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TOY EENOY ETAIPOY THX AKAAHMIAZ
k. BERNARD CHENOT

XAIPETIZMOE TOY NMPOEAPOY x. TEQPTIOY MIXAHAIAOY-NOYAPOY

"Eloyorate kipie Ilpéafv, Kipror auvidelgor,

Kvpieg kai Kvpiot,

‘H "Axadnuia "AOnvdv vmodéyxetar anuepa Emonuwme pé moAin yapa to véo Eévo
étaipo g, to oampeny ovvddeipo k. Bernard Chenot, ioéfio yeviko ypapuazéa
¢ yaddikfic "Axadnuiag v "Hbwdv kai [lolitik®v "Emiotnudv, nov éEeléyn 10
Maio tob 1983 ¢ Lévog éraipog tiic "Arxadnuioc pag, oty Tdén t@v "HOdv kai
Holitik@dy "Emiotnudy.

210 npéowno tob k. Chenot 1 "Axadnuia pag Géinoe va tyjoer éva darerpi-
Uévo éxmpoowno Tob yailikod mvebuatog, 6 Omoiog KaTa T UaKPA STICTHUOVIKY KA
TOAITIKY TOL aTAdI00popia, ExpudTIioe DTOvPYyos TPIBY YaAMK®DY KoPepviaewy, dle-
téAeae éni moAdd ypovia dvtimpoedpog tob yallikod Lvufoviiov tiic "Emikpateiag
Kal ka@nynrhg thc "Elevbépac Zyolfic Holitikdy "Emotnudy, xatélafe nollés dA-
Aec byniéc Béoeig oty matpida Tov Kal TPoGépepe uEydies vrnpeaies oty émoThun
Kai TV avaTaty S1oIKNTIKy otkaloobvy, dAdd xai éEaxolovbel mdvta va mpoopépel,
¢ io6fiog ypaupatéag thc yallikfc ‘Axadnuiac "HOwkdv kai Molitik@dy Enioty-
UV THY moAbTiun oopfols Tov otV mpoaymyn thHe 01Edvoic émaTRUOVIKHC TVVEP-
yagiag. Q¢ ovyypapeic, ¢ AvadTaToc JIKATTIKOS AEITOVPYOS, O¢ uélog tob Zuvray-
uazucod ZouPovliov tiic Iarriag .6 k. Chenot bnfjpée ndvrote évBepuog dmoatypi-
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KTHG T@V dpx®dv 106 Kpdtovg dixaiov, kai t@dv Oeueliwddv élevdepidv, kal dywvi-
abnke yia v émikpdtnon Kkal v mpocrxovaa dpapuoyn TV Snpokpatik®y Oe-
TUDV.

Eipar moAv ebroync mod pod diderar dmowe 1 evkaipia va dmevdivew atov k.
Chenot éx pépovg 6iwv t@dv peldv tijc ‘Axadnuias kai éuod mpoowmikdg Td
éyrapoia avyyapnthpia kai tic xalbtepec ebyéc pag xal eluar Péfaiog éti 1 Exioyh
Tov wg Eévov Eraipov Ba mpoabéoer éva drdun moAbtiuo kpiko arovc matpomapddo-
T0Vg OeapoVS THC EAANVoyallikiic pillac kai mvevuatikfic ovvepyaciag.

Tnyv 6An dpdon kai t0 Epyo 100 ydAAov avvadéipov uac Ba dvantier eidikitepa
o axadnuaixog k. I'ecdpyloc Blayoc. Iponyovuévas, Ba ansvbivw Aivec Aééeg ati
yaAdiky ylwooa arov k. Chenot, yia va tov ebyapiotiow yia v drowyivy opilia
7OV Kal vd TOV Tpookaréow va mapardfer 1o ueydlo diaonuo tob Eévov Etaipov Th¢
‘Aradnuiac pag:

Monsieur le Secrétaire perpétuel et cher confrére,

En vous accueillant ce soir comme membre associé étranger de
I’Académie d’Athénes, je suis trés heureux de vous adresser quelques mots
pour vous exprimer de la part de tous les membres de notre Académie et de
moi-méme, nos sentiments de tres grande estime pour votre personnalité et les
services trés remarquables que vous avez rendus pendant plusieurs décennies a
la Science juridique, a la justice administrative, a la cause de la Démocratie et
des libertés publiques.

Je vous prie aussi d’accepter, avec nos félicitations cordiales pour votre
élection, nos meilleurs souhaits et nos remerciements trés vifs pour la
conférence que vous allez nous donner sur un sujet trés intéressant.

Mon confrére et ami, Monsieur Georges Vlachos, va parler tout a I'heure
de votre eeuvre scientifique et de votre carriere trés brillante. Pour ma part, je
tiens a souligner que votre élection comme membre associé de notre Académie
n’est pas seulement un honneur trés méritoire a votre personnalité, mais con-
stitue aussi un nouvel anneau trés précieux de la collaboration intellectuelle
traditionnelle entre nos deux pays.

Avec ces sentiments et ces pensées, je vous prie, mon cher confrére, de
recevoir le grand insigne de membre associé de I’Académie d’Athénes, qui

marquera a jamais les liens trés étroits, qui vous unissent a notre Académie.
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MMPOZ®QNHEH TOY AKAAHMAIKOY x. TEQPT'IOY BAAXOY

Monsieur le Secrétaire Perpétuel, cher Confrére et Ami,

Le Sénat de notre Académie m’a confié la tiache, 6 combien agréable pour
moi, de vous souhaiter la bien venue au sein de notre compagnie. Ce sont des
sentiments et des pensées que partagent tous nos Confréres que je tdcherai
cependant de vous exprimer.

En procédant, le Avril 1983, a votre élection en qualité de membre associé
dans la Classe des Sciences Morales et Politiques, I’Académie d’Athénes ren-
dait solennellement hommage a votre personnalité, a votre eeuvre, a vos acti-
vités multiples, toujours au service du bien public dans votre grand Pays. Ce
faisant, notre Académie ajoutait un brillant et solide anneau a la longue
chaine de rapports et d’échanges spirituels qui 'unissent a I'Institut de France
et, en particulier, a ' Académie des Sciences Morales et Politiques, dont vous
étes, depuis le 8 Mai 1978, le Secrétaire Perpétuel.

Votre Pays, de méme que la société internationale, ont depuis longtemps
reconnu vos exceptionnelles qualités d’homme d’Etat et d’homme d’esprit, en
vous accordant des distinctions honorifiques dont la liste serait longue a rap-
porter en cette séance, et qui témoignent dans leur ensemble de I’estime et du
respect particuliers qui vous entourent. »

Vous faites partie, en effet, de cette race exceptionnelle d’hommes, en la
personne desquels Ihiatus qui sépare, pour le commun des mortels, la théorie
de la pratique, la science de I'action n’a jamais existé. Car vous avez accompli
avec une compétence et une efficacité égales aussi bien les tdaches hardies de
Uhomme d’Etat, du magistrat et de I'administrateur, que celles du penseur
original, de I'écrivain talentueux et de I'enseignant passionné et dévoué a sa
noble mission d’éducateur.

Oserais-je parcourir le vaste champ que vous avez labouré et rendu fertile,
pour en marquer les jalons et relever les beaux fruits de votre labeur? J' avoue
n’étre en mesure que de dessiner a peine quelques unes des étapes les plus
significatives ou quelques unes des productions les plus remarquables qui ont
fait de vous a la fois le témoin éclairé et l'agent actif d’une période de
Ihistoire si riche en événements, en espoirs, en surprises et — pourquoi ne pas
le dire, aussi en déceptions.

Apreés de brillantes études a la trés célébre Ecole Libre des Sciences Poli-
tiques, cette grande pourvoyeuse des cadres de la 3éme et de la 4éme
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Républiques, vous étes entré au Conseil d’Etat, dont vous avez gravi tous les
échelons et jusqu’au grade le plus élevé, puisque vous avez occupé le poste de
vice-Président du haut tribunal, de 1971 a 1978. Mes compatriotes et moi-
méme savons fort bien ce que signifie cet honneur, étant donné que notre
propre Conseil d’Etat a justement été, en grande partie, calqué sur le vitre, et
qu’il a assumé la méme mission élevée: élargir et approfondir I'Etat de Droit,
mettre en harmonie la justice et la liberté, sauvegarder les droits de I’homme
et du citoyen dans une société de plus en plus technicienne et complexe. Et
bien sir, votre exemple et votre riche et fine jurisprudence ont été, des le
début, pris en considération dans le difficile cheminement de notre jeune juri-
diction administrative supréme.

Dois-je ajouter, également, qu’a deux reprises, de 1942 a 1944 et de 1947
a 1950, vous avez eu l'occasion de faire preuve de votre vaste et profonde
compétence de publiciste, en exercant les fonctions de Commissaire du Gou-
vernement auprés du Conseil d’Etat statuant au contentieux. Enfin, de 1961 a
1962, vous avez eu a vous occuper de I’ensemble des problemes de la Justice,
en qualité de Garde des Sceaux Ministre de la Justice. Vos excellentes qualités
de magistrat et de juriste sont si amplement reconnues pour que la République
vous confie, de 1962 a 1964, la tdche éminente de protecteur de la légalité
constitutionnelle, en qualité de membre du Conseil Constitutionnel.

Votre imposante présence dans le monde de la justice n’épuise, cepen-
dant, qu’une partie seulement de votre personnalité et de votre action. Ayant
déja exercé, avant la guerre, des fonctions dans divers cabinets ministériels,
vous avez acquis I'expérience nécessaire pour assumer, apres la Libération,
des fonctions élevées dans les domaines les plus variés de I’Administration et
du Gouvernement: Secrétaire Général des Houilleres Nationales du Nord et du
Pas-de-Calais au moment difficile de la reconstruction économique et sociale
de la France (1944-1946), vous avez été aussi Secrétaire Général du Conseil
Economique, Président des Assurances Générales de France. De 1958 a 1961
vous occupez le poste de Ministre de la Santé et de la Population.

Ces activités ne vous ont, toutefois, pas empéché de mener a bien, de
1940 a 1970, en qualité de Maitre de Conférence et de Professeur, un ensei-
gnement universitaire de qualité aux Instituts d’Etudes Politiques de Paris, de
Bordeaux et de Grenoble, en prodiguant a vos éléves vos riches connaissances
dans les domaines du droit public économique, de I’histoire des doctrines poli-
tiques, des institutions administratives de la France. Deés la création de la
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Fondation Nationale des Sciences Politiques, en 1945, vous étes par ailleurs
nommé membre de son Conseil d’Administration. Vous présidez, également,
depuis 1964, la Cité Internationale de I’ Université de Paris, L’Institut Frangais
des Sciences Administratives, depuis 1974.

Je m’arréte la pour ne pas allonger davantage cette liste deja longue et
qui se suffirait i elle seule pour remplir la vie la plus riche et la plus débor-
dante d’un homme. Mais non pas la vétre! Car vous avez pu, nonobstant ces
occupations, plus exactement, parallelement ou conjointement a ces occupati-
ons, exercer aussi une brillante carriére d’écrivain, dans des domaines
presqu’ aussi variés que ceux de votre vie publique active.

Le premier groupe de vos travaux se rapporte a l'organisation écono-
mique de I'Etat — cest le titre de I'un de vos ouvrages — et comporte des
themes variés et actuels, tels que les nationalisations, I entreprise publique, les
transports, la santé publique, les institutions de I'économie mixte. Dans des
ouvrages tels que vos Réflexions sur e €Cisé DPO4E = 1980
ou Etre Ministre (parus respectivement en 1981 et en 1967) votre
pensée politique s’exprime de fagon globale et directe.

Dans une importante étude sous le titre «La liberté, les ordres et I’Etat»,
publiée dans E tu des et Documents du Conseil d’Etat et que tous
nos juristes spécialisés en droit administratif connaissent, vous affrontez le
probleme cardinal de la démocratie pluraliste actuelle, celui d’un ordre juste
dans le complexe des interéts sociaux catégoriels. Le probleme de la liberté
dans notre monde d’ aujourd’hui vous porte & vous exprimer aussi avec force
lors d’une importante communication que VOUs fites a I’ Académie des Sciences
Morales et Politiques, ainsi qu’en d’autres occasions. Bien mieux que d’étre
un simple libéral par conviction, vous étes un homme libre qui entend affirmer
a chaque pas son esprit de liberté et de justice.

Votre pensée est, d’ailleurs, nourrie d’une longue et profonde éducation
historique, et qui remonte jusqu’aux sources antiques de la pensée humaniste.
Apres la publication, en 1950, de votre Cours &’ histoire des doctrines politi-
ques, vous faites paraitre des études sur la pensée politique de Chateaubriand.
Et aprés avoir évoqué, en d’autres occasions, les idées de Saint-Simon et de
Rousseau, vous affrontez récemment, avec le regard pénétrant du juriste et du
politique, mais aussi du philosophe que vous étes, la pensée politique du géant
de I’Antiquité classique. L’Académie des Sciences Morales et Politiques, lors
de sa séance publique annuelle du 5 décembre 1 083 eut, en effet, le plaisir de
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vous entendre parler des Idées politiques de Platon, communication qui a été
publiée depuis en fascicule séparé. De facon aussi élégante que siire, aprés
avoir relevé quelques ressemblances frappantes, quant aux techniques du gou-
vernement, entre la politique platonicienne et certaines doctrines et pratiques
totalitaires contemporaines, vous évitez de tomber dans le piége d’une assimi-
lation par trop facile faite par d’autres. Et vous y montrez, précisément, tout
Uabime qui sépare I'idée hautement spirituelle de I’homme et de sa destinée
professée par 'auteur dela République etdes Lois, des conceptions
actuelles courantes du matérialisme et du biologisme. La encore, votre souci
d’objectivité se partage, a portions égales, avec I’arriére pensée permanente et
puissante qui anime I’ensemble de votre eceuvre: servir 'homme sans trahir la
vérité. Mieux encore: dire la vérité, toute la vérité, pour servir précisément les
hommes. C’est-ce qui explique peut-étre, en derniére analyse, comment vous
avez reussi, tout au long d’une vie entiere, au travers des tempétes du Temps,
a concilier la théorie et I'action, étant a la fois 'homme prudent et I’homme
sage.

Mais il est temps, mon cher Collégue, de vous céder la tribune, animé
comme tous nos autres Collegues de la méme impatience de vous entendre
parler d’un brilant sujet d’actualité politique et constitutionnelle, et qui n’est
pas, peut-étre, un sujet d’actualité uniquement pour la France.

LE REFERENDUM DANS LES INSTITUTIONS
FRANCAISES

OMIAIA TOY ZENOY ETAIPOY THE AKAAHMIAZ x. BERNARD CHENOT

Monsieur le Président,

Mes chers confreres,

Permettez-moi de vous exprimer d’abord ma joie, ma fierté d’étre accueilli
par vous. Apreés une élection qui m’a touché autant que flatté, j'ai parlé de
Platon a mes confréres de I’Académie des Sciences morales et politiques de
IInstitut de France, lors de notre séance solennelle de 1983. Je n’aurai pas
Uaudace de le faire devant des Athéniens, a deux pas des Jardins d’Academos.
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J’ai pensé qu’une actualité, encore assez fraiche en France, et qui est
peut-étre aussi celle de demain, m’incitait a réfléchir devant vous sur la place
qu’a tenu, que tient, que pourrait tenir dans les institutions frangaises le
procédé du référendum.

Comme il sied en de telles assemblées, c’est une réflexion que je veux
philosophique et non politiqgue —- encore qu’elle le soit par son objet méme.
Jespére mettre en cette analyse qui comporte une perspective historique et
une philosophie des institutions toute I’objectivité que peuvent souhaiter des
assemblées académiques dont la vocation est de se tenir a I'écart des combats
d’intéréts — et de personnes — que comporte hélas! quotidiennement I’affron-
tement des partis.

Quand on consulte les documents, on s’aper¢oit avec surprise que Littré
ignore le mot méme de «référendum» et que I'Académie frangaise, dans la
derniére édition compléte de son dictionnaire, en 1934, le ramasse, comme
avec des pincettes, pour en donner une trés sobre définition: «Terme du lan-
gage politique emprunté au latin — Recours au vote du corps électoral pour
I’adoption ou le rejet de certaines lois».

On constate aussi, non sans surprise, que le plébiscite avait le méme sens
et qu'il a été pendant longtemps regardé comme un progres de la démocratie
puisque, dit Montesquieu, «les plébéiens gagnérent ce point que seuls, sans les
patriciens, ils pourraient faire des lois qu’on appela Plébiscites»'. Et Voltaire
confirme «Dans I'ancienne Rome et méme encore a Genéve et a Bale, et dans
les petits cantons, ce sont les plébiscites qui font les lois»2.

Les deux mots étaient donc a peu pres synonymes. C’est I'histoire de
France et plus particulierement celle des régimes bonapartistes qui a marqué
Iécart et donné a 'un et a 'autre des deux termes un écho politique tout a
fait différent.

* *
En France, 'histoire de la démocratie participante c’est surtout — et
jusqu’en 1945 — Uhistoire d’un vide: quelques essais, de haute époque révo-

1. Montesquieu — Esprit des Lois — XI — 6.
2. Voltaire — Lettre d’Argental — 30 mars 1776.
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lutionnaire; quelques caricatures, sous les deux empires — et beaucoup d’oc-
casions manquées, oi la logique démocratique devait conduire a consulter le
peuple.

La Constitution girondine de 1793 est restée a l'état de projet. Elle don-
nait aux citoyens frangais, réunis en assemblée primaire, compétence «pour
délibérer sur les objets qui concernent lintérét général de la République» .
Elle allait méme jusqu’a leur permettre «d’exercer sur les actes de la représen-
tation nationale la censure du peuple», par Uinitiative d’un citoyen, réunissant
50 signatures. De proche en proche, par 'action des assemblées primaires et
de celle du département, le corps législatif pouvait étre «tenu de convoquer les
assemblées primaires de la République». Condorcet y voyait pour le peuple «le
moyen de lui conserver dans une plus grande étendue la jouissance de son
droit de souveraineté».

La Constitution jacobine du 24 juin 1793 distingue entre les décrets de
I'assemblée et les lois, soumises au vote populaire, par oui et par non. Elle
reprend I’ obligation pour le corps législatif de convoquer toutes les assemblées
primaires pour savoir s’il y a lieu a une convention nationale, lorsque dans la
moitié plus un des départements le dixieme des assemblées primaires a de-
mandé la révision. Elle proclamait d’ ailleurs dans sa déclaration des droits qu’
«un peuple a toujours le droit de revoir, de réformer et de changer sa Consti-
tution»2. Cette Constitution fut ratifiée, par 1.800.000 votants seulement, il est
vrai. Elle n’est jamais entrée en application.

S’ouvrit alors U'ére de la «democratie plébiscitaire» oui le pouvoir apparti-
ent au peuple mais ou il est délégué a un seul homme.

Démocratie plébiscitaire, n’est-ce pas un abus du langage? Contrairement
aux principes fondamentaux du droit de la révolution frangaise, le peuple en
effet n’exerce alors sa souveraineté que pour la déléguer a un homme qui, quel
que soit son titre, devient a proprement parler le «monarque». «La présente
Constitution sera offerte de suite a I'acceptation du peuple frangais», disait
Iarticle 95 de la Constitution du 22 Frimaire An VIII. Et cela certes était
démocratie. Mais quand on s’interrogeait, a I'époque entre Frangais qui allai-

1. Projet girondin de 1793. Section II, art. Ier (2) et Titre VIII, art. ler (20 et sq.).

2. Acte constitutionnel — De la République — art. 10, 19, 115 de acte constitutionnel de la
République et art. 28 de la déclaration des droits.
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ent au vote: «Qu’y a-t-il dans la Constitution?» demandait I'un. Et I'autre de
répondre: «Il y a Bonaparte». Cela suffisait pour comprendre I'esprit du sy-
stéme et cela suffit aussi pour que le projet fiit approuvé par 3.010.000 voix
contre 1.500. En 'An X, en I'An XII les retouches constitutionnelles qui établi-
rent, au profit de Napoléon, le Consulat a vie puis I’Empire, ont été ratifiées
par des majorités du méme ordre. Le lointain héritier recueillit la lecon. Sa
Constitution du 14 janvier 1852 porte en titre «Constitution faite en vertu des
pouvoirs délégués par le peuple francais a Louis Napoléon Bonaparte par le
vote des 20 et 21 décembre 1852». Et c’est encore un vote populaire qui ap-
prouva l'orientation plus libérale donnée au régime a la fin du printemps de
1870, par 7.350.000 oui contre 1.570.000 non. «L’Empire est plus fort que ja-
mais» dit Gambetta, avec regret certes mais avec un sens politique que devait
mettre en défaut, quelques mois plus tard, le désastre de Sedan.

Deux Empires, une suite d’abus et cela suffit pour rejeter dans la réproba-
tion et dans I'oubli, pour de longues années, le procédé de la consultation
populaire sur un texte. Un grand publiciste frangais, le doyen Maurice Hauri-
ou, pourtant non suspect de sympathie pour les dictatures, constatait avec un
peu de mélancolie, au temps de notre Troisiéme République: «Le Premier et le
Second Empire, malgré leur caractére autoritaire ont laissé dans [’esprit des
populations le souvenir des régimes les plus démocratiques qu’il y ait eu de-
puis la révolution».

....«Mieux méme, ajoutait-il, que la République patlementaire instituée
depuis 1875» 1.

Mais voila! a un tel procédé avaient été rattachés toutes les violations du
droit et tous les excés de pouvoir commis par les Napoléon, comme si le sy-
steme de I'élection au suffrage universel d’un Parlement, utilisé avec succés
par Hitler ou par Mussolini, pouvait discréditer le principe électif !

La Constitution de 1848, qui devait mal finir, croyait se sauvegarder en
déclarant «Le peuple frangais délégue le pouvoir législatif a une assemblée
élue»2.

Celle de 1875 ne fait aucune déclaration de principe mais institue elle aus-

1. Cité in Notes doc. études — Doc. fr. 1946 ~— Histoire constitutionnelle de la France (n° 273
—- série frangaise LXXXVI).
2. Art. 20 de la Constitution.
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si un régime purement représentatif, fondé sur la collaboration de deux
chambres, Sénat et Députés. Elle ignore le référendum.

C’est seulement en 1945 que la consultation, directe et globale du peuple
frangais, les hommes et pour la premiére fois les femmes, réapparait dans
notre histoire, sur Uinitiative du Général de Gaulle, alors chef d’'un gouverne-
ment provisoire. «Je I'avais institué en 1945 pour qu’il rouvre la porte a la
démocratie mais aussi pour qu’il devienne la sanction obligatoire de toute
Constitution» ' devait-il déclarer plus tard.

Donner la parole au peuple, c’était d’ailleurs le seul moyen juridique de
ne pas rappeler immédiatement, par la fiction du rétablissement de la légalité
républicaine, les assemblées de 1940, élues dans le cadre de la Constitution de
1875. Une nouvelle 1égalité constitutionnelle était ouverte par le vote massif du
21 octobre 1945. Ce sont encore des votes populaires qui, aprés le départ du
Général mais selon ses principes, écartérent le 5 mai 1946 le projet préparé
par une assemblée constituante puis approuvérent, le 13 octobre 1946, un
nouveau projet établi par une nouvelle assemblée: ainsi entra en vigueur la
Constitution de 1946, celle de la 4éme République.

On peut s’étonner, en passant, que sous cette 4¢me République, des dis-
positions aient été prises qui modifiaient profondément le pacte constitution-
nel, adopté, en 1946, par les Frangais sans que ceux-ci fussent consultés. Il en
fiit ainsi pourtant de la création d’'une communauté européenne du charbon et
de 'acier, instituée en 1951, et dont les décisions imposent aux industriels et
par conséquent aux consommateurs, certaines obligations qui ne trouvent pas
leur base juridique dans un vote du Parlement frangais. Il est évident que la
Communauté glissait vers une supranationalité. Elle recevait une part de sou-
veraineté et la juridiction qui en est le corollaire.

Un peu plus tard, la Communauté européenne de défense, proposée en
1954 mais rejetée par le Parlement, voulait remettre 4 un commissariat «dont
les membres ne sollicitent ni n’acceptent d’instruction d’aucun gouvernement»
les plus graves pouvoirs de décision: organisation de la défense nationale avec
toutes les sujétions qu’elle comporte, dés le temps de paix, pour les civils —
militaires futurs — et avec toutes les prérogatives qu’elle implique dans la
préparation économique et politique du temps de guerre.

1. Entretien avec Michel Droit, le 10 avril 1969 art. et documents n® 01952 p. 35.
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Parallelement, en application des Traités de Rome, de 19571, se mettaient
en place diverses institutions qui, aux yeux de leurs auteurs étaient déja les
organes d’'un nouvel Etat: un parlement, un conseil exécutif européen, une
Cour de Justice.

Tout cela pouvait étre bon ou méme nécessaire mais le pacte fondamental
«par lequel un peuple est un peuple»? était mis en cause et retouché. Des
démocrates, aussi délicats, aussi scrupuleux que ceux qui gouvernaient la
IVeme République semblaient avoir oublié que de telles atteintes a la sou-
veraineté du peuple pouvaient exiger que celui-ci y consentit directement.

La Constitution de 1946 devait durer jusqu’en 1958, quand par un
référendum constitutionnel du 28 septembre 1958, le Général de Gaulle, revenu
au pouvoir, fit approuver par 79% des votants, son projet.

C’est notre Constitution actuelle. Elle mérite qu’'on s’y arréte. Le
référendum a posé, pose encore dans le cadre de ce texte quelques problémes.

Notre constitution prévoit expressément le procédé du référendum. Pour-
tant, sa mise en ceuvre a soulevé, des 1962, des difficultés sérieuses. Et
d’abord de procédure — mais celle-ci touche a I’essentiel.

Le référendum apparait a plusieurs reprises dans notre texte constitution-
nel. En téte, au titre de la souveraineté puisque «la souveraineté nationale
appartient au peuple qui [’exerce par ses représentants et par la voie du
référendum-3. Le principal débat a porté sur le point de savoir si ces deux
modes d’exercice de la souveraineté pouvaient étre concurrents ou si la suite
du texte imposait qu’ils fussent liés, Uintervention du Parlement étant une
condition préalable et nécessaire a tout référendum. S’ appuyant sur Iarticle 11
de la constitution qui donne au Président de la République le pouvoir de «sou-
mettre au référendum tout projet de loi portant sur I'organisation des pou-
voirs publics», le Général de Gaulle a estimé qu’il lui appartenait de saisir

1. Traités signés a Rome le 25 mars 1957, ratifiés par la Loi n® 57 880 du 2 aoiit 1957.
2. J.J. Rousseau — Contrat social I — chap. V.
3. Art. 3 de la Constitution.
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directement le peuple pour tout projet de révision de la constitution. Ainsi fit-il
en 1962 pour que le Président de la République fut élu au suffrage universel et
en 1969 lors d’un référendum dont le résultat négatif le conduisit a cesser ses
fonctions.

Le Titre XIV de la Constitution institulé «de la révision» prévoit lui aussi
la possibilité d’un référendum mais aprés que le texte portant révision ait été
«voté par les deux assemblées en termes identiques»'. Ces dispositions
excluent-elles I’emploi du référendum constitutionnel par 'application de I'ar-
ticle 11?7 Saisi par le Président du Sénat, en 1962, d’un recours contre «le
projet de loi adopté par le peuple francais par voie de référendum», le Conseil
constitutionnel a décliné sa compétence? par le motif «qu’il résulte de I’esprit
de la Constitution, qui a fait du Conseil constitutionnel un organe régulateur
de lactivité des pouvoirs publics que les lois que la Constitution a entendu
viser dans son article 61 sont uniquement les lois votées par le Parlement et
non point celles qui sont adoptées par le peuple a la suite d’un référendum
constituant I'expression directe de la volonté nationale».

Le Conseil d’Etat, en revanche, quand il eiit a donner avis sur les projets
de révision établis sur la base de I'article 11 — et ses avis ne sont pas restés
secrets! — a estimé que le Président de la République ne pouvait pas entre-
prendre une révision constitutionnelle par référendum direct en application de
Uarticle II. Les avis sont fondés sur des raisonnements de la plus stricte ortho-
doxie juridique. Sans vouloir ranimer la controverse, je dois dire que, person-
nellement, si j’avais a I'époque siegé au Conseil d’Etat, je n’aurais pas été
d’accord avec les avis qu’il a adoptés. Pour plusieurs motifs qu’il serait fasti-
dieux d’énumérer mais surtout pour la raison essentielle que j'ai participé,
pendant I'été 1958, comme membre du gouvernement, a la discussion et a
I'adoption de chacun des articles de la Constitution. A aucun moment, la que-
stion de savoir si I'article 11 pouvait permettre au Président de la République
de saisir directement le peuple frangais d’un probléme constitutionnel, n’a été
posée. L’eit-elle été, je n’ai pas le moindre doute sur la réponse qu’eut
donnée le Général de Gaulle pour qui et par qui, comme il I'a dit lui-méme,

1. Art. 89 de la Constitution.

2. Décision du Conseil constitutionnel, en date du 6 novembre 1962.
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cette Constitution a été faite'. Et je sais, par I’expérience que j'ai vécue des
deélibérations gouvernementales de I'été 1958, que si tel ou tel ministre avait
fait objection — comme certains ont cru pouvoir le faire 10 ans plus tard — le
Général aurait courtoisement entendu leur point de vue, maintenu et imposé le
sien, sans que nul ne fit plus la moindre réserve. Telle était la régle pendant
les délibérations gouvernementales de la saison. Je ne lui ai connu aucune
exception.

C’est d’ailleurs I'une des raisons pour lesquelles, je crois, en écho a un
récent débat, que le référendum sur I'organisation des pouvoirs publics prévu
a Uarticle 11 comme celui visé a article 89, ne peut pas, en l’état actuel des
textes, avoir un autre objet qu’une modification de la Constitution. Le recours
au référendum pour trancher un débat qui releve du pouvoir législatif et non
du pouvoir constituant exige, a mon avis, une modification du texte de I'ac-
tuelle Constitution. Est-ce souhaitable? Il faut, pour y réfléchir, laisser
l’h'istoire et entrer vraiment dans la philosophie du référendum.

* *

Existe-t-il une philosophie du référendum? Oui et elle est toute entiere ex-
primée dans le contrat social. Pour Jean-Jacques Rousseau, une loi qui ne
serait pas adoptée par un référendum n’est pas une loi?.

On échappe difficilement a la logique du contrat social. La preuve en est
que le probleme de la souveraineté, qui avait été jusque-la le théme fondamen-
tal de la philosophie politique est trés vite passé a I'arriere plan du débat des
idées. Aucun publiciste ne remet ouvertement en cause la réponse donnée en
1762, inscrite en 1789 dans la déclaration des droits et affirmée par toutes les
constitutions francaises depuis prés de deux siécles, a la seule exception de la
charte «octroyée» de 1814, qui lui rend pourtant alors un hommage.

Cette réponse est simple: 'homme n’est libre que s’il n’obéit qu’a lui-
méme. C’est d’ailleurs une bonne définition philosophique de la liberté. Dans
le droit politique, elle va loin. Méme sous la contrainte sociale, I'homme

1. Cf. notamment son entretien avec Michel Droit, le 10 avril 1969, précité.
2. C. soc. II - VII (p. 64) «et qu’on ne peut jamais s’assurer qu’'une volonté particuli¢re est
conforme a la volonté générale qu’aprés I'avoir soumise aux suffrages libres du peuple....».
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n’obéit qu’a lui-méme, quand il a adhéré et qu’il adhére a un pacte qui veut
gue la volonté générale soit la seule source de toutes les obligations de chacun
des citoyens. La loi, si elle a été soumise au vote populaire et quelle que soit
U'opinion qu’il ait lui-méme exprimée, est ainsi pour le citoyen I’expression de
sa propre volonté. S’il avait dit «<non» et que les «oui» I’emportent, c’est qu’il
s’était trompé sur le sens de la volonté générale. Peu de chances d’erreurs
d’ailleurs! Quand I’expression de la volonté n’est pas faussée par I'intervention
de petites sociétés constituées au sein de la grande, chacun des citoyens voit
le bien public avec une évidence — digne de Descartes. Et il opine en tant que
citoyen et non pas en fonction de tel ou tel intérét corporatif?.

«Le souverain ne peut étre représenté que par lui-méme»3 parce que tout
le systéme a pour base l'exercice de la volonté de chacun. Or, «la volonté ne
se représente pas», elle s’affirme ou elle disparait, c’est celle d’'un autre qui
s’exerce. «A linstant qu’un peuple se donne des représentants, il n’est plus
libre: il n’est plus»?. C’est la condamnation du systéme représentatif, a peine
nuancée par une concession: «Ce n’est point a dire que les ordres des chefs ne
puissent passer pour des volontés générales tant que le souverain, libre de s’y
opposer, ne le fait pas»>.

Ainsi le contrat social, en quelque sens qu’on le tourne, débouche sur le
référendum.

Oui mais .... la politique n’est pas pure logique, elle est d’abord action.
L’histoire a montré que le législateur pouvait garder les principes mais ne pas
se soucier de leur exacte application.

Les régimes de démocratie représentative qui se sont succédés en France,
depuis 1848, n’ont pas répudié les principes du contrat social, inscrits dans
notre Déclaration des Droits, mais ils ont plutét suivi les enseignements de

1. C. soc. I - VIII (p. 30) «l'obéissance a la loi qu’on s’est prescrite est liberté».

2. ibid — II - III (p. 42) «mais quand il se fait des brigues, des associations partielles aux
dépens de la grande....».

3. V.C. social — II - I (p. 36) «..et que le souverain, qui n'est qu'un étre collectif ne peut étre
représenté que par lui-méme» — «Le pouvoir peut bien se transmettre mais pas la volonté» (C.
Soc. L.II ch. ler p. 36).

4. C. soc. Liv. Il - XV (p. 2).

5. C. soc. Liv. II - I (p. 38).
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Montesquieu. C’est a travers un systeme représentatif que nos institutions éta-
blissent un équilibre des pouvoirs ou du moins le cherchent.

Sans doute le systéeme parlementaire n’est-il en vérité qu’une «aristocratie
élective» mais fallait-il aller jusqu’au bout d’une impitoyable logique? Si nulle
Constitution frangaise ne I'a fait c’est peut-étre parce que la vie d’une nation
exige un perpétuel compromis entre les idées et la conduite des affaires
publigues. Du moins, peut-on se demander s’il ne serait pas possible de conci-
lier la vertu du référendum avec les bénéfices de Uinstitution parlementaire,
mieux que ne le fait notre actuelle Constitution. C’est 'un des problemes qui
se posent a notre Ve République, dans sa vingt-sixieme année d’existence.
Apres en avoir fixé les termes, sans doute, est-il permis d’esquisser une so-
lution personnelle.

Si le Parlement n’existait pas, il faudrait 'inventer. Le Parlement est né
d’une nécessité humaine: controler et limiter I'exercice d’une autorité, qui peut
mettre en péril les libertés individuelles Cela était vrai pour les barons anglais
qui, au 13e siecle! ont imposé au roi I'obligation de consulter leurs représen-
tants et d’obtenir un vote favorable avant de prélever, par I'impdt, une part de
leurs biens ou de les assujettir a un service de guerre. Les barons, puis les
hommes des communes ont ainsi gagné le droit, pendant longtemps incertain
et précaire, de mettre des bornes au pouvoir absolu et d’en surveiller 'usage.

S’il était bon que le Roi d’Angleterre qui ne disposait ni d’une armée
permanente ni d’une administration puissante fiit ainsi contrélé, combien est-
ce plus nécessaire encore pour le gouvernement d’un Etat moderne!

En France, le pouvoir donne ses ordres a des millions de fonctionnaires et
d’agents publics, il a la maitrise de I'économie en faisant seulement pression
sur les entreprises nationales; il dispose des moyens de communication et des
transports, il peut multiplier, par inflation, la quantité de monnaie mise en
circulation; les seules armes détenues par la police réduiraient @ merci un mil-
lion d’émeutiers... Sans méme considérer les cas extrémes, il faut savoir que
dans UEtat d’aujourd’hui le gouvernement, dispensateur de crédits, orienteur
de I'économie, maitre des sources de I'information détiendrait le pouvoir d’as-
servir sournoisement les citoyens, si ne se dressaient entre eux et lui, ces relais
de la démocratie que sont les institutions parlementaires.

1. 1215, la Grande Charte — 1257, les statuts d’Oxford.
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La masse des citoyens peut bien exprimer, a I'occasion, sa volonté. Elle
n’a pas le moyen d’interroger les ministres, de vérifier I'exactitude de leurs
déclarations, de censurer, jour aprés jour, les erreurs ou les abus qu’ils com-
mettent. La critique n’exige pas seulement compétence technique mais encore
réunion des informations que le ministre lui-méme détient. Comment les citoy-
ens, méme éclairés par la presse, exerceraient-ils un tel contréle? Celui-ci
pourtant est chaque année plus utile au fur et a mesure que se renforce I’arse-
nal administratif, technique et financier du pouvoir. Sans doute, la Consti-
tution de la Ve République a-t-elle obéi a une exigence des temps modernes en
donnant force et stabilité au gouvernement. La contrepartie nécessaire est
dans Uinstitution parlementaire. Le Parlement et notamment ses commissions
peuvent seuls assumer ce pouvoir d’enquéte, ce devoir de remontrance. Il ne
peut pas étre question d’abaisser l'institution parlementaire mais plutét de la
renforcer en lui rendant certains moyens d’action que le jeu des textes de la
Ve République a réduit, ou supprimé — C’est bien ainsi qu’Alain analysait le
role des élus, députés ou sénateurs?, c’est bien a ce besoin de contréle et de
frein que correspond la mission essentielle des Parlements.

En revanche, une pratique plus courante du référendum pourrait étre la
contrepartie vraiment démocratique du systeme représentatif. Si, en effet, les
notables gouvernent et font seuls toutes les lois, alors le fantéme de la volonté
générale s’évanouit a I’horizon; il n’apparait plus guére qu’au temps des élec-
tions. Encore faut-il rappeler que le résultat de celles-ci est parfois lié au choix
d’un mode de scrutin et que mille servitudes, étrangéres a lintérét public,
pesent sur I'élu qui subit, a moins d’héroisme — et si I'exemple existe, il est
rare — la pression d’intéréts organisés, au sein méme de la circonscription.
Avant d’étre élu, il est appelé a s’engager envers diverses catégories de tra-
vailleurs; les anciens combattants, les bouilleurs de cru et autres producteurs
agricoles, les médecins, les architectes et autres professions plus ou moins
libérales.... que sais-je encore? Et c’est trop souvent sur ce mur de promesses
et de menaces que sont venus achopper les projets de réforme fiscale ou com-
merciale, agricole ou sociale. «Elections, trahison!» criaient, en 1968, les ex-
cités des barricades. Non, les élections sont la condition d’un bon fonctionne-
ment de la démocratie. Condition nécessaire mais non suffisante.

1. Alain — Politique — I Prologue (PUF 1951 p. 10).
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Ne faut-il donc pas développer les mécanismes de consultation directe que
la Ve République a introduits dans le texte constitutionnel pour pallier les in-
suffisances de la démocratie représentative tout en en gardant les bienfaits?

Sans doute, I’histoire des consultations populaires en montre-t-elle les
risques. Le plébiscite a servi a badigeonner de démocratie un certain nombre
de révolutions autoritaires ou méme totalitaires. Cela pourtant n’est guére
possible que si un seul homme est maitre du jeu, choisit son terrain et son
heure, rédigeant sa question de telle fagon que I'électeur égaré n’en saisisse ni
le sens ni la portée et tombe presque nécessairement sur le «oui».

L’objection ne serait plus valable si Uinitiative du référendum était mieux
partagée et si la question posée ne visait ni un homme ni une politique mais
plutét un texte, fixant comme une loi cadre les principes d’une législation.

Le referendum perdrait alors tout caractére plébiscitaire. Si plusieurs fois
dans I’année, I'ensemble des citoyens était appelé a se prononcer sur les prin-
cipes d’une nouvelle législation, aucune relation ne pourrait étre établie entre
le rejet ou I'adoption d’'un texte et le maintien au pouvoir d’'un homme ou
d’une équipe. Il en va bien ainsi en Suisse ou le referendum est d’une pratique
assez fréquente.

Pourquoi ne pas réver? Le progrés des techniques favorise une telle évo-
lution. La machine a voter est déja une réalité. Demain, une consultation
générale pourrait étre aussi simple en un pays moderne que la réunion d’un
petite nombre de citoyens sur la place publique dans la Cité antique. Demain
les moyens d’information, installés au domicile de beaucoup de Frangais et
par surcroit disposés dans des lieux publics pourraient mettre renseignements
et arguments a la disposition des votants. Il suffirait que la loi définit elle-
méme et sous le contréle du Conseil constitutionnel les modalités d’un débat
afin que nul gouvernement ne fut tenté d’étouffer I'opposant. Il faudrait aussi
—- est-ce trop ambitieux? que les citoyens fussent disposés a sacrifier une part
du temps qu'ils accordent a des émissions dites de variétés, dont certains
présentateurs semblent n’avoir gardé que peu de traces de I’enseignement le
plus élémentaire, pour s’intéresser a des questions dont dépendent la vie de
leur pays — et la leur. C’est un probleme d’éducation civique. Pourquoi ne
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pas espérer qu’il puisse étre résolu, mieux qu’il ne I'a été pendant tant
d’années de démocratie?

Ainsi sur une nouvelle agora, sur un nouveau forum, reconstitués par les
techniques modernes, les problemes nationaux pourraient étre débattus. Une
participation plus fréquente des citoyens aux affaires publiques e¢st aujourd’ hui
concevable. Elle accroitrait la part de démocratie incluse dans le régime re-
présentatif sans abaisser le réle du Parlement dont les moyens de controle
doivent étre accrus. Elle écarterait toute tentation plébiscitaire si I'initiative du
référendum appartenait concurremment, comme le voudrait la tradition démo-
cratique, au gouvernement, a chacune des deux Chambres et — pourquoi pas?
—- aux assemblées régionales. Elles ouvriraient la voie a des réformes politi-
ques et sociales, économiques et financiéres — notamment fiscales — sur
lesquelles ont buté, pendant le temps de trois Républiques, les institutions
représentatives, bloquées par la pression des intéréts.

Référendum et Parlement, Gouvernement fort mais dans I'équilibre des
pouvoirs, c’est un idéal dont, selon moi, quelques retouches constitutionnelles

permettraient d’approcher...




