I'innovation eonstitutionnelle aurait 6té de mettre un frein
légal aux pouvoirs discrétionnaires du Cabinet.

La survivance de la prérogative, conférant, comme elle
le fait, une large autorité [thlE,tlUﬂu‘di]‘e au Cabinet, ren-
ferme une conséquence qui échappe souvent a lattention.
Cela augmente considérablement l'autorité de la Chambre
des Communes et, en derniére analyse, celle des électeurs
par lesquels celte Chambre est élue.

Inévitablement, les ministres doivent, dans 'exercice de
tous leurs pouvoirs discrétionnaires, obéir & lautorité pré-
dominante dans I'Etat. Quand le roi était le principal
membre du corps souverain, les Ministres étaient, en fait
comme de nom, les serviteurs du Roi. Aux périodes de
notre histoire ou les pairs étaient le corps le plus influent
du pays, la conduite du Ministére représentait avec plas
ou moins de fidélité les volontés de la Pairie. Aujourd’hui
que. la Chambre des Communes est devenue la partie de
beaucoup la plus importante du corps souverain, le
Ministere, sur toutes les questions laissées & sa discrétion,
exécute, ou s’eflorce d’exéeuter, la volonté de la Chambre.
Cependant, quand le Cabinet ne peut agir qu’au moyen de
la législation, d’autres considérations entrent en jeu. Pour
une 101 il faut la sanction de la Chambre des Lords. Aucun
gouvernement ne peut augmenter l'autorité qu’il tient d’un
statute sans obtenir la sanction’de la Chambre haute. (Vest
ainsi qu’un Act du Parlement, quand il est voté, représente
non pas les volontés absolues de la Chambre des Communes
mais ces volontés modifiées par 'influence de la Chambre
des Lords. Sans doute, en définitive, les pairs se confor-
meront aux veeux du Corps élecloral, mais les pairs peuvent
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penser que les électeurs désapprouveront, ou, en tous cas,
seront indifférents 4 un Bill qui a regu I'approbation de la
Chambre des Communes.

Done, tandis que tout acte du Cabinet fait en vertu de la
prérogative est; en fait, sinon en apparence, Soumis au con=
trole direct de la Chambre représentative, tous les pouvoirs
qui ne peuvent étre exercés quen vertu d’un statute sont
plus ou moins controlés, lors de leur création, par la vo-
lonté de la Chambre des Lords; ils sont, de plus, controlés
dans leur exercice par I'intervention des Tribunaax.

Un exemple, pris dans Uhistoire de ces derniéres années,

éclairera Ueffet pratique de cette différence(1). En 1872, le
Ministére fit voter par la Chambre des Communes un Bill
abolissant le systeme d’achat des grades dans l'armée. Le
Bill fut rejeté par les Lords. Le Cabinet découvrit alors quele
systéme de l'achatdes grades pourrait étre aboli par Royal
Warrant, ¢’est-a-dire par quelque chose qui se rapproche
beaucoup de I'exercice de la prévogative (2). Le systeme fut
done bel et bien aboli. La modification, on le concédera
sans doute, réunit non seulement Papprobation des
Communes, mais aussi celle des ¢lecleurs.

Mais on reconnaitra également gque si la modification
avait exigé une autorisation législative quelconque, le sys-
teme d’achat des grades aurait existé jusqu’aujourd’hui.
L’existence de la prérogative permit au Minisiere, dans
ce cas particulier, de réaliser immédiatement le veeu des
électeurs. Voila le résultat que produira,dans toutes les cir-
constances de la politigue moderne, la survivance de la
prérogative.Les prérogatives de la Couronne sont devenues

(1) Dans l'ouvrage de Sreeuex, Life of Faweelt, p. 271-272, il y a
sur ce sujet des remarques dignes d'élre notées.

(2) L’achat des grades ne fut pas aboli par la prérogative dans le
sens légal ordinaire du mot. Une loi prohibait la vente des charges,
sauf en tant qu'elle pouvait étre autorisée dans I'armée par royal war-
rant. Des lors, quand le warrant antorisant la vente fut abrogé, la loi
entra pleinement en vigueur.
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les priviléges du peuple. Quiconque désire voir combien
ces privileges peuvent contribuer & faire de plus en plus de
la Chambre des Communes le véritable souverain, pésera
avec soin les termes dans lesquels Bagehot décrit les
pouvoirs qui peuvent encore étre exereés légalement par la
Couronne sans consulter le Parlement; il se rappellera
que ces pouvoirs peuvent étre exercés aujourd’hui par
un Cabinet, dont les membres sont en réalité les servi-
teurs, non pas de la Couronne, mais d'une Chambre re-
présentative qui, & son tour, ohéit aux ordres des élec—

_teurs.

« Jai dit dans ce livre que le peuple serait trés surpris
si on lui disait combien la Reine peut faire de choses sans
consulter le Parlement, et c’est ce qui a certainement été
prouvé; quand, en effet, la Reine abolit 'achat des grades
dans armée pavun acte de saprérogative (aprés que les
Lords eurent rejeté le bill tendant & cette abolition), il y
eut un grand et général étonnement.

« Mais ceci n’est rien auprés de ce que la Reine peut faire
sans consulter le Parlement. Pour ne pas mentionner d’au-
tres choses, elle pourrait désorganiser Parmée (en vertu de
la loi, elle ne peut engager qu'un certain nombre d’hom-
mes, mais elle n’est pas obligée d’engager qui que ce soit);
elle pourrait destituer tous les officiers, depuis le général
commandant en chef; elle pourrait renvoyer tous les ma-
rins ; elle pourrait vendre tous nos vaisseaux de guerre et
tout notre matériel naval; elle pourrait faire la paix en
sacrifiant la Cornouaille et entreprendre une guerre pour
la conquéte de la Brelagne; elle pourrait faire un pair de
tout citoyen du Royaume-Uni, quel que fit son sexe; faire
de toute paroisse du Royaume-Uni une « université» ; des-
tituer la plupart des fonctionnaires civils ; gracier tous les
criminels. En un mot, la Reine pourrait, en vertu de la
prérogative, bouleverser toute I'action du gouvernement
civil dans le gouvernement, ruiner la nation par une paix
ou une gucrre mauvaise; en désorganisant nos forces de
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terre ou de mer, elle pourrait nous laisser sans défens

contre les nations étrangéres » (1).

Si le gouvernement par le Parlement est jamais trans—
formé en gouvernement par la Chambre des Communes, la
transformation s’effectuera, on peut le conjecturer, par I'em-
ploi des prérogatives de la Couronne.

Jetons pour un instant un coup d'eil en arriere sur les
résullats que nous avons obtenus par I'examen de la Cons-
titution anglaise sous son aspect légal.

Quand on la considére ainsi, la Constitution cesse d’étre
une « sorte de dédale »; on s'apercoit qu'elle se compose
de deux parties différentes ; la premicre est faite des con-
ventions, des coutumes ou accords, qui, n’étant pas sanc-
tionnés par les tribunaux, ne sont pas des lois au vrai
sens du mot; la seconde partie se compose de régles sanc-
tionnées par les tribunaux et qui, comprises ou non dans
des statutes, sont des lois au sens le plus strict du mot, et
forment la véritable loi de la Constitution.

Cette ioi de la Constitution, nous I'avons vu, en dépit de
toutes les apparences, est le fondement réel sur lequel
repose le systéme politique anglais ; en vérité, elle donne
méme A 1’6lément conventionnel du droit constitutionnel la
force qu'il posséde réellement (2).

De plus, la loi de la Constitution est, dans toutes ses par-
ties, la conséquence de deux principes directeurs, qui, peu a
peu, ont été mis en ceuvre par les efforts plus ou moins
conscients des générations de législes et d’hommes d’Etat
anelais.

Le premier de ces principes est la souverainelé du Parle-
ment, qui signilie, en fait, le transfert graduel du pouvoir
de la Couronne & un corps qui est devenu de plus en plus

(1) Bacenot, English Constitution, Introd. pp. 35 et 36.
(2) Voyez supra, p. 340 et s.
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le représentant de la nation (1). Ce développement curieux,
a la suite duquel lautorité personnelle du Roia été changée
en souveraineté du Roien Parlement, a eu deux résultats :
il a d’abord mis fin aux pouvoirs arbitraires du monarque ;
il a ensuite laissé intacte et sans diminution l'antorité
supréme de I'Etat.

Le second de ces principes est ce que j'ai appelé le regne
de la loi, ou la suprématie de la loi ordinaire du pays dans
toutes nos institutions. Ce régne de la loi, qui, au fond,
signifie le droit des tribunaux de punir tout acte illégal,
quelqu’en soit Pauteur, est de I'essence propre des institu-

(1) 1 faut dire quelques mofs sur la fagon dont ce transfert sest
accompli. Les chefs du peuple anglais dans leurs conflifs avec le
pouvoir royal ne tentérent jamais, sauf dans les périodes de violence
révolutionnaire, de détruire ou d'affaiblir I'autorité de la Couronne
en tant que chef de I'Etat. Leur politique, conlinuée & fravers les
sidcles, fut de laisser intact le pouvoir du Roi, mais d’obliger la Cou-
ronne & agir selon des modes de procédure reconnus, qui, s'ils étaient
observés, assureraient d’abord la suprématie de la loi ef, en derniére
analyse, la souveraineté de la nation. On reconnaissait que le roi était
le juge supréme, mais il fut de bhonne heure élabli qu'il ne pouvait
agir judiciairement que dans et par ses tribunaux ; on reconnaissail
que le roi était le seul législateur, mais il ne pouvail faire aucune
loi valable si ce n’est comme Roi en Parlement; le Roi tenait dans
ses mains toutes les prérogalives du gouvernement exécutif, mais,
ainsi que cela fut établi apres de longues luttes, il ne pouvait exercer
légalement ses prérogatives que par lintermédiaire de ministres,
membres de son Conseil et responsables de ses actes. Ainsila volonté
personnelle du roi fut peu a peu transformée au point de devenir la
volonté 16zale de la Couronne exprimée légalement. Celle transforma-
tion fut faite au moyen de l'emploi constant de fictions. Et l'on voit
que ce fut I'ceuvre de légistes. Si on en voulait la preuve, on la trou-
verait dans ce fait gque les « Parlements » de France, vers la fin du
xvin® sidcle, essayerent d’employer, contre: le despotisme compléte-
ment développé de la monarchie francaise, des fictions rappelant les
manceuvres grice auxquelles, & une époque heaucoup plus ancienne,
les constitutionnalistes anglais avaient, en apparence, mis un frein aux
abus de la prérogative royale,alors qu'en réalité ils en diminuaient
la sphere. L’homme d’'Etat 1égal présenle partout les meémes carac-
teres. Voir Rocouai, L'Esprit révolutionnaire avant la Revolulion.
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tions anglaises. Si la souveraineté du Parlement donne
la forme, la suprématie de.a loi détermine la substance de
notre Constitution. En résumé, la Constitution anglaise,
qui, si on la considére & un seul point de vue, ne semble
étre qu'une simple collection de pratiques ou coutumes,
devient, si on I'examine sous son aspect Iégal, une Consti-
tution basée sur la loi du pays, beaucoup plus que tout
autre systéme politique du monde, sauf la Constitution des
Ktats-Unis (1). '

Quand nous voyons les principes sur lesquels repose
effectivement le systéme politique anglais, nous compre-
nons aussi combien ces principes ont éé rarement suivis
par les hommes d’Etat qui, plus ou moins, ont eu U'intention

_de copier la Constitution de I’Angleterre. La souveraineté
du Parlement est une idée essentiellement contraire aux
notions qui régissent les Conslitutions inflexibles ou rigides
des pays les plus importants, qui ont adopié un sysleme
de gouvernement représentatif. Le « régne de la loi »
est une conception qui a recu, il est vrai, aux Etats-
Unis, undéveloppement supérieur a celui qu’elle a atteint
en Angleterre ; mais c’est une idée qui- est sinon inconnue
du moins délibérément écartée par les rédacteurs des Cons—
litutions de la France et des aulres pays qui ont suivi la
direction de la I'rance. Cest qu'en effet, la suprématie de
la loi du pays signifie, en derniére analyse, le droit des
juges de controler le gouvernement exécutif, tandis que la
scparation des pouvoirs signilie, telle qu’elle est interprétée
par les Francais, le droit du gouvernement de controler les

(1) I est bon de noter que la Constitution des Etats Unis, telle
qu’elle existe actuellement, repose, dans une mesure considérable, sup
le judge-made lqw. Le Chief-Justice Marshall, comme « interpréte de
la Constitution », peut otre rangé parmi les constructeurs, sinon
parmi les fondateurs du systeme politique américain. Voyez la collec—
lion de ses jugements sur les questions constitutionnelles dans The

writings of John Marshall, lute Chief-Justice of the United States, on the
Federal Constitution.
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Jjuges. Par conséquent, I'autorité des Cours de justice,
comme on la comprend en Angleterre, peut difficilement
coexister avec le systéme de droit administratif, tel qu’il
prévaut en France. Nous pouvons peut-étre méme aller
Jusqu’a dire que le légalisme ar glais est difficilement conci-
liable avec 'existence d’un corps de fonctionnaires ressem-
blant véritablement & ce que les étrangers appellent
'« administration ». Par 13, nous ne voulons pas dire que
les formes étrangéres de gouvernement sont nécessaire-
ment inférieures & la Constitution anglaise, ou qu’elles ne
conviennent pas & un peuple libre et civilisé. Tout ce qui
résulte nécessairement d’une analyse de nos institutions et
de leur comparaison avec celles des pays étrangers, c’est
que la Constitution anglaise est encore marquée, beaucoup
plus profondément qu’on ne le suppose généralement, par
des traits particuliers ; ces caractéres spéciaux peuvent
étre résumés dans la combinaison de la Souveraineté Parle-
mentaire et du Régne de la Loi.
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