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Un Président sans « conseil exécutif »
le choix de Philadelphie

Arnaud Le Pillouer

Lorsqu’il est question de l'organe exécutif, en général, les réflexions
portent soit sur les fonctions de celui-ci (en perpétuelle expansion
depuis les débuts du constitutionnalisme), soit sur son mode de dési-
gnation (dont on se demande s’il est en adéquation avec le role devenu majeur de
ces organes dans les systemes contemporains). On s'interroge en revanche moins
sur la structure de ce type d’organes — c’est-a-dire sur leur organisation interne.

Deux considérations peuvent contribuer a expliquer ce désintérét. D’une part,
on présume que cette structure ne peut prendre que deux formes : le monisme
ou le dualisme — opposition dont le moindre des attraits n’est pas de présenter
une symétrie remarquable avec la structure de lorgane législatif, mono- ou bica-
méral. D’autre part, on estime qu’a cette distinction correspond grossiérement
celle supposée exister entre les régimes parlementaires (dotés aujourd’hui, pour
Pessentiel, d'un Exécutif dualiste) et les autres, aux particularismes constitu-
tionnels plus marqués (qui présentent un Exécutif moniste — qu’il soit collégial,
comme en Suisse, ou non, comme aux Ftats-Unis). On comprend que Panalyse
théorique de la structure de P'Exécutif soit a priori peu engageante — puisque l'on
ne dispose que de deux grandes classes pour en rendre compte, dont'une est en
outre bien peu fournie.

Une approche historique de la question aurait cependant le mérite de lui
rendre toute sa profondeur. Elle permettrait notamment de s’apercevoir que la
structure de 'Exécutif a constitué une question fondamentale des débuts du
constitutionnalisme, tout simplement parce qu'elle était liée au probléme (pour
le moins central) de la mise en ceuvre de la séparation des pouvoirs. Considérons
en effetla signification de ce principe, sur lequel se sont édifiés les systemes poli-
tiques a la fin du XVIII€ siecle. Il consiste alors a affirmer que le despotisme se
définit par le cumul des fonctions de IEtat (essentiellement les fonctions législa-
tive et exécutive) entre les mémes mains (qu’il s’agisse d’un individu seul ou d’une
assemblée d’individus). Une constitution authentiquement libérale se propose



donc de séparer les pouvoirs — mais pas seulement : elle doit faire en sorte qu’ils
restentséparés.

Cette derniere idée est tout a fait décisive dans la détermination des rapports
entre organes législatif et exécutif : elle conduit en effet a s’assurer que chacun soit
dans l'incapacité d’empiéter sur les compétences de l'autre. Aussi la préoccupa-
tion apparait-elle double, puisqu’il est nécessaire : d’'un coté, que Forgane législatif
nait pas une emprise telle sur 'Exécutif qu’il puisse finalement s'approprier ses
fonctions ; et de 'autre, que ce dernier ne puisse pas sémanciper de l'organe 1égis-
latif au point de se sentir libre d’appliquer les lois de son choix (ce qui ferait de lui
le véritable législateur).

Le premier de ces problemes est bien connu : il justifie la mise en place de méca-
nismes tels que le droit de veto —lequel permet notamment a lorgane exécutif de
défendre ses prérogatives contreles éventuels empictements del’assembléelégisla-
tive. Laseconde exigence, moins commentée, mais toutaussi fondamentale, peut
étre présentée sous la forme d’une question simple a formuler, mais redoutable
a résoudre! : comment sassurer que les mesures d’exécution prises par Iorgane
exécutif seront bien conformesalaloi?

Ce dernier probleme s’est posé avec une acuité particuliere dans les systemes
monarchiques, dans lesquels, par hypothese, le Roi « ne peut mal faire », et
par conséquent ne saurait ¢tre tenu (sans risquer de contredire I'idée méme de
monarchie) pour responsable de 'inexécution des lois. La réponse a cette diffi-
culté s’est cependant révélée relativement uniforme, a partir du modele anglais :
dans la Constitution francaise de 1791, par exemple, on a adjoint au Roi des
ministres, chargés de contresigner ses actes d’exécution et considérés comme
responsables, en conséquence, de toute mauvaise exécution de la loi. De cette
facon, le Roi conservait son indépendance (nécessaire ala fois pour préserver sa
stature de monarque, et pour lui permettre d’'user librement de son droit de veto)
et en méme temps, I'on pensait sassurer qu'aucun acte d’exécution contraire a
la loi ne pourrait voir le jour? — puisque le ministre qui prendrait le risque de le

1. On comprend queladifficulté arésidé, en partie du moins, dansla coordination de ces deux
exigences—quiobéissentadeslogiques contradictoires: autonomisationdel'organe exécutifenvue
delui permettre d’échapperal’emprise del'organelégislatif dun coté, subordination del'organe
exécutifal’organelégislatif afin de s’assurer qu’il exécute «droitement»laloi, commel'on disait
auXVITI¢siecle.

2. V. par ex. Michel Troper : Terminer la Révolution — 1.a Constitution de 1795, Paris, Fayard,
«Histoire des constitutions de la France », 2006, p. 165.



contresigner pourrait se voir traduit devant la Haute cour par le Corps législatif>.
Cette solution devait étre, a quelques nuances pres, adoptée dans tous les systémes
de « monarchie constitutionnelle » qui ont suivi, tout simplement parce quelle
répond a une nécessité logique : si I'on veut concilier monarchie et séparation
des pouvoirs, il faut prévoir un mécanisme de sanction des titulaires de la fonc-
tion exécutive, qui conduit ainsi, en raison du principe (difficile a écarter) de
inviolabilité royale, au dualisme de I'Exécutif — puisqu’il faut bien adjoindre au
monarque une autorité distincte, susceptible d’endosser sa responsabilité quant
alexécution deslois.

Aussi peut-on considérer que le dualisme est un type de structure de 'Exé-
cutif qui nait de 'application de la logique libérale a la forme monarchique. En
République, il en va bien str tout autrement — puisque la panoplie des solutions
est alors beaucoup plus large. L’absence de monarque, et I'idée républicaine
(concomitante) selon laquelle aucun organe ne saurait étre parfaitement invio-
lable, ont ainsi conduit les Républiques de la fin du XVIII€ siecle (et au-dela), a
mettre en place des organes exécutifs d’'une grande diversité — collégiaux ou non,
élus ou non, dualistes ou monistes, etc.

étude systématique de ces différents systemes républicains, beaucoup plus
vatiés que ce que lopposition monisme/dualisme ne le laisse supposer, reste a
faire. Non seulement elle mettrait en évidence la tres grande diversité des solu-
tions retenues dans le monde républicain des XVIII et XIX€ siecles, mais elle
permettrait en outre de mieux comprendre ce qui a progressivement conduit a une
harmonisation tres sensible de la structure de 'Exécutif — les républiques calquant
peu a peu celle-ci sur le modele dualiste issue de la monarchie constitutionnelle,
avec un chef de I'Etat et un gouvernement (méme si, bien sar, des différences
substantielles subsistent dans 'agencement de ces deux entités).

Ces deux phénomenes (variété initiale et convergence globale) peuvent sans
doute sexpliquer de fagon relativement similaire — en 'occurrence a travers la
question de la responsabilité de 'Exécutif (intimementliée a celle de sa structure).
Telle est du moins ’hypothese de travail sur laquelle une telle étude devrait, selon
nous, se fonder : la transformation de la conception de la responsabilité au cours
du XIX¢siecle en Europe, avec 'émergence d’une responsabilité dite politique, a
probablement conduit peu a peu a ’harmonisation structurelle de 'Exécutif dans
les régimes patlementaires —ou apparentés.

3. Constitution du 3 septembre 1791, Titre 11, Section IV, Chap. I1, art. 4 et 5.
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Cette recherche ne saurait cependant s’inscrire que dans le long terme?, et il ne
s’agitdoncici que d’en poser la premieére pierre. Quoi de plus naturel, des lors, que
de partir des Etats-Unis, premiére d’entre les républiques modernes ? D’autant
plus que des 1787, a été institué de lautre coté de Atlantique un organe exécutif
que P'on dirait aujourd’hui « moniste » : un Président dépourvu de ministere.
11 faut rappeler qu'une telle solution (qui parait si étrange, encore aujourd’hui, a
nos yeux d’Européens) constituait pareillement a 'époque une innovation spec-
taculaire’, si bien que des voix s¥étaient élevées, assez vigoureusement, au sein
de la Convention de Philadelphie, pour en contester la pertinence. Ainsi, pour
George Mason, 'un des plus farouches opposants de ce systéme, le fait de priver
le Président d’'un Conseil exécutif était « chose inédite dans un régime stable et
régulier »°. Lappréciation nétait sans doute pas dénuée de fondement : dans
tousles systemes (certes peunombreux) susceptibles de servirdemodéle alajeune
république américaine, il existait un tel conseil, composé de ministres et associé
alexécution deslois.

Comment des lors expliquer un tel choix ? La tiche n’est pas aisée : identifier
les causes d’'une décision politique ne I'est jamais, mais cela est sans doute particu-
lierementle cas de celle-ci— pour plusieurs raisons. Elle est d’abord une décision
collective, ce qui signifie qu'une pluralité d’acteurs, avec des motivations et des
intéréts divers, y a pris part : il est donc vain de prétendre identifier, a lorigine de
cette décision, « une » volonté uniforme. Il convient, ensuite, de ne pas oublier
que l'on est en présence d’une assemblée du XVIIIC siecle, au sein de laquelle la
discipline partisane (qui permettrait de réduire schématiquement la pluralité des
volontés individuelles a quelques-unes) ne joue que tres peu, voire pas du tout.
I s’agit enfin d’'une décision constitnante, c’est-a-dire juridiquement aussi libre
que possible, si bien que les contraintes institutionnelles, pour ne pas patler des
obligations juridiques (qui parfois tiennent lieu d’explications), sont également
de peu de poids. Il faut surtout souligner que la procédure de vote tres « confé-
dérale »> a la Convention (chaque Ftat représenté disposant d’une voix, dont le

4. Il suppose en effet une étude systématique de plusieurs grandes aires constitutionnelles —afin de
saisir toute latichesse des solutions républicaines quantala structure de l'organe exécutif aux X VIII
et XIX¢siecles :les Ftats-Unis et la France, bien entendu, mais aussi le modéle latino-américain et
le cas helvétique par exemple, méritent d’étre sérieusement examinés. Une telle entreprise ne peut
doncse dérouler que sur plusieurs années.

5. Blisabeth Zoller : Histoire du gouvernement présidentiel anx FEtats-Unis, Paris, Dalloz, 2011, not.
pp.34ets.
6. «Athingunknowninanysafeandregular government» (G. Mason:«George Mason’s

Objectionstothe Constitutionof GovernmentFormedbythe Convention», 1787, in The Complete
Abnti-Federalist, Chicago, The Universityof Chicago Press, 1981, t. 1L, p. 12).



contenu étaitdéterminé pardélibérationausein de«son» groupe de députés)
rend encore plus complexe I'identification des motivations des uns et des autres.

Quel type d’explications peut-on alors fournir de ce « choix de Philadelphie »» ?
1l est sans doute possible de distinguer deux facons d’aborder le probleme. La
premicre est traditionnelle et repose sur I'identification du comtexte de 1a déci-
sion. C’est ainsi que 'on s’efforce en général d’expliquer les choix opérés par les
constituants : on entend ainsi montrer que tel ou tel mécanisme, ou telle ou telle
institution, peut se comprendre comme une réaction a des mécanismes ou insti-
tutions passés, que les auteurs de la constitution ont voulu rejeter. Il convient
cependant de garder a esprit qu'une telle explication ne saurait étre que partielle.
1l n'est certes jamais difficile de montrer que les constituants ont pris, sur tel ou
tel point 'exact contre-pied de ce qui existait sous le régime précédent — puisque
chaque constitution nouvelle se positionne par hypothese contre I'ancienne. En
revanche, il est beaucoup plus délicat d’expliquer pourquoi, sur d’autres points,
les constituants ont malgré tout conservé d’importants aspects du régime précé-
dent. Cette explication par le contexte, quoique partielle, n’en demeure pas moins
nécessaire : elle permet de mettre en évidence le panel des options disponibles
pour les constituants au moment ou ils élaborent le texte constitutionnel. Il n’est
donc pas inutile de présenter les divers « précédents constitutionnels » par
rapportauxquels la décision de ne pas adjoindre de Conseil exécutif au Président
des Ftats-Unis en 1787 peut étre comprise (1).

C’est seulement une fois cette « toile de fond » dépeinte, que 'on pourra
envisager le second type d’explications précédemment évoqué. Plus original,
il consiste a montrer en quoiles solutions adoptées parles constituants sont
contraintes par les choix qu’ils ont eux-mémes opérés auparavant. Ecrire une
constitution ne consiste en effet jamais a mettre en ceuvre des théories politiques
ouconstitutionnelles «prétes-a-I'emploix:lesdécisions prisesle sonttoujours
les unes apres les autres, et les premieres déterminent la facon dont les questions
suivantes sont abordées. En d’autres termes, la contrainte de cohérence qui pese
surles constituants fait surgir des problemes constitutionnels qu’ils s’efforcent de
résoudre au fur et a mesure de I’écriture de la constitution. Nous ferons ici ’hypo-
thesequelechoixd’un Présidentsans«conseilexécutif»constitue précisément
laréponsequelesdéputésde Philadelphicontapportéal’'undeces«problemes
constitutionnels» (2).



I. DExécutif « unitaire » : une réaction a des précédents
constitutionnels ?

Une breve lecture des débats (qu’il s’agisse de ceux survenus ala Convention
de Philadelphie elle-méme ou de ceux qui ont suivi 'adoption du texte de la
Constitution, notamment lors de la ratification), suffit pour mesurer combien les
institutions passées étaient présentes a 'esprit des protagonistes de 'époque. La
question du pouvoir exécutif et de son organisation n’a évidemment pas échappé
ala regle. Il est donc utile de présenter brievement les quelques « modeéles » (ils
étaiental’époque peu nombreux) que les députés de Philadelphie pouvaient avoir
en téte lorsqu’ils ont tenté d’'organiser 'Exécutif de la jeune République fédérale.
Cet examen doit cependant étre mis en regard de la mission que les députés de
Philadelphie s%étaient donnée — celle d’établir une Union plus ferme entre les
différents Etats. En effet, cette volonté allait de pair, pour la plupart des Péres
fondateurs, avec celle (constamment affichée) de renforcer I'organe exécutif de
I'Union.

A. Les«modeles » disponibles : un Exécutifarepenser

Au premier rang de ces modeles, il faut évidemment placer ’Angleterre :
méme si cette derniere a pu, a certains égards, constituer un contre-modele —en
tant qu'ex-figure tutélaire (monarchique qui plus est) — les institutions britan-
niques sont demeurées une référence incontournable pour les constituants de
Philadelphie. Orx, précisément, le Roi bénéficiait en Angleterre de I'aide d’'un
Ministere désigné (et révocable) par lui : 0’y insistons pas, la chose est connue.
Malgré les apparences, l'expérience britannique a néanmoins constitué quant au
choix d’un Exécutif « unitaire » une source d’'inspiration réelle, quoique plus
indirecte : en 'occurrence, a travers les institutions des colonies britanniques
d’avant Indépendance qui ont certainement joué le réle d’intermédiaire a cet
égard. Ces derniéres, que les constituants de Philadelphie avaient eu l'occasion
d’expérimenter de pres, avaient en effet ceci de remarquable qu'elles étaient pour la
plupart calquées assez grossierement sur la Constitution anglaise : en lieu et place
du roi, un gouverneur (en général d’ailleurs choisi par le roi), et deux chambres,
chargées de voter des lois — auxquelles le gouverneur pouvait sopposer, grice a
sondroitde veto absolu. Ce systeme trés classique de balance des pouvoirs (voire
de gouvernement mixte’) présentait toutefois quelques spécificités par rapport

7.Dans un Compendium publié¢ a Londres en 1755, on peutlire : « Par le Gouverneur, représentant
le Roi, les colonies sont monarchiques ; par leur Conseil, elles sont aristocratiques ; parleur Chambre

des représentants, ou des délégués du peuple, elles sont démocratiques : les trois sont séparés et



aux institutions métropolitaines, dont I'une touche précisément a la question de
la structure de ’Exécutif. Le gouverneur était en effet, comme le roi, assisté d’un
Council, chargé de le conseillet, et formé de personnalités nommées par lui® ; mais
il se trouve que ce conseil faisait également office de seconde chambre. Il apparait
ainsi que 'organisation des colonies d’Amérique du Nord a gardé tres tard les
traces de 'ancien systéme britannique : on sait en effet que le Parlement anglais,
composé dela Chambre des Communes et dela Chambre des Lords est en réalité
le descendant de'ancien Grand Conseil du roi (constitué de ses vassaux), qui s'est
peu a peu autonomisé — le roi gardant cependant aupres de lui, pour I'assister, un
Privy Council, dont une partie (/Inner Circle) deviendra plus tard son Cabinet.

Le Council du Gouverneur colonial était donc resté un Conseil de 'Exécutif
tout en jouantle role de seconde Chambre — avec du reste de grandes similitudes
avec la Chambre des Lotds, puisque ce Conncil (dontles membres étaient nommés
parle gouverneur, comme les Lords I'étaient par le roi) jouait, comme elle, le réle
de cour de justice de dernier ressort. Ce Counei/ du gouverneur colonial était donc
doté dattributions a la fois 1égislatives (en tant que seconde chambre), exécu-
tives (en tant que conseil aupres du gouverneur), et judiciaires (en tant que cour
suprémedejustice).

Ce cumul de fonctions au sein d’'un méme organe fera l'objet de vives critiques
aumoment dela Révolution, au nom dela séparation des pouvoirs. Apres 'Indé-
pendance, les constitutions des divers Ftats (qui succédent aux colonies) vont
donc sefforcer d’y mettre définitivement fin®.

indépendants les uns des autres, etles colonies jouissent des avantages de chacune de ces formes de
gouvernement, sans en éprouver les inconvénients, les différents vefos constituant autant de freins
au pouvoir des autres » (William Douglass : A Summary, Historical and Political, of the British
Settlements in North America, L.ondon, 1755 — Nous traduisons). Cité d’apres Willi Paul Adams :
The First American Constitutions — Republican Ideology and the Making of the State Constitutions in
the Revolutionary Era, New York, Rowman & Littlefield Publ., exp. ed., 2001, p. 255.

8. Sila nomination des membres du Council/ devait étre approuvée par Londres, il semble que cette

obligation soit restée assez formelle —les nominations étant systématiquement validées.

9. Dans son ouvrage devenu un classique, Gordon S. Wood écrit : « In many colonies judges
themselves were also members of the council so that they often heard appeals in cases in which they
had originally participated. And in all colonies (except Pennsylvania) the councils in addition to their
executive and judicial responsibilities acted as the upper houses of thelegislatures. (...) In response
to this sort of union of officeholding and jumbling of functions, almost all of the Revolutionary
constitutions not only established distinctupper houses in the legislature from which judges, except
generally justices of the peace, were excluded, but also (except in South Carolina, New Jersey, and
Delaware) stripped their new governors and privy councils of their former judicial role by setting up

separate courts of appeal and chancery » (Gordon S. Wood : The Creation of the American Republic,



Elles le font cependant d’une facon assez originale. Sil'on envisage les diffé-
rents systémes mis en place dans les tout nouveaux Etats sous le strict point de vue
de la structure institutionnelle, cette derniere semble demeurer tres proche de ce
qui existait auparavant : sont établies deux chambres, chargées de la 1égislation
(sauf en Pennsylvanie, en Géorgie et dans le New Hampshire ou 'on opte pour
le monocamérisme), et un gouverneur, chargé de I'exécution des lois. Toutefois,
un examen plus attentif de ces constitutions étatiques révele, de facon prévisible,
quelaruptureavecles systemes coloniaux a été trés marquée. Les différences sont
en effet nombreuses et conséquentes, notamment quant a la participation des
citoyens au gouvernement, mais aussi et (pour ce qui nous concerne) surtout,
quant a lorganisation de ’Exécutif.

Ce dernier fait dans ces constitutions I'objet d’une attention toute parti-
culiére, notamment en ce qu’il est accusé d’avoir cumulé les fonctions : si I'on
conserve un gouverneur'’, il est le plus souvent privé du droit de veto (sauf dans
les Fitats de New York!! et du Massachusetts'?). Ce gouverneur, qui est soit élu
par les citoyens!?, soit (C’est le cas le plus fréquent) désigné par les Chambres, est
donc généralement cantonné a la sphere exécutive. Mais surtout, on distingue
soigneusementla seconde chambre législative de ce quon appellera (en général)
I Executive Conncil, placé aupres du gouverneur.

Cependant, siles secondes chambres remplissent des fonctions législatives
relativement ordinaires, les divers Executive Councils semblent avoir été pensés
pour jouer un role original, assez différent de celui d’'un Cabinet ministériel
classique. En effet, les membres de ces Councils étaient toujours désignés par les
Chambres elles-mémes — certes selon des modalités différentes (du point de vue

1776-1787, New York, WW. Norton, 1972, p. 159-160). Il existe une traduction frangaise de cet
ouvrage : La création de la Républigue américaine, 1776-1787, trad. F. Delastre, préf. C. Lefort,
Paris, Belin, 1991.

10. On doit du reste noter que celui-ci reste souvent affublé du méme titre que dans les systémes

coloniaux.

11. Dans la Constitution de 1777 de PEtat de New York, cependant, le veto est exercé par un conseil
de révision, dont le gouverneur fait partic : il n’en dispose donc pas a titre personnel (Constitution
de New York, 1777, art. I11).

12. T.a Constitution de 1780 de I'Etat du Massachusetts prévoit un dispositif trés proche de celui
qui sera adopté dans la future Constitution fédérale : le veto est exercé par le gouverneur seul, mais
peut étre surmonté par un vote ala majorité des deux-tiers dans chacune des chambres (Constitution
du Massachusetts, 1780, art. II de la Section I du Chapitre I).

13. Seuls les Etats de New York, du Massachusetts et du New Hampshire prévoient élection de

leur Gouverneur parles citoyens.



deleur mandat, deleur nombre, etc.), mais jamais par le Gouverneur. Deslors, ils
n’apparaissaientguere comme des organes susceptibles de conseiller ce dernier, ou
del’assister dans ses fonctions, mais bien davantage comme des comités composés
de législateurs, chargés de sumeiller action du Gouverneur!*. Si l'on doit établir
un parallele, ils doivent donc plutot étre rapprochés des « comités législatifs » de
laRévolution frangaise, par lesquelsles assemblées délibérantes ont étroitement
«surveillé» (parfois alexces, a-t-on dit) lamaniere dontles organes exécutifs

successifs exercaient leurs missions!>.

1Is doivent néanmoins en étre distingués, en raison de plusieurs traits impot-
tants, quiles rendent tout a fait singuliers. En effet, contrairement au cas francais,
les constitutions des Etats américains se sont en général efforcées de rendre ces
Councils relativement indépendants des députés : le plus souvent, d’'une part, leurs
membres perdaient, une fois nommés a ce poste, leur siege ala Chambre et d’autre
part, ils étaient désignés pour un mandat fixe, qui ne pouvait pas étre interrompu
augré delavolonté des chambres!©.

En dépit de cette nuance d’importance, il est possible de maintenir
que leur tache était bien de surveiller le gouverneur plutot que de assister.
Institutionnellement, cela se manifestait par la consécration d’une regle que 'on
voit reproduite dans presque toutes les constitutions étatiques (a lexception des
Charter States) : la tenue de records (proces-verbaux des délibérations du Cowneil),
surlesquels les opinions dissidentes étaient inscrites de droit, et qui pouvaient étre
régulierement consultées par les chambres. Il s’agissait donc bien de s’assurer que

PExécutif exécutat droitement les lois. Ce souci — encore une fois consubstantiel

17

alidée méme de séparation des pouvoirs'’ —se trouvait renforcé dans PAmérique

14. Comme le fait remarquer 'historien allemand Willi Paul Adams, « the executive councils never
developedanypolitical powerof theirown and remainedlittle more than committees appointed
by thelegislature to watch over the activities of the executive branch » (Willi Paul ADAMS : The
First American Constitutions — Republican 1deology and the Making of the State Constitution in the
Revolutionary Era, 1anham,«A Madison House Book», Rowman & Littlefield Publishers, 2001,
p. 272-273).

15. André Castaldo consacre dans son livre (Les zéthodes de travail de la Constituante, Paris, PUF,

«LLéviathan»,1989)denombreuxdéveloppementsalanaissancedu«systeme comitorial»sousla
Constituante. Mais celui-ci trouvera bien str sa pleine expression sous la Convention nationale. Qu’il
soit permis sur ce point de renvoyer a: A. Le Pillouet, Les pouvoirs non-constituants des assemblées
constitnantes— Essai surle pouvoir institnant, Paris, Dalloz, Nouvelle Bibliothéque de Theses, 2005,

spéc.pp. 148ets.etpp.164ets.

16. Ces particularités tout a fait remarquables justifieraient a elles seules le recensement des diverses

formes d’Exécutif consacrées au XVIII et XIXCsiccles, suggéré en introduction (cf. supra).

17. Ainsi qu'on a essayé de le démontrer en introduction (cf. supra).



deIépoque, par le fait que I'on se situait trés clairement dans une phase de réaction
contre'organe exécutif (comme on a pule dire pour la période de la Révolution,
en France) : il est alors cantonné a la sphere exécutive, et 'on exerce sur lui, en

raison de la méfiance qu’il inspire, une étroite surveillance!®.

Les choses, cependant, auront bien changé au moment de la rédaction de la
Constitution fédérale, en 1787.

B. «AmoreperfectUnion»:unExécutifplusfort.

Les processus révolutionnaires se déroulent souvent selon le schéma « deux
pas en avant, un pas en arri¢re »'? : une radicalisation d’abord (sans doute en
raisondel’énergie que supposele renversementdel’ordre établi), puisunrecul
partiel (c’est-a-dire qui ne s’effectue pas jusqu’a la situation ex aznte). Or, silon
s’en tienta ce modele, la Révolution américaine a plutétaccompli son «pas en
arriere» en 1787 —les « pas en avant» se situant clairementau momentde
I'Indépendance. Les premicéres constitutions étatiques, fondées sur une certaine
méfiance envers lorgane exécutif, ont fonctionné, et fourni aux constituants de
Philadelphie une expérience institutionnelle — dont le moins que 'on puisse dire
estquelle neles a pas entierement convaincus®. Les témoignages sont nombreux
quiattestentquela plupartdes premieres constitutions est séverementjugée,
aprés quelques années de pratique?! : de nombreux dysfonctionnements sont
alors relevés dans ces systémes que 'on estime trop déséquilibrés en faveur dela
législature. Du reste, la Constitution de I'Etat du Massachusetts notamment, plus
tardive que les autres (elle date de 1780), constitue une premicre manifestation de

18. On peut se reporter a ce sujet aux remarques de Gordon S. Wood : « No longer were the
councillorstobe considered, like the Privy Council of the English King, mere creatures and aides for
the magistracy. They now became for Americans more controllers than servants of the governorsin
the business of ruling, since most of the constitutions were emphatic in stating that what executive
powers the governors possessed must be exercised with the advice and consent of the councils of
state » (Gordon S. Wood : The Creation of the American Republic, op. cit., p. 138-139).

19. Jon Elster : « Constitution-making and violence », Journal of L egal Analysis,Vol. 4,n° 1,2012,
p.9.llconvientd’insister surle faitqueles notions de pas«en avant> ou«enarriere» n’impliquent
évidemment aucun jugement de valeur sur les changements opérés : ces expressions ne visent qu'a

rendre compte de Pamplitude desdits changements, au regard de la situation initiale.

20. Ce théme est particulierement développé dans 'ouvrage classique de Chatles C. Thatch : The
Creation of the Presidency, 1775-1789 — A Study in Constitutional History, Baltimore, Johns Hopkins
University Press, 1922, reprinted Indiana, Liberty Fund, 2007, pp. 13-44.

21. Cf. par ex. Gordon S. Wood : The Creation of the American Republic, op. cit., p. 463 et s.



ce retour de balancier, avec un gouverneur considérablement renforcé par rapport
a ses homologues voisins.

L'une des thématiques les plus présentes a Philadelphie sera doncla demande
d’un « exécutif fort »*% Beaucoup de délégués s'inquictent d’ailleurs de la
faiblesse «naturelle » de'organe exécutif en République. Selon eux, en effet,
autant un roi est porté a identifier lintérét de I'Etat avec le sien propre précisé-
ment en raison de sa «nature » royale (c’est-a-dire, pour étre tout a fait précis,
enraisondel’hérédité dupouvoir),autantle présidentd’unerépublique,dansla
mesureouiln’occupe cette charge que temporairement, n’arienagagner, atitre
personnel, dans la sauvegarde de IEtat. Les constituants de Philadelphie craignent
doncquilsoitmoins scrupuleux quene pouvaitlétreleroid’Angleterre quantala
défense de ses propres prérogatives?. C’est pourquoiils veulent considérablement
renforceralafois son statut et ses moyens de résistance aux volontés du Congres.

22. Deuxremarquesd’ordre conceptuel méritent d’étre faites sur cetappelaun « Exécutif fort»,
ou«énergiquer, pourreprendreuneexpressiond’Hamiltondansle Fédéraliste,n® 70 (Alexander
Hamilton, John Jayand James Madison: LeFédéraliste, trad. Gaston Jeze, Paris, LGDJ,1957,rééd.
Economica, “Ftudes juridiques comparatives”, Préf. André Tunc, 1988). En premier lieu, il ne faut
pass’ytromper:lafonction exécutivecontinue d’étre percue comme essentiellement subordonnéea
la fonction législative. Plaider pour un « exécutif fort» consiste donc a demander que soit renforcé
Porgane chargé de la fonction exécutive, soit par 'augmentation de ses compétences (en lui confiant
d’autres compétences que celles strictement exécutives), soit par la consolidation de son statut (en
lui assurant une certaine indépendance vis-a-vis des chambres). En second lieu, en dépit de cette
premicre précision, I'expression reste ambigué, et c’lest sans doute ce qui explique son succes rhéto-
rique, bienau-delades seuls Etats-Unis, ctduseul XVITI¢siécle. Cette thématiquedela« forcede
IExécutif» n’était ainsi pas absente des débats révolutionnaires francais — et lexpression y désignait
surtout 'indispensable autorité dont 'organe exécutif supréme devait étre revétu vis-a-vis de ses
administrations. Aux Etats-Unis, il semblequelinvocationdelanécessaire«force»del’Exécutif
aitété davantageliée ases prérogatives militaires et diplomatiques —grande préoccupation des Peres
fondateurs. Maisle succés dela thématique de I« Exécutif fort» (en France ouaux Etats-Unis) a
également permis a certains constituants, du fait méme dela polysémie du terme, d’en tirer argument
pour demander, par exemple, a ce que 'autonomie de 'organe exécutif vis-a-vis des parlementaires
soitrenforcée—sansdeslorsavoiradémontrer quela«force» (c’est-a-direl'indépendance) vis-a-
visdesassembléessoituneconditionnécessaireala«force» (ausensdevigueur) danslaconduite
des opérations militaires, par exemple. En tout état de cause, quelle que soit la solution adoptée, et
mémedansle casd’unorgane exécutifainsirenforcé dupointdevuetantde ses compétences que
de son statut, il faut observer que dans le vocabulaire de 'époque, il reste, dans sa tiche d’exécution
deslois, essentiellementsubordonné (pardéfinition) alaloi:il estsupposé se contenter delamettre
en ceuvre, de sorte que tout comportement contraire seraitattentatoire ala constitution, puisque
contraire ala répartition des compétences organisée par cette dernicre.

23. Sur cette analyse de la différence entre régime mixte et régime républicain, on peut se reporter
a David Mongoin, Le Pari de la liberté. FEtude sur 1.¢ Fédéraliste, Paris, Garnier Classiques, coll.
«Politiques»,2012. Il écritparexemple (p. 408): « Lerégime mixte assure naturellementune



Dans cette perspective, linstitution dun Executive Council aupres du
Président, sur le modele de ceux qui accompagnaient les gouverneurs, est sans
doute apparue au mieux comme un rozage superflu, au pis comme un frein a son
pouvoir. On peut néanmoins retrouver dans la Constitution fédérale les traces
qua laissées cette institution typique des constitutions étatiques originelles. En
effet, ausein de ces dernieres, la plupart des pouvoirs du gouverneur s'exercaient
« with the advice », voire « with the advice and consent of the Council ». O,
les constituants de Philadelphie reprendront, on le sait, mot pour mot cette
derniere expression pour qualifier la faculté accordée au Sénat de s'opposer, selon
des conditions procédurales différentes, soit aux nominations effectuées parle
Président, soit aux traités quil négocie avec les puissances étrangeres. Il n’est guere
étonnant, deslors, que nombre de contemporains aient compris (de maniere
surprenante pour nous) le Sénat fédéral comme une sorte de Privy Council—un
«grand conseil exécutif dela nation » dira plus tard Tocqueville.

Tout se passe donc comme si les délégués de Philadelphie avaient voulu
supprimer ce « conseil exécutif » pour renforcer autonomie du Président sur
I'essentiel des affaires de 'administration, tout en conservant a 'une des chambres
dans son ensemble?* (plutot qu'a un petit groupe de députés comme c*était le cas
sous la plupart des constitutions étatiques) le pouvoir de s'opposer a des déci-
sionsjugéesles plusimportantes, oudumoinsles plus dangereuses, du Président:
les nominations, parce que I'une des grandes craintes des Peres fondateurs, était
que s’installe une corruption par la distribution de postes ; les traités, parce qu’il
sagit d’une compétence qui se rapproche beaucoup de la loi elle-méme. Bref,
a Philadelphie, on a donc tout simplement transféré les prérogatives les plus
sensibles des Executive councils vers le Sénat — mais pour le reste, et notamment
pour ce qui est de leur activité de surveillance de PExécutif, ils ont été purement

etsimplementsupprimés?.

confusion des intéréts. La volonté des fondateurs de créer artificzellementles conditions d’un processus
d’identification entreunindividuetlafonction quil occupes’inspire directementdelalogiquedu
régime mixte. Il en va ainsi pour Porgane exécutif. Un roi est plus “intéressé’” au bien-ctre d’un pays
quen’importe quelindividu parce qu’ilidentifie sonintérét a celui du pays. On comprend quele
présidentaméricain sera nécessairement moins intéressé que n'importe quel monarque ala défense

de ses prérogatives. Déslors, sa fermeté devra étre renforcée par 'importance de ses pouvoirs ».

24. Significativement, il s’agit de celle des deux Chambres qui, outre qu'elle est peu nombreuse
(a époque moins d’une trentaine de membres) représente de facon égale tous les Fitats : elle est
donc particulierement indiquée pour s'opposer aux excés de Porgane fédéral par excellence qu'est
le Président.

25. W. P. Adams écrit ainsi : « The President of the United States, the Philadelphia Convention
decided, should not be assisted or limited by an executive council. Nevertheless, it adapted several

ofthe executive councilsadvisoryand supervisory functions to the federalleveland simplyassigned



Les deux décisions (attribution de ces prérogatives au Sénat et suppression
des Executive Conncils) sont donc intimement liées — ainsi que le montrent les
commentaires, pourle moins critiques,de George Mason: «De ce défaut fatal
d’un Conseil exécutif est né ce pouvoir impropre du Sénat dans la nomination des
Officiers publics, ainsi que la dépendance et les connexions alarmantes existant

entrecettebranchedelal.égislatureetl’Exécutif supréme»?°.

Ajoutons que lavolonté, largement partagée par les délégués de Philadelphie,
de consolider 'organe exécutif, doit étre comprise en lien avec la volonté de
construire une Union plus étroite entre les différents Etats. Car il est une autre
expérience institutionnelle a partir de laquelle ils ont été naturellement portés a
raisonner : il s’agit, bien sur, de celle de la Confédération. Les Peres fondateurs
¢taient en effet animés de la ferme volonté de construire une structure supra-
étatique consistante — plus consistante, en tout cas, que celle de 'Union imparfaite
qui servait de cadre aux actions communes des Etats. Or, Pune des faiblesses dela
Confédération des Etats-Unis résidait précisément dans son « Exécutif>.

A lorigine, du reste, les institutions confédérales comportaient bien un
Congres, composé de délégués des différents Etats, et chargé d’établir des regles
communes (une sorte d'organe législatif, donc), mais pas d’organe exécutif a
proprement parler. Les auteurs des Articles de la Confédération n’avaient pas
cru bon d’en instituer un, en raison sans doute de la nature encore trés inter-
étatique des structures mises en place. La tache de mise en application des regles
confédérales revenait donc aux Etats et leur appareil administratif. Néanmoins,
la nécessité s’est rapidement fait sentir, du fait de circonstances souvent tumul-
tueuses, de disposer d’'organes chargés de prendre des décisions d’exécution
rapides, au nom de la Confédération, et de représenter celle-ci aupres d’autres
autorités (internes a la Confédération ou étrangeres). Outre la mise en place de
comités ad hoc chargés de prendre des mesures ponctuelles qui (pour des raisons
d’efficacité, semble-t-il, davantage que pour des questions de principe) vont peua
peusautonomiser du Congres continental, et finir par se constituer en véritables
«Départements exécutifs », dirigés par des Secrétaires assez stables?’, le Congtes

them to the Senate » (W. P. Adams : The First American Constitutions, op. cit., p. 294-295)

26. « From this fatal Defect of a constitutional Council has arisen the improper Power of the Senate,
in the Appointment of public Officers, and the alarming Dependence and Connection between
thatbranchofthe Legislatureand the supreme Executive» («George Mason’s Objections to the
Constitution of Government Formed by the Convention», 1787, in The Complete Anti-Federalist,
Chicago, The University of Chicago Press, 1981, t. 11, p. 12).

27. Pour une description assez détaillée de cette évolution, on peut se reporter a William B.
Michaelsen : Creating the American Presidency, 1775-1789, University Press of America, 1987,



va tres vite attribuer la tiche de représenter la Confédération dans son ensemble
(ainsi que de gérer administrativement les institutions) a un « Président »%.
Celui-ci nest autre que la personnalité que les délégués au Congres élisent pour

«présider» leurs séances. Sans doute peut-on trouver dans cette institution,
bientot revétue d’un certain prestige, les origines de la dénomination du chef
supréme de ’Exécutif dans la Constitution de 1787%...

Drun pointde vue purement structurel aussi, on peut apercevoir dans 'Exécutif
confédéral la (lointaine) préfiguration de ce que sera le Président des Frats-Unis
d’Amérique dans le texte de Philadelphie. Il est ainsi remarquable, pour en revenir
anotrequestioninitiale, quele Présidentconfédéralaitété privé (commelesera
sonsuccesseur) de«Conseilexécutif>:sansdoutele caractere pré-étatiquedes
institutions de I'Union, ainsi que le poids des circonstances ont-ils conduit a cette
situation (car il est douteux que cela puisse étre considéré comme le résultat d’une
véritable décision) ;mais on ne saurait écarter ’hypothése que ce «monisme >
originel ait pu peser sur le choix opéré a Philadelphie.

Toutefois,onapercoit parla combien ce type d’explications se réveleinsuf-
fisant : les modeles institutionnels passés sont nombreux, contradictoires, et
constituenttoutau plusun«réservoir» d’idées,auseinduquelles constituants

p. 34249,

28. Il ne faut cependant pas exagérer 'importance prise sous le Congres continental parles comités
oule Président. Les appréciations de Michaelsen ont en effet été, depuis lors, nettement relativisées
par Calvin Jillson & Rick Wilson dans : Congressional Dynamics : Structure, Coordination an Choice
in the First American Congress, 1774-1789, Stanford University Press, 1994. Je remercie le Pr Jon
Elster d’avoir attiré mon attention sur ce point.

29. Cette histoire dela dénomination de’Exécutif confédéral permet ainsi de comprendre le choix
dutermede«Président>> pour qualifierceluidu futurﬁtatfédéral:celui—ci,eneffet,ne«préside»
aproprement patlerrien, dansla Constitution de 1787. Peut-étre peut-on méme voir, d’'un point
de vue cette fois plusinstitutionnel, dans le Président du Congres continental un ancétre un peu
chétif du Présidentdes Etats-Unis. C'esten tout casla these de William B. Michaelsen, qui écrit:
«Nevertheless, the President continued to act as chief of state, a function that was carried over to the
Presidency at the Constitutional Convention. In fact a unique feature of the American Presidency
is that the President is at the same time chief of state and head of government. The function of the
President of the United States as chief of state can be traced to its roots in the office of President
of Congress under the Articles, even as the title itself is found there, and despite the fact that the
President of the United States has no presiding duties. The President of Congress was never the
chief executive of the Confederation, but the fact that the President was called upon to perform
dutiesnormally reserved foran executive,led tohisacceptance by the peopleand the state executives
as the leader of Congress and the head of Confederation. This would influence the delegates to
the Constitutional Convention to consider providing for a one-man executive » (William B.
Michaelsen : Creating the American Presidency, op. cit., p. 33).



piochent. Etsil'on peutimaginer que certaines institutions ou mécanismes passés
ont constitué pour eux des sources d’inspirations diverses, on peine adiscerner ce
quiles a conduit a en privilégier certaines et a en écarter d’autres. Heureusement,
on peut espérer compléter cette premicre approche par une seconde : aussi sef-
forcera-t-on de comprendre le choix du monisme de 'Exécutif a Philadelphie
comme laréponse aun probléme constitutionnel spécifique.

II. Le refus du « conseil exécutif » : une réponse a un probléme
constitutionnel ?

Le probleme constitutionnel dontil sera question ci-apres est essentiellement
celuidela«droite exécution des lois » —auquelil a déja été référencé enintro-
ductionde cette étude. Trouver un systeme qui garantisse quel’'organe exécutif
mettraiten ceuvre fidelementleslois était pourles délégués de Philadelphieala
fois vital (car, encore une fois, le systéme tout entier reposait sur une telle garantie)
et particuliérement difficile. En effet, la solution anglaise, consistant a adjoindre
auchefdel’Exécutifun conseil de ministres chargés de contresigner sesactes
d’exécution et endossant la responsabilité de ces actes, n’était pas envisageable.
Un tel systeme, aboutissanta un Exécutif dualiste, reposaiten effet sur I'irres-
ponsabilité du chef de ’Etat, un principe inacceptable en régime républicain.
Les Peres fondateurs ont donc di organiser autrement, et non sans difficultés, la
responsabilitédelorgane exécutif. Illeur fallaiten effets’assurer que celle-cine se
transforme pas en dépendance vis-a-vis de l'organe 1égislatif, de sorte que continue
détre respecté le principe (libéral) de séparation des pouvois.

A. Le refus républicain de I’irresponsabilité.

Priverle futur Président des Ftats-Unis d’un Conseil exécutif étaitune déci-
sion absolumentinédite : les constitutions étatiques avaient, on I’a vu, repris sur ce
pointprécislorganisation«anglaise»del’Exécutif’’. Dureste,denombreuses
propositions ontété avancées en ce sens au sein dela Convention de Philadelphie.

30. Michaelsen estime que seules trois constitutions étatiques avaient établiun organe exécutif sans
«conseil», sans spécifierlesquelles (William B. Michaelsen : Creating the American Presidency, op.
cit., p.87). Mais c’est probablement parce qu’il considére que dans ces Etats (peut-étre New York
etles Charter States—Connecticut et Rhode Island), ces « councils » n’étaient pas de véritables

«conseilsexécutifs» (parcequilsn’avaientpaspourseulefonctiondeconseillerlegouverneur?). Il
demeure que toutes les constitutions étatiques comportaient un organe collégial chargé d’«assister »

(souslesréservesémisesenl.1)leur«gouverneurs.



11 convient tout d’abord de rappeler, afin de situer le débat dans son contexte,
que la Convention de Philadelphie a d’abord décidé d’écarter la solution d’un
exécutif collégial, avant de s’intéresser ala question de savoir si un « conseil
exécutif » serait ou non adjoint a ce unitary executive’’. Certains convention-
nels s’étaient en effet opposés a cette dernicre solution : Edmund Randolph, par
exemple??, estimait que Pon cherchait ainsi A « singer le Roi d’Angleterre », et
quunetelle organisation étaitle «foetusdelamonarchie» ;aussiproposait-ilde
constituer un organe exécutif composé de trois membres. Au cours de ce débat,
tres significativement, quelques délégués (dont James Madison lui-méme) avaient
indiqué que leur préférence allaita un exécutif confié a un titulaire unique, ala
condition toutefois que celui-cisoitassoci¢ aun conseilexécutif—une solution
assez «classique» donc, eu égard aux pratiques antérieures. Finalement, suite
notammentauxinterventions de James Wilson,la Convention rejetala collé-
gialité en tant que telle 2 une majorité de sept contre trois. Notons que 'un des
arguments les plus systématiquement avancés au cours de ce débat futla question
delaresponsabilité : un homme, avait par exemple indiqué Wilson, sera toujours
plus«responsable» quetrois. ..

Des discussions similaires vont ressurgir plus tard, en particulier au moment
oul’on examinel'opportunité de créer un conseil exécutif a c6té de cet organe
exécutif. Les propositions en ce sens ont été multiples : Oliver Ellsworth propose
le 18 aotit 1787 un Conseil aux compétences consultatives, formé des chefs des
différents départements de 'administration, du Président du Sénat et du Président
dela Cour supréme ; Gouverneur Morris affirme le 20 aotut préférer un Council
of Statequi« (assiste) le Présidentdanslaconduite des affaires publiques»3;
et George Mason, appuyé par Benjamin Franklin, demande de nouveaule 7
septembreace quel’onconsidérelapossibilité de créerun Privy Conncilcomposé
de six membres, nommés par le Sénat, pour assister le Président. Wilson lui-méme,
siattachéal’unitédel’exécutif,nes’opposepasalacréationd’un Conseilexécutif
aupres du Président—pourvu, disait-il, que ce dernier ne soit pas contraintde

31.Lexpression«unitaryexecutivex,quirend comptedansladoctrineaméricainedustatutpropre
du Président, signific alafoisl’absence de collégialité et’'absence de « conseil exécutif >, ce qui
dénotelelienquiaexisté,deslesorigines, entre cesdeux questions. Cf. pourune étude exhaustive
surlasignification constitutionnelle del'unité del"Exécutifaux Ftats-Unis: Steven G. Calabresi
& Christopher S. Yoo, The Unitary Executive, Presidential Power from Washington to Bush, New
Haven, Yale University Press, 2008.

32.Le 1%juin 1787, ala Convention (M. Farrand I, Madison, p. 64). Benjamin Franklin ou George
Mason patleront dansle méme sens.

33. Leprojetde Morris fut approuvé parle Commmittee of Detaille 22 aott, mais rejeté parle Comumittee
on Remaining Affairs,le 31 du méme mois : ce dernier proposait, en lieu et place de ce « Conseil

d’Etat»,depermettreauPrésidentderequérirl’avisécritdesdifférents chefsdel’administration.



suivre les avis de celui-ci. Cette position est également celle de Dickinson ou de
Madison.

Comment expliquer, deslors, le rejet relativement net de ces propositions par
la Convention (2 une majorité de 8 Ftats contre 3) ? Il convient sans doute, pour
le comprendre, de partir de ce quen dit Hamilton dans le Fédéraliste, n® 70°* —
méme §’il ne faut pas perdre de vue qu’il sagit d’'une justification ex post.

« En Angleterre, explique-t-il, le roi est magistrat perpétuel, et c’est une
maxime admise pourles besoins dela paix publique qu’il estirresponsable de son
administration et que sa personne est sacrée. Rien ne parait donc plus sage dans ce
royaume que de donner au roi un Conseil constitutionnel®
envers la Nation pour les avis qu'il donne. Sans cela, nulle responsabilité nexiste-
rait dans le département exécutif — principe inadmissible dans un gouvernement

libre»>.

qui sera responsable

Hamilton développe donclidée, vraisemblablement partagée par tous, selon
laquelle toute constitution libre doit organiser la responsabilité de 'Exécutif :
en effet, si celle-ci n’existait pas, on ne pourrait avoir aucune garantie que les lois
seraient exécutées droitement. La référence a l'exemple britannique lui permet de
suggérer que lexistence d’un conseil exécutif estliée au caractere monarchique de
cette Constitution : c’est I'inviolabilité royale qui conduit a reporter la responsa-
bilité du roi sur ses ministres. Hamilton se montre en effet tout a fait explicite sur
ce point : « Dans la monarchie anglaise, écrit-il, le Conseil (exécutif) est substitué
ala responsabilité que 'on écarte lorsqu’il s’agit du magistrat supréme ; il est, pour
ainsidire, 'otage donné ala justice nationale en garantie de sa bonne conduite ».

Or, indique-t-il, c’est précisément cette inviolabilité royale qui ne saurait
avoircoursenRépublique. Dansuntelrégime, eneffet, «chaquemagistratdoit
étre personnellementresponsable del’exercice de ses fonctions». Aux Etats-
Unis, cette thématique de la responsabilité des titulaires des offices publics était
omniprésente aumomentdelaRévolution: personne n’est« propriétaire» de
ses fonctions, et chacun est donc susceptible de rendre des comptes®. Dés lors,

34. Alexander Hamilton, John Jay and James Madison : Le édéraliste, op. cit., n° 70, p. 590-591.

35.Parlexpression «constitutional council», Hamilton entend évidemmentdésignerun «conseil

exécutif ».

36. Dans sonlivre sur les premicéres constitutions américaines, historien Willi Paul Adams fait méme
de cette « responsabilité » I'un des dix principes républicains, qui forment la doctrine de base des
Américains de 'époque. Notons qu'il tire cette liste des Instructions données par la population de

Stoughton a son délégué a la Convention du Massachusetts, en 1779 — dont il estime qu’elles sont



ajoute-t-il,«lesraisons quijustifientdansla Constitution britanniquel'existence
d’un Conseil non seulement cessent de s’appliquer, mais encore tournent contre
Pinstitution » : en effet, dans «la République américaine, un Conseil ne ferait
que détruire ou quaffaiblir considérablement la responsabilité voulue et néces-
sairedupremiermagistratlui-méme.

Le raisonnement estlimpide : 'existence d’un conseil exécutif ne se justifie que
pour lui faire endosser la responsabilité d'un organe que 'on veut précisément
protéger —le roi, que l'on a rendu inviolable ; mais si'on a un Président républicain
et non et roi, non seulement un tel conseil est inutile, mais il est méme dangereux,
car il « détruit » ou « affaiblit » sa responsabilité. En effet, un « Conseil donné
a un magistrat responsable lni-méme de ses actes n'est, d'ordinaire, quun obstacle
ases bonnes intentions, est souvent'instrument etle complice de ses fautes, il est
enfin presque toujours un manteau pout ses erreurs > .

Ce dernier passage mérite quelon s’y arréte, car il exprime, a quelques nuances
pres sans doute, la position majoritaire des délégués qui se sont opposés ala créa-
tion d’un « conseil exécutif ». Ce que ceux-ci ont voulu éviter, semble-t-il, ce
nest pas tant que le Président « prenne conseil »» aupres des chefs des différents
départements exécutifs (et d’ailleurs la Constitution de 1787 Pautorisera expres-
sément), mais que ceux-ci forment un Conseil, C’est-a-dire une autorité collégiale,
dans laguelle et par laguelle la responsabilité de PExécutif se diluerait forcément.
La démonstration d’Hamilton est a cet égard significative : il entend montrer
qu'un tel « Conseil » est nécessairement mauvais, quelle que soit I'autorité dont
il est revétu : §'il est influent, il empéchera le Président d’agir comme il Pentend ;
s’ ne l'est pas, il collaborera a ses fautes ; et dans I'un et autre cas, il lui servira
d’excuse...

A vrai dire, seule la derniére proposition d’Hamilton parait pertinente, car ses
deux premicres affirmations auraient parfaitement pu étre renversées : quant ala
premiere (il serait un « obstacle aux bonnes intentions »), on peut sans doute
soutenir quun Conseil est au contraire susceptible de constituer un obstacle salu-
taire aux mauvaises intentions du Président’®” ; et en ce qui concerne la seconde
(il serait«Pinstrumentetle complice de ses fautes »), rien ne permet d’affirmer
quelinversenesoitpastoutaussivrai,le«conseilexécutif>» permettantalorsau

représentatives de la maturité politique des Américains dela fin du XVIII€ siecle (The First American
Constitutions. ..., op. cit., p. 122-123).

37. Tel est dureste le sens dela solution « dualiste » anglaise : on peut en effet considérer que
lexistencedu Conseil des ministres britanniqueapermisaux Chambresdes’assurer quele Roine

pourrait,dansles faits (etnon pas seulementendroit),«mal agir>.



Président de trouver un soutien et des conseils pour prendre de bonnes décisions.
C’estbiendurestelapositionquadéfendue Benjamin FranklinalaConvention
fédérale,le 7 septembre 1787, prenantle contre-pied exact des positions de
Hamilton:«unConseilneseraitpasseulementun freinaunmauvais Président,
ilconstitueraitaussiun appui pourunbon Président»?.

L’essentiel de 'argument est donc dans la derniere proposition : il serait
«toujoursunmanteau pourseserreurs». Cequontsurtoutredoutéles délégués
de Philadelphie, c’est qu'un Conseil exécutif permette au Président d’échapper a
saresponsabilité: celle-ci, selon eux, se trouverait nécessairement diluée du simple
fait de son existence. Cetteidée a été avancée a plusieurs reprises ala Convention::
ainsile 4 juin 1787, a Williamson qui lui demande s’il compte adjoindre un
conseil au Président qu’il appelle de ses veeux, Wilson répond quil n’en veut pas,
parce quun Conseil «sertplus souventa couvrir quaempécherles fautes»*.

Hamilton dans son texte du Fédéraliste, démonte soigneusement les méca-
nismes de cette dilution, et les formes quelle est susceptible de prendre : le
Président et le Conseil peuvent d’abord se renvoyer 'un lautre la responsabi-
lité des fautes commises ; ils peuvent ensuite se mettre d’accord pour enfouir la
vérité ; le Président, enfin, peut prétexter des divisions existant entre les membres
du Conseil pour justifier des demi-mesures. Il s'en remet ainsiala sentence de De
Lolme selon qui « le pouvoir peut-étre bien plus aisément réprimé quand il est
un » (ce qui lui permet tout ala fois de réfuter lexécutif collégial et 'adjonction
d’un « conseil » a un exécutif simple).

Lerejetdelasolution«dualiste> anglaiseadoncrésulté, indirectement, de
lanaturerépublicaine durégime queles délégués mettaienten place. Commeil
n’était pas envisageable de rendre le Président inviolable (comme le Roi d’Angle-
terre), luiadjoindre un conseil exéceutif apparaissaitala fois superflu et risqué :
superflu, parce que le président posvait assumer ses propres actes (puisqu’il n’était
pas un monarque) ; risqué, puisqu’il le devazt (afin que le systeme fonctionne
correctement), et que le conseil était susceptible de 'en empécher. James Wilson
avaitdureste donnéalasolution adoptée a Philadelphie son fondement théo-
rique,atraversune formulesaisissante: «pourmaitriserl’'organelégislatif, il faut
lediviser; pour maitriser 'organe exécutif, il faut Punifier »*.

38. Selon les mots de James Madison relatant dans ses notes 'intervention de B. Franklin : « He
thought a Council would not only be a check on a bad President, but a relief to a good one »
(M. Farrand,I1,p.542).

39. James Wilson, in M. Farrand : Records. .., t. 1,p. 97.

40. « In order to controul the legislative authority you must divide it. In order to controul
the



La « responsabilité » du Président a donc été au cceur du systeme élaboré a
Philadelphie. Le terme est toutefois suffisamment équivoque pour que 'on prenne
soin d’en préciser le sens. Il nest alors pas question, bien sar, d’'une quelconque
responsabilité politique : celle-ci n'en est qu’a ses balbutiements en Angleterre,
et idée nest pas méme concevable pour les constituants américains. 11 s’agit
donc plutot d’une responsabilité au sens d’accountability : les titulaires de fonc-
tions publiques, en général, doivent étre rendus « responsables » des actes qu’ils
accomplissent en tant que tels. Cette idée répond tout simplement a la crainte, tres
répandue dans la pensée du XVIII¢siecle, de voir les hommes abuser du pouvoir
qui leur a été confié*!. En d’autres termes, il est tout simplement question de
sassurer que le titulaire de la fonction présidentielle ne puisse pas outrepasser
ses compétences : il ’agit, ni plus ni moins, que de préserver la séparation des
pouvoirs—préoccupation libérale par excellence.

B.L’organisation libéralede laresponsabilité.

Empécher les titulaires de Ioffice présidentiel de trahir leur mandat consti-
tuait pour la Convention de Philadelphie une tache ala fois essentielle et difficile.
Essentielle parce que le Président, placé seul ala téte de 'Exécutif, disposerait de
moyens considérables pour « commettre les plus grandes injustices »*? — §’il
saventuraitaabuser de ses pouvoirs. Difficile cependant, parce que cette exigence
de responsabilité devait étre conciliée avec une autre, tres importante aux yeux des
délégués de Philadelphie — celle de la force et de 'indépendance du Président.
Institutionnellement, la responsabilité du Président a donc été consacrée a
travers deux mécanismes distincts, mais qui ont été connectés au cours des débats
constituants.

Le premier consiste dans la possibilité ouverte a ses électeurs de renouveler
(ou pas) le mandat du Président. Il est en effet frappant de constater que les

executive you mustuniteit» (James Wilson,le 16juin 1787, M. Farrand: Records. . ., t.1,p.254).

41. On peut dailleurs considérer que la régle de la séparation des pouvoits n’est qu'une émanation
de ce principe : elle permet d’éviter que celui qui fait les lois n'en abuse en disposant également du

droitde les appliquer.

42. Pour reprendre expression de George Mason, qui fait remarquer 'importance de prévoit une
procédure dedestitution, pourle Président «who can committ the most extensive injustice » (le
20juilletala Conventionde Philadelphie, Farrand, 11, Madison, p. 56). Edmund Randolph faisait

J phie, >4 >P P
pareillement remarquer, le méme jour : « The Executive will have great opportunitys of abusing his
power;particularlyin timeofwarwhen the military force,andin somerespects the publicmoney
will be in his hands » (Farrand, 11, p. 58).



arguments échangés sur cette question ont été systématiquementliés ala nécessité
de contraindre le Président a « bien agir>. Il convient a cet égard de rappeler que
le débat a tourné autour de trois questions tout 4 fait intriquées : celle du college
électoral le plus approprié pour la désignation du Président ; celle de la durée
de son mandat ; celle, enfin, de l'interdiction (ou non) du renouvellement de
ce dernier. Dés lors que son élection était confiée au Congres (comme cela a été
durablement et séricusement envisagé), il apparaissait, aux yeux de beaucoup de
délégués, tres important de garantir 'indépendance du Président vis-a-vis de ce
dernier, d’une part en prévoyant un mandat relativement long, et d’autre part, en
ne permettant pas son renouvellement —afin d’éviter que le Président ne soit tenté
de complaire aux parlementaires pour I'obtenir. Toutefois, les objections contre
cette solution étaient nombreuses : d’un c6té, parce que les mandats longs parais-
saient tout a fait contraire a esprit républicain®® et de l'autre, parce qulinterdire
laréélection d’un Président présentait de graves inconvénients. Quelques délégués
firent ainsi remarquer qu'une telle solution conduisait a se priver des services de
personnalités qui auraient précisément fait la démonstration de leurs capacités a
exercer cette difficile fonction*!. Un autre argument, plus original, a également été
avancé en faveur de la permission de renouveler le mandat présidentiel : a défaut
de cette possibilité, déclara ainsi Gouverneur Morris, on « anéantit 'incitation
principale au bon comportement » du titulaire de la fonction, et l'on pourrait
méme conduire ce dernier a privilégier son propre intérét, tant qu’il en a I'occa-
sion—au lieu de veiller aux intéréts du pays. Au contraire, en le rendant rééligible,
on crée pour le Président une incitation a agir de maniere a pouvoir prétendre étre
réélu®. Sherman, par exemple, voyait dans le systéme du mandat renouvelable
les mémes vertus, relativement au comportement du titulaire de Poffice prési-
dentiel : « S’il se comporte bien, il sera prolongé ; sinon, il sera remplacé lors de
I’élection suivante ». Ces considérations ont tres probablement contribué a ce
que la Convention de Philadelphie opte finalement pour un mandat renouve-
lable indéfiniment, sans restriction d’aucune sorte — d’autant plus facilement que
le compromis relatif au mode de désignation du Président (avec le systeme des
grands électeurs) avait conduit a écarter le danger d’'une dépendance trop grande
vis-a-vis des chambres.

Le second mécanisme destiné a maintenir le Président dans le périmetre de
ses fonctions a bien entendu été Uimpeachment. Cette procédure® (tres répandue

43. Tantétaitinscritedansl’idéologierépublicainedel’époquelasentence selonlaquelle: «where

annual elections end, there slavery begins ».
44. Par exemple Roger Sherman, le 1 juin 1787 (Farrand, 1, p. 68).
45.Le 17 juillet 1787, a la Convention de Philadelphie (Farrand 11, Madison, p. 33).

46. Celle-ci ne sera envisagée ici quen tant quelle peut concerner le Président. Mais il ne faut pas



dans les constitutions des Ftats, qui avaient sur ce point repris la tradition anglaise)
complétait en effet avantageusement la premicre, puisquelle permettait de
congédier un président peu scrupuleux avant qu'il ne remette son mandat en jeu.
Madison avait par exemple insisté sur la nécessité de protéger la nation contre

«lincapacité,lanégligence oula perfidie » de ’Exécutif, ajoutant qu’attendre
la fin de son mandat ne lui semblait pas une garantie suffisante. Comme le montre
sonénumération des dangers que pouvait faire encourir’Exécutif alanation,
il Sagissait certes de créer a travers Uimpeachment un moyen constitutionnel de
se débarrasser de personnes ayant commis des actes gravement répréhensibles,
telles quela trahison oula corruption —mais pas seulement:lamention dela

«négligence»atteste que cette procédure était plus généralement congue pour
maintenirles présidents darns les limites de leurs compétences.

Du reste la liste, finalement retenue par la Section 4 de lart. 11, des mozifs
susceptibles d’enclencher la procédure, peut étre lue au prisme des compétences
présidentielles — comme I’énumération des différentes formes que pourraient
prendreleur transgression. La«trahison», reléveainsiplutétdes prérogatives
militaires etdiplomatiques,la«corruption» correspond davantage au pouvoir
denominationduPrésident;etl’on peutestimer quel’expression«autres hauts
crimes et délits » renvoie de maniere indifférenciée aux autres compétences prési-
dentielles*’ —au premier rang desquelles on doit placerla fonction d’exécution
des lois.

Pour autant, il faut reconnaitre que rien n'est indiqué, de fagon précise, sur le
danger de voir un Président ne pas les exécuter « avec rectitude ». Cependant,
la lecture des débats montre quil s’agissait de 'une des préoccupations
fondamentales des délégués de Philadelphie lorsqu’ils ont discuté des clauses
dimpeachment’®. Si cette derniére ne s'est pas traduite dans le texte final de la
Constitution, c’est parce qu'elle a été fortement contrebalancée par une autre

perdre de vue queelle a été pensée pour s'appliquer a tous les officiers publics des Frtats-Unis — y
compris les juges. Du reste, son champ d’application a lui-méme fait 'objet de longs débats a la
Convention de Philadelphie. Pour la simplicité du propos, il nen sera question que de fagon allusive

dans ces développements.

47. Notons d’ailleurs que la liste de ces motifs apparait curieusement construite : la formule finale
des «autres » hauts crimes et délits laisse entendre que la trahison et la corruption font partie de
ces derniers — ce qui rend étrange le fait de leur faire une place a part... C’estla tournure des débats,

enréalité, qui explique cette légere étrangeté, comme on peut le constater ci-apres.

48. Pour un résumé bien articulé de ces débats, on peut se reporter a Michaél J. Gerhardt: The Federal
Impeachment Process : A Constitutional and Historical Analysis, Chicago, The University of Chicago
Press, 2°ed., 2000, p. 3 et s.



exigence tout aussi essentielle aux yeux de la majorité de la Convention : celle de
conserver une certaine indépendance al’Exécutif.

Ainsi, lors des premiers débats, certains conventionnels ont été jusqu’a
proposer quele Congrés puisse renvoyer le Président «avolonté» (atpleasure)®.
Etilleur avait évidemment été opposé qu'une telle possibilité ferait du Présidentla
«créature »’ des chambres, ce qui l'empécherait d’exercer ses compétences avec
lindépendance requise. Aussilorsque George Mason, soutenu par Elbridge Gerry,
propose le 8 septembre d’inscrire parmi les motifs susceptibles de déclencher la
procédure d’impeachment la « mauvaise administration » (waladministration),
Cest-a-dire, précisément, 'exécution non conforme deslois®!, c’estle méme
argument qui est invoqué : Madison lui répond qu’introduire une telle quali-
fication équivaudraita mettre le mandatdu Président dansles mains du Sénat
(« equivalent to a tenure during pleasure of the Senate ») — objection qui emporte
laconvictiondelamajoritédelaConvention. End’autres termes, siles délégués
ontrefuséd’ajouterla«mauvaiseadministration»commemotifdedestitution
duPrésident, ce n’estenaucun cas parce quils ontestimé qu’il s’agissaitlad’une
raison insuffisante, mais seulement parce qu’ils supposaient qu'une telle qualifi-
cation pouvait donner lieu a des interprétations trop extensives, qui auraient mis
I'indépendance du Président en danger.

Deux éléments permettentd’étayer cette these. D’une part,Janotion méme
de maladministration avait d’abord été proposée par Madison>? — celui-laméme
quis’yopposerale8septembre: preuvequecen’étaitpaslachose, maisle (carac-
tere vague du) mot, qui faisait difficulté. D’autre part, Pargument de Madison
convainc immédiatement non seulement la majorité des délégués, mais Mason lui-
meéme, qui propose de substituera ce termela fameuse formule «ozher bigh crimes
andmisdemeanors », quisera finalement retenue dansle texte dela Constitution.

49. 1l s’agit de Dickinson, qui propose que le Congres puisse renvoyer 'Exécutif surlarequéte d'une
majorité des Législatures des Etats, le 2juin 1787 (M. Farrand1, Madison, p. 79). Tlest appuyé par

Bedford. Sherman,le mémejour, patle d’un renvoi «atpleasure » parle Congres (7bid.).

50. Cest George Mason, qui, toujours le 2 juin (., tout en reconnaissant la nécessité se débarrasser
d’'un « Président inapproprié »» (an unfit magistrate), soppose a ce que 'on fasse de 'Exécutif la
«simple créature » de la Législature (#he mere creature of the 1egislature) — car il S’agirait d'une
violation évidente du principe fondamental de tout bon gouvernement.

51. Ilinsiste ainsi sur le fait que les actes répréhensibles susceptibles d’étre commis par un Président
ne se résument pas a la corruption et a la trahison, et que celui-ci dispose de bien d’autres moyens
de violer la Constitution (le 8 septembre, M. Farrand, 11, p. 442)

52. Julien Boudon : Le frein et la balance— Etudes de droit constitutionnel américain, Paris, Mare &
Martin, 2010, p. 112.



Celle-ci apparait donc comme un substitut a la waladministration, et renvoie
explicitement a la tradition anglaise®®, de facon a signifier le rejet d’une destitution
discrétionnaire du Président par le Sénat. Il est évident toutefois que, dans lesprit

deMason, cette expression ezglobela « mauvaise administration »*.

Evidemment le souci de maintenir un équilibre entre la nécessaire indépen-
dance de forgane exécutif et I'indispensable soumission des actes d'excécution aux
loisn’apasproduitd’effets que surl’élaboration delaliste des motifs del'zmpeach-
ment:ila également affecté la définition des regles procédurales de ce mécanisme.
ATévidence, une destitution a la majorité simple des membres du Sénat aurait
conduit a mettre le Président a la merci de ce dernier, tandis qu’une majorité
trop difficile aatteindre (dansl'une etPautre chambre) auraitau contraire laissé
au Présidentune trop grandeliberté dans 'usage de ses pouvoirs. La solution
finalement consacrée dans le texte dela Constitution (accusation ala majorité
simple parla Chambre des représentants, et jugement a la majorité des deux-tiers
parleSénat) se présente donc—méme sises «raisons»demeurentassez mysté-
rieuses puisquelle futadoptée sans débat—comme un compromis entre ces deux
exigences. Il est toutefois difficile de considérer que celui-ci est tout a fait satisfai-
sant, pour au moins deux raisons.

En premier lieu, il s’articule assez mal avec la procédure permettant au Congres
de surmonter le veto présidentiel a la majorité des deux-tiers dans chacune des
chambres. La raison pour laquelle les constituants ont rendu plus difficile pourle
Congres de surmonter un veto présidentiel (majorité des deux-tiers dans les deux
chambres) que de destituer le Président reste assez opaque — notamment parce
que la menace d’'une destitution aurait pu suffire a 'empécher d’exercer son veto.
11 est probable que les délégués de Philadelphie n'ont pas méme envisagé cette
hypothese, persuadés que la définition strictement pénale des motifs de déclen-

chement de I'impeachment constituait une limite en 01,

53. Lexpression est en effet reprise de la tradition anglaise, et était donc bien connue des Peres
Fondateurs : cf. sur ce point J. Boudon : Le Frein et la Balance, p. 106, qui renvoie notamment a
D.Baranger: Parlementarisme des origines, Paris, PUF, « Léviathan», 1999, p. 257-267.

54.P.C. Hoffer & N.E.H. Hull: Impeachment in America, 1635-1805, New Haven, Yale University
Press, 1984, p. 101.

55. Cela est probable, mais pas certain : certaines interventions laissent entrevoir a quel point
Pappréhension stratégique des institutions ¢tait présente a Philadelphie. Du reste, il semble que
Madison n’ait pas été absolument convaincu que la simple définition pénale des incriminations

suffise a garantir qu'aucun usage « politique » puisse étre fait de la procédure d’impeachment. ..



En second lieu, ce compromis consiste en fait en une (vaine) tentative de conci-
lier des exigences... inconciliables : on ne peut en effet s’assurer a la fois (car cest
bien de cela quiil s’agit) de I'indépendance et de la soumission du méme organe.
Le génie propre, si l'on peut dire, de la solution anglaise consistait précisément a
distinguer deux organes, ce qui autorisait du coup a rendre le roi indépendant dans
lexercice de son droit de veto et les ministres dépendants dans Iexécution des lois.
Mais pour séduisante quelle soit en théorie, une telle solution n’a pas résisté a la
pratique, car la dépendance des ministres a fini par avoir raison de I'indépendance
du roi — qui Sest vu progressivement dépouillé de toutes ses compétences.

Le caractere inextricable de la difficulté trouve en réalité son origine dans
le principe de la séparation des pouvoirs lui-méme, en Poccurrence dans I'idée
que le pouvoir d’exécuter les lois devait étre confié¢ a un organe différent de celui
chargé de les adopter : si cet organe d’exécution est rendu trop dépendant de
Porgane législatif, le risque est grand de voir le second s'emparer des prérogatives
du premier et cumuler ainsi tous les pouvoirs ; mais si on le rend trop indépendant,
le danger tout aussi avéré consiste a voir cet organe exécutif ne pas donner aux lois
Pexécution quelles méritent — ce qui le conduit tout aussi sirement au despo-
tisme. Posé en ces termes, le probleme est aussi épineux que celui de la quadrature
du cercle® : les systémes qui consistent a rendre Porgane exécutif « ni trop indé-
pendant, ni trop dépendant > du législatif, sont des compromis sans doute plus
oumoins efficaces d’un point de vue pratique®’, mais fonciérement insatisfaisants
d’un point de vue théorique’®.

56. L'expression de « quadrature du cercle » avait d’ailleurs été utilisée par Rousseau lui-méme,
dansunelettre adressée au Marquis de Mirabeau (pere),en 1767: « Voici,dans mes vieillesidées,
écrivait-l, le grand probleme en politique, que je compare a celui dela quadrature du cercle en
géométrie, et a celui des longitudes en astronomie : Trouver une forme de Gouvernement qui mette

la Loi an-dessus de I'homme ».

57. Il faut reconnaitre que le compromisici envisagé s'est révélé étonnamment efficace alalongue —
et ce malgré son caractere intellectuellement peu satisfaisant. Ce n'est du reste pas le seul aspect de
la Constitution de 1787 a avoir fait montre d’une solidité inattendue. .. La fascination qu'exerce la
Constitution américaine réside sans doute en partie dans cette surprenante (et peut-ctre fortuite ?)

efficacité.

58. En réalité, les démocraties contemporaines ont résolu cet inextricable probléme de la fagon la
plus simple —méme si elle a été longue a se dessiner : désormais, 'organe exécutif est a lorigine de
la plupart des lois, ce qui rend dés lors tres improbable quil prenne des mesures d’exécution non
conformes a celles-ci. Cette nouvelle organisation des pouvoirs ne va cependant pas sans soulever
d’autres difficultés, notamment quant au role que sont supposées jouer les assemblées délibérantes

dans un tel contexte.



Cette breve enquéte sur les raisons qui ont pu conduire a la solution d’'un
Président sans « conseil exécutif » a Philadelphie permetde comprendre a
quel point la question de la structure de 'organe exécutif est, de facon générale,
corréléeacelle delaresponsabilité.

C’est cette derniére exigence qui aimposé le dualisme dans tous les systémes
de monarchie constitutionnelle, et c’est elle qui a conduit a ce que 'on a appelé le
«monisme» aux Etats-Unis. C’estelle également qui, alinverse, a conduitles
constituantsdel’an I, en France,a rejeterla solution d’'un exécutif « moniste >
proposé dans le projet girondin®’ — précisément parce qu’il s’agissait d’'un
exécutif collégial. Saint-Just avait en effet expliqué, dans son discours du 24 avril
1793%, que « des ministres qui exécutentles lois ne peuvent point devenir un
conseil », puisqu’en ce cas, «les ministres exécutent en particulier ce qu’ils
déliberenten commun, etpeuventtransiger sans cesse». Deslors,le«conseil
rendles ministresinviolables, etles ministres rendentle peuple sans garantie
contrele conseil». Sans doute s’étonnera-t-on de reconnaitre dansles propos
de Saint-Justune argumentation tres proche de celle dont Hamilton avaitusé
dansle Fédéraliste. Pourtant, celapermetde comprendre quede partetd’autre
dePAtlantique, on a rejeté, pour des raisons tres proches, I'ildée d’un conseil
ex¢cutif quisoitad/afoiscollégial et composé d’agents d’exécution (c’est-a-dire
de«ministres» spécialisés). Lonrefuseeneffetque ces «ministres», (chacun
étanten charge d’'un«département exécutif>»> donné) se réunissent pour déli-
bérer® —car c’estdans cette collégialité, estime-t-on, quela responsabilité se
dissoudraitinéluctablement. C’estlaraison pourlaquellele conseil exécutif
«moniste » du projet girondin estrejeté : il faut, au-dessus des ministres, une
instance exécutive quialafois surveille etimprime del'unité aleuraction, qu’il
s’agisse un organe collégial (comme en France, en’an I) ou d’'un Président
(comme aux Etats-Unis, en 1787) — car c’est dans cette hiérarchie que pourra
naitre la véritable responsabilité.

59. Voit sur ce point Michel Troper : « Saint-Just etle probleme du pouvoir exécutif dans le discours
du 24 avril 1793 >, Annales Historigues de la Révolution Frangaise, n° 191, 1968, p. 5 etss.

60. Séance du 24 avril 1793, Réimpr: de LAncien Monitenr, Paris, 1840, t. 16, p. 215.

61. On trouve en effetune telleinterdiction aussi bien dansla Constitution de 'an I que dans celle de
Pan 111, qui se situe dans une parfaite continuité a cet égard. Larticle 68 de la Constitution de I'an I
dispose en effet que les ministres (qu'elle nomme «agents en chef de ’'administration générale dela
République») «ne forment pointun conseil ;ils sont séparés, sans rapports immédiats entre eux »,
tandis que dans larticle 151 de la Constitution de I'an III, on trouve une formule trés similaire :

«Les ministres ne forment point un Conseil ».






