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“ Compromis ’, ‘“ compromis de compromis ~’, ©* supercom-
promis ~’, proposé, pour ‘ sortir du provisoire , a la résignation
‘du peuple francalis, dont & peine plus du tiers lui a accordé ses suf-
frages, la Constitution, mise en application a la Noél de 1946, est
4 mi-chemin entre le gouvernement parlementaire que la seconde
Constituante n’a pu rejoindre complétement, et le gouvernement
d’Assemblée que la premiére Constituante avait voulu eédifier.

Cette position incertaine ne pouvait étre que difficilement
gardée. Le jeu de la proportionnelle, en amortissant 'ampleur du
renversement politique inscrit dans le referendum du 5 mai, l'in-
tervention dans les débats constituants des élus d’outre-mer, dont
les électeurs étaient restés hors du referendum, n’'avaient pas per-
mis de dépasser le stade des retouches. Certes celles-ci n etaient
point négligeables, mais elles comportaient plus de virtualites —
présidence et Conseil de la République notamment — que d'imme-
diats changements. Par ailleurs, persistait le tnpartisme — com-
muniste, socialiste, républicain — populaire, impliquant, dans les
moeurs, le maintien du gouvernement d’Assemblee.

Mais le tripartisme est rompu des mai 1947. Il est remplace
par une nouvelle coallition ou, aux communistes partisans de la
Constitution d’octobre, se substituent des radicaux et des moderes
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adversaires de celle-ci. Peu avant, le général de Gaulle, sortant de sa:
retraite, alvait fondé le Rassemblement du peuple francais (R.P.F.)
dont le premier objectif était, avec son retour au pouvoir) l'instau-
ration d’un parlementarisme dualiste dans le style du discours de

Bayeux (16 juin 1946).

Alors commence une évolution, tantot lente, tantot accélé-
rée, mais continue et constamment orientée dans le méme sens. Cou-
ronnée par la révision du 7 décembre 1954, elle aboutit 4 un réta-
blissement presque complet des institutions parlementaires classi-
ques. Ainsi les Francais d’aujourd’hui se trouvent-ils quasi aussi loin
gue leurs grands péeres de 1880 de *‘ la Constitution que 'on avait
cru faire 7. La différence est toutefois qu’étant parvenus a peu pres
au méme point, ils ont suivi un itinéralire inverse. Les contempo-
rains de Jules Grévy étaient passés du parlementarisme dualiste a
un monisme a prépondérance d’Assemblée, Eux . mémes d’'un Gou-
vernement d Assemblée mitigé de dispositions parlementaires, a un
parlementarisme que 'on ne saurait dire pleinement authentique
— puisqu’il lui manque un mécanisme efficace et pratique de dis-
solution — mais néanmoins parfaitement dessiné. L’on peut esti-
mer que la courbe décrite dés 1947 et accentuée entre 1951 et 1955,
apporte au régime des modifications égales en importance a celles
accomplies de 'une & l'autre Constituante, du projet du 19 avnl
a lar Constitution du 27 octobre 1946.

Avant de dresser le bilan de ces transformations, qui formera
essentiel de cette étude, mous traiterons d’abord briévement des
moyens par lesquels elles se sont accompliess Nous concluerons
par quelques vues sur l'avenir constitutionnel de la 4e Répu-

blique.

I
TECHNIQUE DE L’EVOLUTION CONSTITUTIONNELLE

Les transformations constitutionnelles réalisées de 1946 a
1956 ont emprunté treis voies différentes mais convergentes :

— l'interprétation coutumiére et reglementaire ;
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— lies modifications législatives ;
— la' révision directe.

o

Bien que beaucoup plus déveleppée que la Constitution de
1875, bien que ‘‘ rationnalisant ”’ un certain nombre de dispositions
naguére laissées a la coutume, la Constitution de 1946 connait d’im-
portants compléments ou modifications dus, soit a I usag'> devenant
coutume, soit & des dispositions réglementaires ecrites.

Comme instinctivement, la coutume tend a retrouver, sous la
couche encore nouvelle ¢tz droit écrit, les errements de la Ille Re-
nublique. A peu prés chaque fois qu’il a été fait appel aux pre-
cédents, teux-ci ont été retenus, quoique ne cadrant pas toujours
avec la lettre ou l'esprit ci= 1946. De méme, bien que son dernier
supplément datat de 1924 ¢’ est-a- dlre d il v a plus de trente ans,
I'ouvrage clasmque d’Eugéne Pierre : “ Traité de droit politique,
électoral ‘2t parlementaire, ?’ a continué d’étre invoqué par la pre-
sidence et par certains parlementaires.

A titre d’exemples de ces résurgences de la troisieme Répu-
blique, on peut citer

— la quzstion de confiance posée dans les formes de la troi-
sieme République, c’est & dire, au vrai, sans aucune forme ;

— le recours a une session extraordinaire au debut de janvier
lorsque le président du Conseil a été amene a d'emander la réunion
du Parlement (voir les observations de M. René Capitant, J. O,

Déb. Ass- Nat. 1948, p. 1 et 2);

— D’assimilation de la reprise anticipée des travaux parlemen-
taires 4 une session extraordinaire a ordre du jou'r limité (voir As-
semblée nationale, séance du 7 octobre 1954).

Une autre modification reglementaire a signaler particuliere-
ment est celle survenue aprés intervtzntion du Comité constitution-
nel et A la suite d’'une demande de seconde délibération de la part
du président de la Reépubliqu'a.

g

Plusieurs des lois organiques ont éié prises ou modifiées depuis

1947,
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Une lot No. 50-610 du 6 janvier 1950 a porté modification
et codification des textes relatifs aux pouvoirs publics. Diverses lois
ont modifié les régles ciz désignation des' membres de I’Assemblée
nationale (loi No. 51-519 du 9 mai 1951); du Conseil de la Re-
" publique (loi No. 48-1471 du 23 septembre 1948, loi No. 52-6399
du 12 avril 1952), de I’Assemblée de I’'Union francaise (loi No. 47-
1708 du 4 septembre 1947, loi No. 50-594 du 11 juin 1954) et
du Conseil économiqutz (loi No. 51-365 du 20 mars 1951)- En
outre, la loi No. 49-584 du 24 avril 1949 a fixé 'organisation et la
composition du Haut Conseil de I'Union francaise.

-

Mais les plus notables transformations proviennent dé la mise
en oeuvre de la procédure de révision, conformément a 'article 90.

Dés le 30 novembre 1950, I’Assemblée mnationale adoptait
une résolution de révision signée de M. Paul Coste-Floret (Mouvie-
ment Républicain Populaire) et des chefs ou représentants des grou-
pes de la majonité. Elle visait les articles :

— Art. 7 (addition) : lacune concernant la déclaration de
I'état de siége ;

| L » » " .
— Art 9. (ler et 2= alinéas) : retour au réegime des sessions;

— Art. 11 (ler alinéa) : retour a la tradition selon laquelle
la composition du bureau est d’ordre réglementaire ;

— Art- 12 : suppression des pouvoirs conférés au bureau pen-
dant l'interruption des sessions et modification des régles de con-
vocation d'z ’Assemblée :

— Ari 14 (2e et 3e alinéa) : attribution au Conseil de la
République du droit d’examen en premiére lecture de projets ou
de propositions ;

— Art. 20 : reconnaisancc au Conseil ¢tz la République d’une
participation plus efficace a I’élaboration des lois ;

— Art. 22 (1ére phrase) : limitation de I'immunité a la duree
des sessions.
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— Art. 45 (2e, 3e et 4e alinéas) : modification des régles d'in-
vestitui'z ;

— Art. 49 (2e et 3e alinéas), art. 50 (2e et 3e alinéas) :
délai et conditions des votes de confiance ou de censure ;

— Art. 52 (ler et 2e alinéas) : suppression de la procédure

particuliére de formation du Gouvernement intérimaire en cas de
dissolution. i

La résolution recueillait 369 voix a |I’Assemblée nationalle
(contre 181 et 50 absﬁ.mﬁons). Elle en obtenait 295 (contre 17)
au Conseil de la République. Celui-ci, toutefois, estimait insuffisan-
te la réforme engagée et proclamait *“ sa volonté inébranlable de
n’admettre aucune aitteini‘z aux droits qu’il tient de la Constitution.”
(Voir, sdr la résolution de révision, Revue du droit public et de
la science politique, oct. - déc. 1950 p. 963 et Rapport Peyroles,

p. 965 et sv. ; Conseil de la République, Rapport Coty, Doc. par.
An. 1950, No. 895).

Constitutionnellement, 1’Assemblée nationale auralt pu en-
treprendre aussitét 1’élaboration du projet de loi prévu a l'alinéa 4
die Iarticle 90, mais la proximité des élections générales et la dis-
tance séparant les points de vue des deux Chambres entraine une
premiere remise des travaux.

A lautomne de 1951, aprés le renouvellement de I'’Assem-
blée nationale, M. René Pleven provoque des échanges de vue en-
tre députés et sénateurs (10 d'un coté et 5 de 'autre) . Présidée par
M. Pruyneel, cette Commission, dite des bons offices, €labore, en-
tre le début de novembre et la mi-déc'zmbre, un texte dont les tra-
vaux de la Commission du suffrage universel de I’Assemblée natio-
nale devaient, par la suite, utilement s’inspir'er.

Celle-ci aborde, le 5 mars 1952, le probléme constitutionnel.
Elle décide de faire aboutir d’abord la révision en cours, remtattant
3 plus tard 'examen de nouvelles propositions de résolution re-
cemment déposées (10 a cette époque) . Le 5 juin 1952, M. Defos du
Rau (M.P.R.), rapporteur de la commission, dépose un rapport pre-
liminaire, complété le 5 déc. 1952 par un rapport préliminaire spé-
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cial, portant sur les articles 14 et 20. Dans l'intervalle, les travaux
n'ont avancé que trés lentement.

Par contre, a partir du début de 1953. les choses prennent
un tour décisif. M. Rizné Mavyer fait, dans sa déclaration d’investi-
ture, une place importante a la révision constitutionnelle. En ou-
tre, 1l désigne, en la personne de M. Paul Coste-Floret, un ministre
chargé spécialement de suivre la révision, positz qui sera maintenu
dans le cabinet Laniel et confié alors a M. Edmond Barrachin. Le
12 mai, le gouvernement, appuyant sa compétence sur un avis du
Conseil d’Etat du 6 février 1953, dépose un projet cle révision
complet correspondant aux articles visés par la résolution du 30
novembre 1950 (sur ce projet voir “ Revue du droit public et de
la science politique ”’, avril-juin 1953 p. 434 et sv.)

Parallélzment, la Commission qui, en janvier 1953, a appelé
a sa tete le signataire de ces lignes, ‘‘ révisionniste ’’ decidé, met
sur pied une suite de solutions qui, dans leur ensemble, seront.
reprises ou préparées par I projet gouvernemental. Le 2 juillet
1953, M. Defos du Rau est en mesure de déposer son rapport,
Accepté par la Commission a une forte majonte.

Toutefois, malgré les échanges de vues provoqués par les mi-
nisti'as d’Etat entre Présidents et rapporteurs des deux commissions
des deux Chambres les textes réglant les rapports entre I’ Assemblée
nationale et le Conseil de la République et fixant les modalités du
systemes de ‘‘navettes’’ ne donnent pas satisfaction aux sénateurs.
Une série de conversations, auxquelles participent les chefs ou les
représentants des groupes, se succéderont jusqu’'a l'ouverture du
débat et mém'a durant celui-ci-

En géneral, I’Assemblée nationale, au cours de discussions
échelonnées, du 16 au 22 juillet, se rallie aux points de vues de sa
Commission. Il n’y a qu’un vote, acquis de justesse: celui sur I’aban-
don de la majorité absolue des membres composant I’Assemblée lors
de la présentation du Président du Conseil (309 voix confre 300).
A l'article 20, un amendement présenté par les chefs de groupe révi-
sionnistes et défendu par le président de la commission, est substitué
finalement au ti=xte de celle-ci. Issu de 'amendement Dronne (Ré-
publicain social), il posait le principe du bicamérisme et assurait
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le fonctionnement des ‘‘ navettes ’ dans des conditions beaucoup
plus proches des voeux du Conseil de la Républiqute.

(L’ensemble est adopté par 470 voix contre 127 et 32 abs-
tentions, c’est 4 dire qu’en dehors des communistes, la révision ne
vizncontrait d’hostilité ou de froideur que de la part de membres
1solés (voir G. Berlia. Revue du droit public et de la science po-
litique, juillet-septembre 1953, p. 280 et sv-)

Apres ce vote massif, que le gouvernement et la commission
s’etaient efforces d’obtenir avant les vacances, I’avis du Conseil de
la Republlque aurait dii ne pas tarder, mais une série de circons-
tancizs, les unes fastes, les autres néfastes, allaient retarder le vote
au Luxembourg jusqu’au 17 mars 1954. D’abord le rapporteur, M.
René Coty est &lu président de la République, ensuite, la proximite
du débat sur la Communité européenne de défense, ainsi que les
incidences, vraies ou supposées, sur le Gouvernement en place, de
la disparition de la majorité constitutionnelle, exigee a article 45,
pour que le gouvernement soit obligé a la retraite, amenent le Con-
seil & demander dizs délais, puis & s'opposer, sur le second point,
a I’Assemblée nationale.

Par contre, les efforts du Président de la Commission du sut-
frage universel du Conseil de la République, M. Geoffroy de Mon-
talembert (Républicain social) et de son rapporteur, M. Gilbert
Jules (Rassemblement de la Gauche repubhcame) obtil=nnent du
Conseil qu'il accepte le cadre des “ navettes ’ adopie par I’ As-
semblée nationale. Le Consfzil de la République se prononce sur
1’ensemble par 240 voix contre 74 (Voir G. Berlia : “ Revue du
droit public et de la science politique 7’ avril-juin 1954, p. 473
et sv-)

Le vote du Conseil di= la République sur l'ariicle 45 mamn-
tenant la majorité constitutionnelle remettait tout en cause a I’ As-
semblée nationale. Le mécontenement de celleci se manifestait
en commission par la reprise de presque tous ses textes (Rapport
Defos du Rau du 23 juillet 1954, No. 9862) - Mais c’était eweiﬂm-
ment aller trop loin. Profitant des délais que lui laissaient les éve-
nements politiques, la Commission examine et adopte presque inte-
oralement un amendement de M. Edmond Barrachin (Apparenté Re.
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publicains sociaux) qui, pour l'article 20, reproduisait a peu prés
entierement la rédaction du Conseil, allégée, sur certains points,
de précisions mieux a leur place dans le réglement ou vraisembla-
bllement non acceptables par I’Assemblée.

Cependant, au sein de celle-ci, les esprits sont complétement
domineés par le débat attendu sur la C.E.D. Comme au Conseil, un
certain nombre de parlementaires voient dans I’ancienne rédaction de

'article 20, avec majorité absolue, un barrage plus sérieux a un
eventuel vote favorable de I’Assemblée.

Dans ces conditions, la révision inscrite a 'ordr'2 du jour du
11 aolt, n'est pas discutée, a la suite de I'adoption d’une motion

d’ajournement de M. Vincent Badie (J. O., déb. parl. Ass. Nat.
12 aont 1954).

Trois mois plus tard, lai C.E.D. ayant été écartée et les accords
sur I’'Union européenne de déflanse ayant vu leur principe approu--
veé, |’Assemblée nationale revient les 29 et 30 novembre, a la
revision. Les textes proposés par la Commission sont tous adoptes.

Le seul point critique \est marqué par le vote de I’'amendement
ce M. Bocary-Monservin (Indépendant), unique disposition de
’amendement Barrachin non accepté en commission. Il comporte
la prolongation automatique des délais en faveur du Comseil lors-
qu’un retard est imputable a I’Assemblée nationale. Bien que vigou-
reusement soutenu par le président du Conseil d’alors, M- Mendés-
France, 'amendement ne passe qu’a deux voix de majorité, L’en-
semble est adopté par 412 voix contre 141 et 74 abstentions. La
plus grande partie du groupe des Républicains populaires s’est op-

posée a la révision ou ne I’a pas soutenue (J. O. Deb. Parl. Ass.
Nat. 30 nov, et 1 déc- 1954).

Malgré la perte de 58 voix sur la premiére lecture, la révision
est définitive. La double majorité : majorité absolue des sieges exi-
gée par le vote du Conseil de la République 4 la majorité absolue,
et majorité des deux tiers des votants exigée par la Constitution, se:
trouvent réunies- Le referendum est écarté, qu’e(t rendu incertain
le caractére a la fois complexe et limité de la révision.

Conformément a I'alinéa final de 'alrticle 90, le texte de la
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loi constitutionnelle était promulgué le 7 décembre par le Président

de la République. (J. O. du 8 déc. 1954, p. 11440).

Jointes aux transformations coutumieres et légales déja indi-
quées, les modifications ainsi apportées donnaient a la Constitution
du 27 octobre 1946 une orientation assez différente pour que l'on
puisse dater du 7 décembre 1954 une nouvelle phase du régime
(sur 'ensemble de la révision de 1954 v- Claude Poutier, ‘‘ la re-
forme de la Constitution ”’, texte et commentaire. Paris, Rec. Si

rey, 1954).

11

LES CONSEQUENCES DE L'EVOLUTION
ET DE LA REVISION

S’il est excessif de parler d’une Constitution nouvelle, les insi-
tutions politiques de 1956 sont cependant tres différentes de celles
de 1946. A peu pres toutes les traces de la tentative ‘““ convention-
nelle ”’ de 1946 ont maintenant disparu. On en est revenu, sur la
plupart des points, a une situation plus voisine de la constitution de
1875 que du régime initialement inscrit dans le texte promulgue

le 27 octobre. Ce retour est particuliérement sensible en ce qui re-
- garde :

— l'influence du chef de I'Etat,
— la formation du Gouvernement et ses pouvoirs,

— Péquilibre et le fonctionnement des Chambres.

%k
W

Un chef d’Etat ayant une personnalité propre et une influence
sur la poliique, ce qui ne veut pas dire une politique personnelle,
tel est le premier trait ; sinon la note cakactérishque du regime
parlementaire.

I.a Constitution de 1946 ne comportait pas un chef d’Etat
jouant un pareil role. Le compromis d’octobre relevait insuffisam-
ment une institution systématiquement affaiblie par la premiere
Constituante. Mais, aprés le premier septennat, la présidence de
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la quatriéeme République, telle qu’elle s’est formée coutumiérement,
dépasse en importance celle de la troisieme République, tres loin el-

'le-méme d’avoir 'insignifiance que lui ont attribuée certains litte -
rateurs ou méme certains junstes.

La preuve de I'importance de la fonction présidentielle s’est
trcuvee, a la fin du septennat de M. Vincent Auriol, administrée
d’une facon un peu paradoxale par ’acharnement qui a marqué

en decembre 1953 Iélection du second président de la Républi-
Gue, '

Depuis lors, le role de ce dernier a encore été indirectement
mais substantiellement renforcé par la désignation directe du pré-

sident du Conseil (art. 45 nouveau).

“
st
S S

Antérieurement, la Censtitution de 1946, combinaison du ré-
gime parlementaire et du gouvernement d’Assemniblée, obligeait Ie
président du Conseil désigné par le président de la République
(comme en régime parlementaire), i étre en méme temps 1’élu de
i"Assemblée (comme un régime exécutif dépendant). On exigeait,

en outre, qu’il le fut 4 la majorité absolue des membres composant
cette derniere.

Une telle innovation devait, en principe, assurer la stabilité mi-
nistérielle ; en fait, elle a connu un échec complet. Les crises ont été
plus nombreuses et plus longues que sous la Troisieme République.
L'une d’elle (mais-juin 1953) a duré trente-huit jours (voir G. Ber-
lia; Chronique de droit constitutionnel: “ La crise politique francaisc

de mai 1953 7, Rev. du dr. publ. 1953, p. 423 : M. Prélot : trente
huit jours de crise, Rev. pol et parl. juillet 1953).

’'investiture n’a pas suffi & assurer la formation ultérieure d’
un cabinet (M. René Mayer : 24 juillet 1951 ; M. Jules Moch 13
octobre 1949), ni 4 empécher une chute immédiate (M. Robert
Schuman : 7 septembre 1948 ; M. 'H. Queuille : 4 juillet 1950).
Pas davantage, en dépit de la declaratlon et des répemnses auvx ques-
tions I’ accompagnant |'investiture n’a toujours pas assuré une com-
position du cabinet en concordance avec les orientations indiquées.
(Sur I’échec de I'institution, voir Michel-Henri Fabre : “ Un échec
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constitutionnel : l'investiture du président du Conseil des ministres’,

Rev. du dr. publ. 1951 p. 182).

La révision du 7 décembre 1954 marque le retour a la tradi-
tion parlementaire du cabinet se présentant devant la Chambre pour
obtenir sa confiance. Il y a toutefois deux particularites nouvelles :

— Le président du Conseil seul est d’abord ‘“ désigne . Il
“ hoisit 7’ ses collaborateurs dont il fait connaiire la liste au pre-
sident de I’Assemblée nationale, en méme temps qu'il vient exposer
son programme ; '

— le président du Conseil et les mimstres désigneés ne sont
nommeés qu’une fois acquis le vote de confiance.

 Plus indépendant de I’Assemblée dans sa formation. le gou-
vernement jouit également de pouvoirs plus étendus que la Cons-
titution ne lui en reconnait littéralement. Sous l'intluence histori-
que des conséquences malheureuses du regime des deécrets-lois de
1934 3 1940, sous l'influence idéologique de la conception tradi-
tiohnelle francaise de la suprématie de la loi celle-ci avait réserve a
I’ Assemblée nationale le vote de la loi et interdit toute espece de
délegation:

Das les Constituantes, il était évident qu'une prohibition aussi
catéoorique et aussi générale ne pouvait étre maintenue. Effective-
ment, depuis 'entrée en application de la Constitution, les exempies
de lois d’habilitation se sont multipliés. Selon des formules tres va-
riées le Parlement a permis a I'exécutif d’agir par decret. Tantot il
autorise purement et simplement & déroger a des dispositions de
lois formelles ou & ne pas les appliquer : le Gouvernement a ainsi
par exemple recu a divers reprises le droit de suspendre ou différer
I’effet financier de toute disposition législative entrainant une dépen-
se (Voir notamment, le texte de article 6 de la loi du 11 juillet
1953). Tantét le Gouvernement est habilité A faire entrer en vi-
gueur pdr simple deécret, un texte faisant ’objet d’un projet de loi
déposé devant le Parlement, mais non encore adopté par celui-ci:
c’était la technique adoptée par l'article ler du projet de loi-cacdre
du ministére Pleven en 1951. Tantot le Gouvernement obtient le
droit de modifier par décret des dispositions législatives dans une
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série de domaines énumérés par la loi d’habilitation et qui servent
ainsi de cadre a l'intervention gouvernementale ; c’est spécialement
ce que 'on appelle les lois-cadres ou articles-cadres ; les deux lois
essentielles dans ce domaine, du 17 aott 1948 ‘‘ tendant au redres-
sement économique et financier ”’, et du 11 juillet 1953 ‘““ portant
redressement économique et findncier ”’, constituent les exemples
types de ce mode d’élargissement du pouvoir réglementaire, sans
limitation de temps dans le premier cas ; limitée a une période deé-
terminée dans le second. (Cf. André de Laubadére : L’article 13
dans la Constitution de la Quatrieme République. Etudes juridiques,
Association Cujas, op- cit. p. 14).

En 1953, un avis du Conseil d’Etat est venu donner une -
terprétation officielle de I’article 13. Par ailleurs, tous les partis ayant
aujourd’hui voté des lois d’habilitation, on peut, comme apres 1934.
parler d’une introduction coutumiére de la législation par décret.

Parallelement i un certain renforcement de I'Exécutif, le Leé-
gislatif s’est transformé lui aussi dans le sens d’une ‘‘ reconversion
parlementaire, particuliérement par un retour au bicameérisme:

En réaction contre le réle toujours considérable et parfois pre-
pondérant joué par le Sénat de la troisiéme République, la Cons-
titution de 1946 avait considérablement réduit les pouvoirs de la
seconde Chambre, lui donnant le nom de “ Conseil ”’, lui refusant
le czlractére représentatif, ne lui demandant que des avis facile-
ment méconnus, ne lui consentant aucune action sur le Gouverne-
ment.

L’inégalité des deux Chambres restait cependant si grande que
le Rapporteur général M. Paul Coste-Floret, lui-méme partisan dé-
cidé du dualisme, s’était demandé dans son rapport si la; Constitution
qu’il présentait le comportait vraiment ; il avait propose, comme
plus exactes, des appellations inspirées de I’économie monetaire,
““ monocamérisme tempéré >’ ou ‘‘ bicamérisme incomplet .

Aprés des débuts ou 'existence du Conseil tempéra seulement
le monocamérisme de |’Assemblée, le réle du Luxembourg s’est
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&tendu assez pour que 1'on puisse parler, derechef, d’un bicamensme
s’avérant de moins en moins * incomplet 7.

Tout au long de 'année 1948, le réle du Conseil s’est consi-
dérablement relevé. Par son accord avec le Gouvernement, il a pu
obliger I’ Assemblée a revenir sur certains de ses votes ; il a obtenu
sur avis du Comité constitutionnel, des délais fixes en matiere d'ur-
gence ; le Président du Conseil a implicitement pose devant lu la
question de confiance: Au mois de sentembre, une loi électorale nou-
velle lui a rendu sa physionomie sénatoriale de “ Grand Conseil des
communes de France ”’, selon la formule fameuse de Gambetta. En
décembre, dés sa réunion, le second Conseil de lal République a re-
vendiqué pour ses membres le titre de sénateur.

En 1949, le Conseil de la République a cherché a accroitre ses
pouvoirs sur deux points principaux : I'initiative des lois et le controle
politique de l'action gouvernementale. (Réforme du réglement, art.
20, art. 87 et sv., seance du Conseil de la République du 14 jun
1949) . Ces dispositions, prises par la seconde Chambre dans la plé-
nitude de son pouvoir réglementaire, se sont heurtées a 'opposition
de I’ Assemblée nationale. Une Résolution du 28 avril 1949 a déclare
- recevables les propositions des sénateurs deja examinées par le Con-
seil en séance publique ou en Commission (art. 20 nouveau du Re-
glement de I’Assemblee nationale) . Quant aux questions orales avec
débat et vote d’une résolution, elles ont provoqué une plainte du pre-
sident de I’Assemblée nationale au Président de la République fon-
dée sur l'inconstitutionnalité de ces dispositions (9 juillet 1949).

Dans sa réponse, datée du 27 juillet. le Président de la Républi-
que, dont I'intervention etait invoguée en tant que gardien de la
Constitution ”’ s'est déclaré démuni de moyens juridiques pour faire
abroger les articles incrimines du Réglement du Conseil, le Comite
constitutionnel ne pouvant étre sais1 que par ce dernier et non point
par I’Assemblée nalionale. En fait, le Conseil a passé outre a ces
critiques et a rétabli pratiquement a son profit le droit d’interpellation.
Par la suite, il devait méme obliger le Gouvernement a accepter un
débat que celui-ci avart tout d’abord refusé (Voir “ le Monde 0 b
déc. 1949, ainsi que sur l'ensemble de I’évolution du Conseil de la
République jusqu’en 1949, Jean Bruytas: Chronique constitutionnelle
francaise, Rev. dr. publ,, oct-nov-déc. 1949 p. 541 et s.
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Avec |'élection de la seconde Assemblée nationale, plus proche,
par sa composition politique, du Conseil de la République, une nou-
velle phase s’ouvre dans les rapports des deux Chambres- Elle accen-
tue les tendances bicaméristes de la révision constitutionnelle en
cours qui, aboutissant définitivement le 7 décembre 1954, comportera
I'égalité, sous certaines réserves, quant au dépot et a la discussion
initiale des projets et propositions de lois ; et, surtout la participation
du Conseil a 'oceuvre législative: ‘“Tout projet ou proposition de loi est
examiné successivement par les deux Chambres du Parlement en vue
de parvenir 4 ’adoption d’un texte identique’’ (article 20 nouveau).

Simultanément la révision du 7 décembre 1954 rétablit le re-
gime des sessions qui est celui du parlementarisme traditionnel ou
I’année est divisée en périodes durant lesquelles le Parlement tantot
est ou tantot n’est pas habilité constitutionnellement a tenir séance
et a exercer ses attributions.

Lal pratique des sessions vient de la monarchie limitée ou elle
correspond a l'idée d’une activité législative circonscrite et modérée.
Elle s’accorde aussi a la conception dualiste du parlementarisme ou
elle facilite I’équilibre des pouvoirs entre le chef de I'Etat et les Cham-
bres. En régime parlementaire moniste, comme sous la Troisieme Re-
publique, elle est un instrument de défense aux mains du Gouverne-
ment qui s’assure un répit grace a lal lecture opportune du décret de
cloture.

Alors que la Constitution de 1946 s’inquiétait de faire demeu-
rer I’Assemblée assez longtemps en activité : ‘. La durée totale des
interruptions de sessions ne peut excéder quatre mois. Sont conside-
rés comme interruptions de sessions les ajournements de seances su-
périeurs a dix jours ”’ (art. 9) ; la révision constitutionnelle permet de
limiter a sept mois la durée de la session annuelle, Mais les interrup-
tions de sessions c’est a dire les ajournements de séances supérieurs
a huit jours francs étant décomptés, I’ Assemblée se trouve prahque-
ment devoir sieger d’octobre a la mi-juillet.

Par contre la révision n’a été qu’'incompléte en ce qui regarde
ia dissolution de I’Assemblée nationale. Elle a, toutefois, fait disparai-
tre I’obstacle, exorbitant du droit commun constitutionnel, mis a son
exercice.
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[.a révision du 7 décembre est revenue la encore aux princi-
pes du régime parlementaire authentique en décidant que le cabinet
qui recourrait aux élections présiderait également i celles-ci. En con-
séquence a disparu le ministére ad hoc formé, en cas de dissolution,
par le Président de I’Asemblée nationale avec :

— un ministre de 'Intérieur désigné palr lui en accord avec le
bureau de I’Assemblée nationale ;

— ies ministres du Cabinet en fonction, expédiant les affaires
courantes ,;

— des ministres d’Etat pris dans les groupes non représentes au
Gouvernement (art. 52 ancien)!

Toutefois 'article 52 nouveau prévoit, encore, qu’'au cas ou la
dissolution proceéderait de ’échec du Cabinet sur une motion de cen-
sure, le Président du Conseil et le Ministre de I'lntérieur seraient rem-
placés par le président de I’ Assemblée nationale cumulant les deux
fonctions. En outre demeurérent les autres conditions mises a la disso-
lution ; celle-ci ne peut intervenir qu’apres deux crises, survenant dans
les conditions constitutionnelles, dans une méme période de 18 mois,
les 18 premiers mois de la législature étant exclus®.

e

1) Cette réforme de l'article 52, jugée sur I'heure par certains insi-
gnifiante, devait, moins de douze mois apres, conduire & la fin prématureéz
de la seconde législature. Le 29 novembre 1950, lors du scrutin sur la ques-
tion de confiance posé contre 1'adoption de I'ensemble des propositions de
la conférence des présidents, inscrivant i ordre du jour la discussion de la
loi électorale, le cabinet Edgar Faure était mis en minorité par 318 voix
contre 218 La chute du icabinet Mendés-France ne remontant qu 'au 5 fé-
vrier 1955, cette deuxiéme crise ministerielle au cours de la période consti-
tutionnelle de 18 mois ouvrait le droit a la dissolution, Le Président de la
République la pmnongalt par décret le ler décembre 1955, (Voir Georges
Berlia: La dissolution et le régime des pouvoirs publics. in Rev. du dr. publ.
janv-févr, 1956, p. 105 et s, p. 130 et s)

2) Trois autres mesures de détail, adoptées lors de la révision cons-
titutionnelle, vont également dans le méme sens de renforcement du régi-
me parlementaire :

a) La suppression du rdle de surveillance devolu au Bureau de lAs-
semblee natmnale quand I’Assemblée ne siége pas (art. 12) :

b) La lmntatmn de 'immunité parlementaire & la duréee des sessions.



16 M. PRELOT

11

L’AVENIR DE LA CONSTITUTION DE 1946

Sur le plan constitutionnel — qui est lié étroitement aux vicis-
situdes politiques — mais que le juriste peut et doit distinguer, trois
grandes hypothéses sont susceptibles d’étre formulées regardant ’ave.

nir de la constitution de 1946, telle qu’en 1956 elle se poursuit et
comporte :

— la stabilisation,
— l'achévement de la révision,

— le changement de régime,

une quatrieme hypotheése, le retour au gouvernement d’Assemblée
par la voie d’une évolution inverse de celle que nous avons décnite,
parait peu vraisemblable. Un tel systéme n’aurait ses chances qu’au

cas de changement de régime. Il serait, sans doute alors, le prélude
a l'instauration d’'une démocratie populaire.

- -
5N o

La poursuite de la reconversion parlementaire est, a premiére
vue, la ligne logique de I'évolution prochaine de la constitution de
1946. 1l manque, désormais, a celle-ci fort peu de chose pour réunir
toutes les institutions du régime parlementaire classique. Il suffirait
aue disparaissent les conditions rappelées plus haut mises & I’exercice

de la dissolution qui en génent le fonctionnement et en altérent les
effets.

Comme sous la Ille République, la dissolution inconditionnée
reste le seul reméde efficace a I'instabilité ministérielle et 3 I’émiette-
ment des partis. Il faut que le gouvernement puisse riposter aux me-
naces de crises par la contrepartie d’un immédiat recours aux urmes.
Il faut aussi, que le gouvernement puisse se donner de Vair et du

Cette restriction étant toutefois assortie de dispositions destinées i évi-
ter les arrestations hatives ou arbitraires: |

¢) La déconstitutionnalisation de la regle de proportionnalité pour la
césignation du Bureau. Le nouvel article II de 1a Constitution confie

chaque Chambre le soin de déterminer les modalités d'élection dans les con.
ditions prévues par son reglement.
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champ en choisissant son moment. Il faut, enfin, que les consultations
posent clairement et résolvent de méme les questions de personnes et
de programme.

Mais faire admettre ce jeu plénier de la dissolution se heurte a
des obstacles qui jusqu’ici ont été quasi insurmontables. Sur toute la
Ille République a pesé le souvenir du “ Seize mai " et du coup de
Yorce: sinon du coup d’Etat, de Mac-Mahon. Récemment, 'usage fait
1{a 1 décembre 1955 de cette méme procédure par M. Edgar Faure
n’a pas été entierement heureux.

Par suite I’avis d’un parlementaire aussi averti que M. Edmond
Barrachin, appuyé sur I'enquéte qu'il fit comme Ministre d’Etat, est
que, jamais, une majorite constitutionnelle (aux termes de l'article
90) ne se dégagera dans les Assemblées permettant d’instituer la
dissolution inconditionnée. En conséquence, il faut rechercher la sta-
Lilité ministérielle dans une autre voie, celle de la “ normalisation *’
de la question de confiance ou de la motion de censure,

Nous ne pouvons ici entrer dans les détails des diverses proposi-
tions faites dans ce sens, notamment par M.Barrachin lui-méme, puis
plus récemment par le Mouvement Républicain Populaire. 1l sufhit
de savoir que toutes sont inspirées de la Constitution de I’Allemagne
fédérale ou Constitution de Bonn. La piéce maitresse en est ce que
'on a appelé  la défiance constructive . On ne peut renverser un
gouvernement, sans en méme temps donner au suivant la possibilite
de se former et de gouverner.

De telles dispositions, pour étre recues ,impliquent, d’abord que
Ton admette 'idée d’une seconde majorité existant dans I’ Assemblee,
en dehors de celle issue primitivement du suftrage universel, atttude
démocratiguement tres contestable. Ensuite, du point de vue de I’au-
torité de I'Etat, la situation résultant de la victoire d’une coalition
hétérogene risque d’étre encore plus dommageable. En mettant
les choses au mieux la *“ défiance constructive "’ ne peut que diffe-
rer la dissolution inévitable ou, si celle-ci n’est pas possible, qu'ins-
taurér immobilisme pour la fin de la législature.

Au surplus, les chances d’adoption de la ‘‘défiance construct:-
ve’’ ne sont guére plus grandes que celles de la “dissolution incondi-

Annales — 2
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tionnée . Dans la révision en cours, la premiere n’a été admise a la
commission qu’'au cas de ‘* motion de censure '’ et non de question
de confiance. -

[’échec devant la Commission de Suffrage universel de la ré-
vision de l'article 51 laisse ainsi mal augurer de la *‘ relance cons-
tituticnnelle ”’ de mai 1955. D’une part, comme 1l est indiqué en ap-
pendice, les modifications apportées aux articles 17, 49 et 50 sont

nulles ou insignifiantes.

D’autre part, I'intention de la Commission de ne pas user de la
faculté de dissocier les articles révisables et de faire voter ,dans le meé-
me tout, les modificattions du Titre VIII (Union francaise) et I'article
90 (procédure de révision constitutionnelle), risque d’entrainer un
avortement total.

Dés maintenant 1l apparait que certains hommes politiques, en s’ op-
posant directement ou obliqguement aux vues de M. Paul Reynaud,
Président de la Commission des Finances et du signataire de ces li-
ones, alors président de la Commission du Suffrage universel, ont
pratiguement contribué a éloigner |’éventualité d’ une révision en s’op-
posant a ce que, par priorité et toute affaire cessante, la seconde lé-
gislature s’occupe de réviser les modalités mémes de la révision.

Déja trées compliqué en lui méme, I'article 90 'est devenu plus
encore du fait de 'allongement, par les nalvettes, de la procédure
législative a laguelle il se réfere. Il était donc essentiel, avant d’envi-
sager la modification de nouveaux articles, d’alleger sensiblement le
mode de révision, en recourant, a un moment a fixer, a la réunion du
Parlement en Congres, Telle que demeure la procédure, 1l n’est mé-
me pas besoin d’un effort d’obstruction; il n’est pour I’Assemblée que
de laisser aller les choses et filer le temps pour que la révision n’abou-
tisse jamais.

uts
5

Mais peut-on laisser aller les choses et filer le temps 7 Beaucoup
de Francais hors du Parlement et méme en son sein estiment que, ni
la situation intérieure, ni la conjoncture exténeure ne permettent
de maintenir un régime débile et des gouvernements précaires. Re-
noncant a achever une révision que la lettre des textes et les dis-
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positions des hommes rendent lointaine et aléatoire. ils tournerent
leurs regards vers une solution radicale, qui serait un " changement
de régime ”’. Sans mettre en cause la République, celle-ci, de parle-
mentaire, deviendrait ‘‘ présidentielle . |

L’idée n’est pas nouvelle. Ce qui I’est par contre, c‘est qu'elle
trouve aujourd’hui une certaine faveur dans des milieux réputés de
gauche. En fondant le Rassemblement du Peuple Francais (R.P.F.)
en 1947, le Général de Gaulle n’était pas allé jusque la. Le discours
de Bayeux se limitait & renforcer I'autorité du Chef de I'Etat, sans
dépasser le cadre classique du “ parlementarisme dualiste ”’, assorti
d’un recours éventuel au referendum. On avait, cependant, crié alors
a la dictature.

Et voici que devant le “Comité d’Etudes pour la République”,
dont l'inspirateur est M. Christian Pineau, *“ Comité "’ ou certains
voient le brain trust d’un travaillisme francais, M. Georges Vedel,
professeur a la Faculté de Droit de Paris, est venu soutenir les articles
fondamentaux d’une République présidentielle : origine identique et
populaire de I’exécutif et du délibérant, séparation des fonctions legis-
lative et gouvernementale ; isolement des organes correspondants.
S’appuyant sur une argumentation originale — et souvent forte —
M. G. Vedel maintient le systéme francais, a certains égards plus
proche de ’Ameérique que de I’Angleterre, qualifié par lui, en d'au-
res écrits : ¢ d’admirable, mais d'inimitable -

L’accueil fait aux propos de notre trés distingué collégue a éte
largement favorable dans les milieux ou I'on discute beaucoup de po-
litique sans étre directement mélé a elle. La presse, notamment, si
sévere aux moindres valléités autoritaires du R. P. F., s’est montree,
dans I'ensemble, fort compréhensive. Méme M. Maurice Duverger,
pour qui la révision constitutionnelle était la tarte a la créme des po-
litiques indigents, a accepté dans ses grandes lignes les suggestions de
son ainé, tout en imaginant une variante assez curieuse, selon la-
quelle le président du Conseil (et non le président de la République),
serait elu par le peuple.

~
r

Sommes-nous donc a la veille de woir ces idées triompher
Comme nous ’avons noté tout a I'’heure, la complexité et la lenteur
de la procédure révisionniste presente, en temps normal du moins,
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un obstacle insurmontable- Par ailleurs, en contraste avec ‘‘ les intel-
lectuels ”’ de la politique, les milieux parlementaires et les cadres mi-
litants ont, systématiquement, manifesté une opposition a peu pres
aussi générale. Les obstacles qui empéchent d’achever la révision dans
le sens parlementaire s’élevant encore plus hauts et plus ardus devant
le gouvernement présidentiel.

Au surplus, si I'on ne s’abandonne pas a la séduction de son
extraordinaire brio, et si 'on va au fond des choses, on remalquera
vite que |'argumentation de M. Vedel fait compléetement litiere des
critiques adressées par les Ameéricains eux-mémes a leur propre ré-
gime. En France le gouvernement ‘‘ présidentiel ”’ serait un gouver-
nement ‘° congressionnel ', 2 moins qu’il n’engendre bientot I‘un de
ces conflits périodiques de l'exécutif et du délibérant qui jalonnent

notre histoire : 1792, fructidor, brumaire, 1830, 1848, 1851, 1877.

Deux fois seulement, I’Exécutif triompha ... et ce fut 'Empire.

Le grand ménte de la Constitution de 1875 — devenue en
1879 ** la Constitution Grévy ” est d’avoir. pendant 60 ans, rendu
par sa souplesse de tels conflits impossibles ou mineurs. Revisée en
1954, assez profondément pour rassempler a sa devanciere, la Cons-
titution de 1946 peut conjurer les mémes périls. Mais, pour en éviter
d’autres, et qui ne sont pas moindres, il ne lui faut surmonter que la
hantise des souvenirs du 16 mai, tout de méme moins pesants que
ceux du 2 décembre.

-—'r---'-!-—-_-'l-w.q- '-h-1

“Achever la révision’ cofiterait a tous égards moins cher que de
" changer de régime ’’, mais |'histoire enseigne qu’en la matiére la
décision revient plus souvent a 'aveugle événement qu’au calcui
raisonnable.

L 1
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Istanbul, 20 Décembre 1956



