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DROIT ROMAIN

DU DROIT DE CONCGLURE ET DE RATIFIER LES TRAITES

SELON LE DROIT PUBLIG ROMAIN

CHAPITRE PREMIER

PRELIMINAIRES

SECTION PREMIERE
LES RAPPORTS INTERNATIONAUX A ROME

L’importance de la matiére des Traités n’est pas a
démontrer a nolre époque ou les relations internatio-
nales progressenl, se resserrent et se mulliplient tous
les jours. Déja Vatlel, au dix-huitiéme siécle, 'avail
clairement indiquée : « La matiére des Traités, disait-il
(Droit des gens, 1I, p. 136). est sans doule une des
plus importantes que les relalions muiuelles et les
affaires des nalions puissenl nous présenter. Trop
convaincus du peu de fond qu’il y a a faire sur les
obligations nalurelles des corps politiques, sur les
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devoirs réciproques que I'humanité leur impose, les
plus prudents cherchent a se procurer, par les traités,
les secours et les avantages que la loi naturelle leur
assurerait, siles pernicieux conseils d’une fausse poli-
lique ne la rendaient inefficace. »

De nos jours, plus que jamais, les peuples ont com-
pris qu’ils ne pouvaient rester isolés; qu’ils devaient se
compléter les uns les autres en combinant leurs forces,
pour se procurer les éléments nécessaires a leur exis-
tence physique et sociale et pour écarter les obstacles
qui pourraient se dresser devant eux. Les trailés seuls
leur permettent de s’unir d’une facon profitable et de
réaliser ce qu’ils n’auraient pu faire en restant dans
leur isolement. De la, les convenlions de toule nature
par lesquelles ils se lient journellement.

Mais ces relations internationales n’ont pas existé a
toute époque, el ce n’est que lentement, souslinfluence
de la civilisalion, et par des progrés presque insensi-
bles, mais constants, que les Elats sont arrivés a la
reconnaissance de celle communauté d’intéréts moraux
et matériels qui doit les relier étroitement.

Rome, comme les aulres ciltés antiques, n'eut guére,
au début de son existence, d’autres relations avec les
peuples voisins que celles qu’amenaient la conquéte et
I’occupation des pays vaincus.

Pour elle, comme pour loutes les sociélés anciennes,
I’étranger fut I’ennemi.

Hostis et Peregrinus eurent la méme significalion et
servirent 1'un et 'autre a désigner celui qui n’éfait pas
romain (1).

[’existence de relations  pacifiques avec un Etal
élranger supposait foujours I'existence d’une conven-
tion spéciale, d’un traité. La Paix (Pax) n’existail pas
sans un Pacte (Pactum), ainsi que le démontre son ori-

(1) Varro, De ling. lat., V, 3.
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gine étymologique elle-méme et le droil inlernational
se réduisait aux droils que les peuples s’élaient for-
mellement concédés dans I'intérét de leurs relations.

Mais Rome ne s’en lint pas toujours a ces principes
rigoureux. L’expérience des dommages qui résultaient
de la guerre telle qu'on la faisait alors, lui. inspira
naturellement la pensée et le désir de terminer pacifi-
quement les différends qui s’élevaient chaque jour
entre elle et les peuples voisins. La religion vint a 'ap-
pui de cetle tendance et par l'établissement des liens
de I'hospitalité et par la création des lieux d’asile, donna
naissance a 'idée encore inconnue de la fraternité des
peuples (1). Ainsi elle sut amender et transformer peu
a peu ces régles barbares nécessaires a sa formation et
a son maintien. C’est ce qui fit sa grandeur et sa force (2).
Ces principes auraient certainement arrété son essor et
mis obstacle a la grandeur de ses destinées.

De bonne heure, une lente évolution se manifesta
dans ses rapports internationaux. L’établissement du
Jus fetiale, et les privileges accordés aux legal, aux
amici, aux hospites, donnérent naissance, sinon 'a un
véritable droil des gens, du moins a des relations inter-
nalionales, de jour en jour plus fréquentes et qui, se
perfectionnant, finirent par le conslituer. Mais la
modification la plus importante, celle qui eut le plus
d’effel, consista dans les nombreuses alliances que Rome
conclut avec les autres peuples (3). Le nombre et I'éclat
de ses victoires ne doit pas empécher de reconnaitre
qu’elle observa, dans ses relalions inlernationales, un
ensemble de régles dont elle ne s’écarta jamais. Il suffit,
pour le démontrer, de rappeler I'existence de ce collége
des Féliaux que nous étudierons plus tard; d’énumé-

(1) Salluste ; Catilina, V, 1; Polybe, VI, 25.

(3) Egger, Les traités publics dans Pantiquité, pp. 152 et suiv.




rer les divers trailés en usage a Rome et enfin de signa-
ler les formalilés de la Repetitio rerum et de I'Indictio
belli, 'emploi de D'arbitrage, envoi des legalr, 'usage
d’échanger les prisonniers et le respect, qui s’établit
peu a peu, des droits des étrangers (1).

11 faut cependant reconnaitre que le droil des gens
i Rome (2) ne consliluait pas un ensemble de régles
positives, élabli sur le consentement des divers peuples
et qui leur fut applicable. C’élait une loi a eux propre,
établie pour régler leur conduite dans leurs relations
avec les nations étrangéres. Ce droit fut donc, a son
origine, exclusif et peu libéral ; mais, a mesure que la
dominalion romaine s’étendit, il devint plus général
dans son caractére et plus compréhensif dans ses pré-
ceples. Cest que. d’une part, a la suile des conlacls
fréquents amenés par la guerre et les trailés, bien des
principes du droit public externe se trouverent égale-
ment reconnus chez plusieurs peuples; el, d autre
part, il dut se former une dislinclion, au moins de
fait, entre les principes reconnus par PEtat romain
seul, el ceux qui élaient admis par tous les peuples, ce
qui donnait a ces derniers une force qui manquait aux
aulres.

Quant aux fondements de ces principes, les auteurs
les onl longuement recherchés ; mais leurs discussions,
si elles ont donné lieu a un grand nombre d’opinions
originales et personnelles, n’ont abouli & aucun résultat

—

=




T

17 —

cerlain. Ce qui parait seulement élabli, c'esl qu’ils
¢laient, pour la plupart, basés sur la religion. En
effet, la paix el la guerre, I'inviolabilité des hérauts et

des ambassadeurs élaienl consacrées par des cérémo-
nies religieuses.

SECTION II,
DES TRAITES EN USAGE A ROME ET DE LEUR NATURE.

Rome enlrelint avec les autres peuples des rapporls
d’alliance plus ou moins élroils. Les Etals indépen-
dants élaient liés avee elle, soit par un rapport
d’amicitia et d’hospitium publicum, soit par une vérita-
ble alliance, fiedus, societas. Cest la classification qui
parait résulter des termes employés par Pomponius au
Fr. 5, § 2; Dig. L, XLIX, Tit. 15 : In pace quoque
posthiminium datum est ; nam si cum gente aliqua
neque amicitiam, neque hospitium, neque fedus ami-
ciliee causa factum habemus, hi hostes quidem non sunt.
Il n’y avait donc & Rome, a proprement parler, que
deux sorles de fraités : Ihospitium publicum qu’on
appelait quelquefois amicitia, et le fwdus auquel on
donnait aussi le nom de societas ).

Les Iraités de la premiére espece accordaient aux
ciloyens des Etals contraclants la protection et Dexer-
cice de cerlains droils privés ; ils prévoyaient et résol-

(1) Nous ne nous arréterons pas & la eclassification donnée par
Tite-Live (XXXIV. 57) qui divise les traités en trois classes: non
d’aprés la nature des clauses qu’ils contiennent, mais d’aprés les
causes qui les ont occasionnés. Ce sont : 10 Le traité accordé aux
vaincus (Deditio); 20 Celui qui- intervient entre adversaires d’égale
force (fedus ®quum) ; 3° Celui qui intervient entre deux peuples
qui ne sont pas en guerre. Outre que cette classification n’est pas

rationnelle, elle est icompléte, car on n’y trouve pas Ihospitivm.

]
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vaient des cas de conflils entre parliculiers, au moyen
d’une procédure inlernalionale. Quel que soit Pinlérél
que peut présenter celle premiére espece de traité,
nous ne nous en occuperons pas plus longuement dans
la rapide esquisse que nous lracons ici.

Ceux de la seconde calégorie réglaienl aussi I'état
juridique des ciloyens, mais fixaienl en oulre des
!‘{:glcs élablissant, enlre les deux nalions, des rapporls
politiques el militaires. Aussi, disail-on pour désigner
ce double caraclére : @quo. frdere in pacem alque
amicitiam venerunt (Liv. XXXIV, 57). Le Fedus lati-
num conclu entre Rome el la ligue latine, sous la
royaulé et renouvelé par Spurius Cassius en 261, ren-
fermait les stipulalions suivantes : « 10 Commercium
et connubium entre les parties conlraclanles ; 20 Recu-
peratio ou procédure spéciale a suivre, en cas de proees,
entre membres des deux nations. Venaient ensuile les
clauses d’ordre politique : 10 Paix perpétuelle enlre les
deux peuples; 20 parlage ¢gal du bulin fait a la
guerre; 3° allernance du commandement de 'armée
alliée (1. »

C’étaient les traités proprement dits. lls exigeaient
des formalités particuliéres que nous éludierons plus
lard.

Le Fedus élait toujours conclu a perpéluité; aussi
faul-il en distinguer soigneusemenl les Indutice on
armistices qui n’élaient conclues que pour un temps
délermingé (2). Le Fedus mellail finaux hostilités, tandis
que I'armislice ne faisait que les suspendre pour un
temps plus ou moins long, a expiration duquel elles
pouvaient élre reprises. Nous verrons plus lard cepen-
dant que les Romains assimilaienl, au point de vue de

sa conclusion, la suspension d’armes pour plusieurs

1, Mispoulet, Antiquitds Romaines

2y Anlu-Gelle, 1, 25
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années a un vérilable fredus (1). Au fond, la (réve
conclue pour moins d’une année conslituait, dans la
plupart des cas, un acheminement vers la conclusion
d’un feedus, puisqu’elle élait destinée a en faciliter les
négocialions ; mais elle n’élait pas la paix elle-méme
et n’en entrainait pas les conséquences.

Nous aurons encore, sous la République, et lorsque
Rome eut enlevé a ses magistrals toule faculté d’obliger
FEtat par leur aclion propre, sans le consentement et
I'approbalion des pouvoirs a qui cetle aulorité élait
réservée, -a distinguer le Fedus et la Sponsio. Ces
convenlions différaient surtout en ce que le feedus ne
pouvail se former sans I'autlorisation du Sénal ou la
ratification du peuple ; tandis que pour la sponsio, la
volonté du général élail suffisante (2). De celte diffé-
rence primordiale en découlaient deux aulres : 1o Dans
la forme : Pour le fedus, il fallait I'intervention des
Féliaux el 'accomplissement des formalités religieuses
preserites (3). Celte inlervention n’élait pas nécessaire
pour la sponsio, bien qu’elle se formal par un serment
el un sacrifice (#). Le général la fortifiait seulement
en faisant jurer avee lui les pricipaux officiers de son
armée (‘eo-sponsores) el en y faisant figurer des otages,
en nombre plus ou moins grand, pour démontrer clai-
rement qu il voulail rendre treés difficile la ruplure du
pacte juré (5). 20 Dans les effels : Le fedus engen-
drait une paix perpétuelle et définitive. Au conlraire,
la sponsio n’engageait pas I'Etal romain qui pouvail

(1) Tite<Live, TV, 30:- VII, 22: X. 5, 37.

(2) V. notamment : Tite-Live, IX, 5; XXI, 18 ; XXIX, 12, Ku-
trope, 1V, 36 ; Cic. de off., 111, 30. Salluste, Jugurtha, XXXIX

(3) Tite-Live, IX, 5 : « Injussu Ir"-',r'”;’- l,f'.'r-rl"H.‘- ffn:r',-'!' posse, nec sine
fetialibus, ceremoniaque alia solemni. »

(4) Mommsen : Dy, publ., t. I, pp. 283 et 284, note 1.

(5) Tite-Live, IX, 5 : l'_“M'rl'l envm aut .\'I("'H.\J-_r'ﬂ.llll”.\ m I.frr'J-"a';'f' opus

essel aul obsidibus, 1w precatione res trovisioifur
- i !
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désavouer le général (1). Il n’avait, en effet, rien pro-
mis et n’avait ordonné a personne de s’engager pour
lui. Dés lors, la valeur de la sponsio devait élre loule
personnelle et la promesse du général, comme celle des
eo sponsores (qu’on les considére comme promellant
leur propre fait ou le fait d’autrui), élait toujours
une promesse privée (2). Elle pouvait cependant élre
élevée au rang de convenlion inlernationale, soit par
la consécralion féliale, soit par une ralification
expresse ou lacile ; celte derniére avait lieu toutes les
fois que le lrailé élail favorable aux Romains.

Le Droit public Romain assimilail déja les trailés
internationaux a de véritables contrals inlervenant
enlre deux nations et produisant enltre elles des droils
el des obligations réciproques, el il leur appliquait les
formes usitées pour les contrats de Droil civil (3). Par
la T'idée de contrat manifestail une fois de plus son
efficacilé ; elle faisait succéder 'organisation juridique
des relations inlernaliopales a I'état de guerre perpé-
tuel, de méme qu’elle avait amené de la vengeance el
de la juslice privée a la juslice publique (4). Or, il
existait & Rome un contral d’une importance toule
spéciale : la stipulation, moyen susceplible de donner
foree obligatoire a toute convenlion licite ; on I’élendit
par analogie aux conventions internalionales. Aussi
voyans-nous Tarquin recevoir la soumission des habi-

(1) Tite-Live, IX, 8 : « Sponsione... qud... injussu populi facta est,
non fenefur jmf.ufu.\' romanus» — IX. 9: ¢ "”.."I”'“"'” J'ru'njj.?rh' nego .rfrm'r-—
quam .‘Jf!;.'r'n’lJ'rlijlJ\'.'-‘r' r',u.l-.-u' populwin teneat » XXXVIIIL, 148: @« De ra
Jr-Hfu"n-rri’ r‘,fHJ-f quam se cum hoste agere r'hl;'h’.'i.w-‘ senalus posse. » —
i pro Balbo, 15 : ¢ f’nj.ufu_\' romanus injussu suo nullo pacto
potest religione obligari. »

(2) Tite-Live, IX, 10. — Gaius, IIT, 93, 94.

3) Dig. L, 11, Tit. XIV, de Pactis, Fr. 5. Conventionum autem
tres sunt spec tes. .. Publica conventio est que I,l’.".f per pacem, quo-
tiens mter se duces belli queadam paciscuntur,

(4) Von Ihering, Esprit du Droit romain. T. 1, p. 235.
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tants de la Collalie, sous forme d’une véritable stipula- -
tion (1) : Estisne wvos legali, oratoresque missi a
populo Collatino ut vos populumque Collatinum dede-
ritis ? — Sumus — Es’ ne populus Collatinus in sua
polestate ? — Est. — .... Gaius (2) nous dit méme
que cerlains jurisconsultes admettaient de son temps
que c’élait le seul cas o un pérégrin put user de ce
conlral : « Unde dicitur uno casu hoc verbo peregrinum
quoque obligari posse. Velut si imperator noster prin-
cipem alicujus peregrini populi de pace ila interroget :
Pacem futuram spondes? vel ipse eodem modo interroge-
tur. » Mais il répond avec raison qu’il ne s’agit pas ici
d’un acte engendrant une action civile et qu’il n’y a, par
suile, pas de sponsio dansle sens du droit privé : « quod
nimium subtiliter dictum est; quia si quis adversus
pactionem fiat, non ew stipulatu agitur, sed jure belli,
‘res vindicalur. »

Au reste, comme la stipulation du Droit civil, les
traités furent de bonne heure conslatés par écrit, sans
que la convention elle-méme ait cessé d’étre conclue
verbalement (3). Mais ce mode de formation des con-
venlions internalionales ne se conserva dans toule sa
pureté que sous la Royauté et durant les premiers temps
de la République. La conclusion des traités par voie
@’interrogation el de réponse qui convenait, alors qu’elle
€lait faite par le Roi ou le Magistrat, ne pouvait subsis-
ter lorsque fut exigée I'intervention du Sénat et des
Comices. Le sénalus-consulte ou la loi établissant la
convention ne pouvaient évidemment lier que le peuple
romain. Mais les traités n’en continuérent pas moins a
conslituer des contrals bilatéraux, car, al’acte établis-
sant le traité du coté de Rome, correspondait toujours
matériellement un acle qui engageait Pautre Efat.

(1) Tite-Live, I, 38.

(2) Commentaires, 111, 94.

(3) Tite-Live, I, 64: ut illa palam prima postrema ex illis tabulis
cerave recitata sunt siné dolo malo.




CHAPITRE I

LA ROYAUTE

« 1l ne faut pas se représenter une Cilé a sa nais-
» sance, délibérant sur le gouvernement qu’elle va se

» donner, cherchant et discutlant ses lois, combinant
» ses inslilutions. Ce n’est pas ainsi que les lois se b
» lrouvérenl et que les gouvernements s’élablirent.

» Les instilulions politiques de la Cité naquirent avee
» la Cité elle-méme, le méme jour qu’elle; chaque
» membre de la Cilé les porlait en lui-méme, car elles
» €laient en germe dans les croyanees et la religion de
» chaque homme » (1). Rome obéit a celle loi qui pré-
side a la naissance des nations. Une fois formée elle
s’organisa suivant les régles de la famille qui en élail
la base (2).

La famille posséde un Chef naturel qui la dirige,
c’est le Pére. Mais comme a Rome les familles élaient
toules libres, loules égales, le peuple romain conféra
le pouvoir & un Magislrat qui, sous le nom de Roi,
devait étre le chef et le représentant de I’Etlat, comme
le Pére est le chef el le représentant de la famille. Le
Roi, comme le Palerfamilias, exercait le pouvoir le
plus absolu sur la communaulé dont il avait le gouver-
nement. Il élait a la fois généralissime, grand-prétre
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el juge supréme (1). Il élait élu i vie (2), et enlouré,
comme le Palerfamilias, 'un conseil appelé Sénal
dont il nommait les membres et sur lequel il avait une
autorité absolue (3).

Tel est le caraclére que les anciens auleurs semblent
allribuer aussi a celte Royaulé donl Phisloire esl en-
tourée de lant de fables et dobscurités. Cest, en eflet,
sous ce jour que Pomponins nous la présente dans un
fragment célébre du Digeste (Dig., L. I, Tit. 1, de Ori-
gine Juris et omnium Magistratuum, Fr. 2, § 1 et 14):
« Et quidem initio civitalis nostr populus sine lege
» certa, sine jure cerlo, primum agere instituit ; omnia
» que manu a regibus gubernabantur. » El plus loin :
» Quod ad magistralus allinel, wmitio civilatis hujus
» constat, reqgem omnem polestatem habuisse. » (4). Ce
pouvoir n'était limité que par la Lew Curiala de Im-
perio et par la Mos majorum qui garanlissaient les
droils de la famille et de la gens.

A celte époque, le Roi, qui réunissait en lui lous les
pouvoirs, eul seul le droit de conclure les trailés ou de
les faire conclure par ses mandalaires. Il élait le maitre
des alliances de Rome, de méme que le Paterfamilias
élait le maitre des alliances de sa famille. La preuve
en esl dans la formule des (railés conclus sous la
Royaulé, ot il n’est jamais queslion que de Pautorilé
du Roi. C’est ainsi que dans le traité entre Albe et

(1) Mispoulet: op. cit., t. I, p. 31 et suiv. — Mommsen, Hist. rom.
.1, p.87. — Duruy, Hist. vom. t. I, p. 112. — F. de Coulanges,

t
op. cit., liv. 3, i'|l-‘l]|. [X.

(2) Mispoulet, op. L A T G

(3) Bouché Leclerq, Antiquitds romaines, p. 19, — Mommsen,
Droit |ll|||lii'. t. VII, p. 291. — _‘]i:-"-c-llh'f, op. cit. t. 1, p- 33 et 167 :

Sous la Royauté, le Sénat est un corps purement consultatif ; il
ne donne son avis que lorsque le Roi veut bien le lui demander.
(Pest la seule fonction qui soit compatible avee I'fipe Pl reqgiim, »

(%) Tacite, Ann. III, 26. — Tite-Live, I, 49.
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Rome, qui régla le fameux combat des Horaces et des
Curiaces, nous voyons le Paler patratus (1) dire a
Tullus : « Jubesne me, Rew, cum Patrepatrato po-
puli Albani fedus [erire? Jubenterege (2).....,» ce qui
indique bien que le pouvoir de conclure le traité était
uniquement entre les mains du Roi. (e qui le prouve
encore, c’est que les Elals élrangers tenaient leur
alliance comme éleinte par la mort du Roi, qu’ils con-
sidéraient comme le garant propre du trailé, puisque
seul il traitait avec eux (3). Au resle, les hisloriens
sont absolument muets sur la participalion d’un autre
pouvoir a la conclusion des frailés, jusqu’a la guerre
des Samniles ; si celte participalion eit existé plus tot,
ils n’auraient pas manqué de le constater (4). Il res-
sort, au contraire, des formules déja citées, que, dans
la période monarchique, ni le concours du Sénat, ni
celui du peuple n’étaient requis.

(’était donc le Roi ou le Magistrat auquel il avait
délégué ses pouvoirs qui conduisail les négocialions,
arrélait le texte du traité et concluait le contrat qui
allait lier les deux nations.

Mais les formalités juridiques n’auraient pu, a elles
seules, assurer a ce contrat toute sa valeur, loute son
efficacité. La religion, qui tenait unc si grande place
dans toutes les actions des Romains, inlervenait dans
les relations internationales. Son appui étail plus que
partout ailleurs nécessaire, dans une maliére ou les

(1) Nous étudierons son role.

(2) Tite-Live, I, 24. Voir aussi la formule du traité avec les Colla-
tins. Liv. I, 38.

(3) Montesquieu, Considérations, chap. I, p. 3. — Lange, op. cit.
I, § 49,al. 2, in fine. — Denys d’'Halicarnasse : Antiquités romaines,
III, § 37 : Neque enim se cum eo fedus fec isse, sed cum Tullo ; mor-
tuo autem Tullo, ruptas esse feederis et pacis conditiones. — V. aussi
III, 33, 49; VIII, 64. — Tite-Live, XL. 95.

(4) V. Mommsen. Dr. public, VI, 1, p. 891, et note 3.
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intéréts en jeu sont d’une gravité exceplionnelle et oit
le défaut de sanction pratique rend plus difficile la réali-
sation de I'idée de droit. L’accord entre les chefs des
deux nations ne suffisait donc pas; un acke religicux
élail nécessaire pour le compléler el le sanclionner ; il
devait imprimer a la convention le caractére sacré, seul
capable de la rendre obligatoire (1). Cet acte consistait
en un serment solennel prété par le Roi accomplissant
toutes les formalilés religieuses en sa qualilé de Pater
de la grande famille qui formait I'Etat (2). i se faisait
assisler, a cel effet, par les sacerdotes fetiales dont nous
éludierons I'organisation et le réle sous la République
ou ils acquirent une importance plus considérable.

(1) Les Romains, comme tous les peuples antiques, considéraient
le serment comme le moyen le plus énergique pour empécher les
hommes de manquer a leurs promesses : « Nullum enim vinculum
ad adstringendam fidem jurejurando majores arctius esse volue-
runt. Id indicant leges in duodecim tabulis, indicant sacratae, indi-
cant federa quibus etiam cum hoste divincitur fides. » (Cic., de
officiis, 111, 31).

Gette coutume de fortifier les traités par un serment survécut, du
reste, méme 4 la chute de I'Empire romain. Elle fut en usage dans
notre ancienne France ; c'est ainsi que furent notamment garantis par
des serments le traité conclu en 1526, a Madrid, par Charles-Quint
et Frangois Ier; la paix de Cambrai en 1539 : la paix des Pyrénées
en 1659 ; celle d’Aix-la-Chapelle en 1668 et le traité de Ryswick en
1697.

(2) Denys d’'Halicarnasse, op . cit., IT, 40; IV, 58 : ot il est dit de
Tarquin : « et super victimas Juravit, »




CHAPITRELITI

LA REPUBLIQUE

L’élablissement de la République et I’extension de
la puissance romaine devaient nécessairement modifier
les regles de compélence élablies en matiére de trailés.
Au début, les Magistrals, qui avaient hérité des pou-
voirs des Rois, purenl, de leur propre aulorilé, con-
clure toules les convenlions internationales. Mais, de
bonne heure, le Sénat el le peuple se reconnurent, en
maliére de Federa, un droil supérieur a celui du
Magistrat, et déclarérenl qu’ils ne seraient valables
que lorsqu’ils auraient élé conclus sur leur ordre, ou,
‘tou! au moins, soumis a leur ratification. Dés lors, ces
trailés nous apparaissenl, soit sous la forme d’un
décret rendu par le Magistrat d’accord avec le Sénal,
soit sous la forme d’un sénalus-consulie ou d’une loi
volée par le peuple, surJa proposilion du Sénat.

D'ou la nécessilé d’étudier, a nolre époque, lrois
pouvoirs distincts : Le Magisirat, le Sénal, I’Assemblée
du peuple. Il nous restera ensuite a rechercher quel
fut le role joué par le college des Féliaux, sous la
République.

SECTION 1
LES MAGISTRATS.

Le changement apporté dans la Constitulion romaine
par I'avénement de la République, ne ful pas grand au

B
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début. Son principal effet fut de subslituer au Roi
inamovible deux Magistrats annuels appelés Pretores-
Consules qui héritérent de 'Imperium regiwm tout
enlier, a Pexception des fonclions religieuses confiées
au Rex sacrorum ou au Président du collége des
Pontifes (1). Ils possédérent, comme le Roi, le droit de
conclure les traités. Mais le Sénat ne tarda pasa empié-
ter peua peu sur leurs pouvoirs et a les diminuer
sans cesse, par crainle du retour de la Royaulé. Il ne
leur contesta jamais le droit de conclure les trailés ; il
invoqua seulement le droil supérieur de I'Etat romain
de se dégager de loutl trailé par eux conclu, lorsqu’il
serait conlraire a ses inléréis. Aussi les Magislrats,
craignant d’engager le peuple romain contre son gré,
et, par la, d’encourir son courroux, s’habituérent de
bonne heure a réserver son assenliment dans les
traités imporlants qu’ils concluaient. Celle réserve

finit par devenir de slyle, el ainsi ce droil passa tacite-
ment du Magistral au Sénat (2).

Il faut distinguer, dés les premiers lemps de la
République, deuxsortes de conventions inJernationales :

les unes sont conclues par le général seul, les aulres
sonl de la compélence du Séral el ne sont valables
que lorsqu’elles ont éL¢é conclues sur son ordre el sou-
mises a sa ralification. Le Magistral commandant en
chef Parmée conserve le droit de conclure seul, avec
I’ennemi, certaines convenlions temporaires (indutice).
Mais le droit de traiter d’une facon définitive (ferire
feedus), est réservé au Sénal, el plus lard an Peuple.
(’est done la durée des trailés qui détermine I’aulorité
compélente pour les conclure; et la méme convention

(1) ;".’a'allrll.'l flf_raju'ﬂ'fln'l duo sunto : r.J.rllln’n' Ir'r'r"’"’"h’-’-'[l'. Jf'u:f,'_--rrj-,rfu con-
sulendo, preetorves, judices, consules appellantur (Gic. de Leg.,
I11, 3. Ir\j-’HIJler' er I,u'p'l;u'-'un aANnnUIN l,u.n"-.ra'.u.:'-" ex -“'f.“'.l'”lf‘H'f‘
h’”;-.lr-'.r‘, ne Ig.l.-.'.’r"-'.'_'f-:_N._llf.l..fn’fa.il.l.n—' vel mord ru,‘,'.'.r_-uj.u.-,'r',f.--r;' (Florus, 1,9).

‘2) Mommsen, Dr. publ. t. 1, P, 286-287.
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peut, selon qu’elle est temporaire ou définilive, éire
conclue ou non par le général.

Les magistrals ne conservérent, en fait, que le droit
de conclure seuls les convenlions internationales tem-
poraires, dont la durée n’excédait pas un an (1). Le
Droit des Gens ancien assimilait la suspension d’armes
conclue pour plusieurs années a un vérilable feedus qui
n’élait pas de la compétence du général (2). Il n’accor-
dait d’ordinaire ces tréves qu’a cerlaines conditions,
telles que la fournilure d’une cerlaine quantilé de
vivres et d’équipemen!s mililaires, ou le paiement
d’une somme d’argent destinée & la solde et a I’entre-
tien de I'armée (3).

Il faul cependant reconnaitre que son Imperium
donnait toujours, en principe, au magistrat le plus
élevé le droit de conclure un traité méme définitif. Cela
est si vrai, que la Sponsio par lui conclue pouvait
devenir valable par une simple ratification tacite. Mais,
en agissant ainsi, il encourail une responsabilité si
grande, qu’il n’en usa que rarement el par exception.
Il engageait, en effet, la volonté du Sénat et du Peuple
romain sans I'avoir consullée, et il se portait fort d’ob-
tenir leur ralification (De la le nom de Sponsio donné
a ce genre de convenlions inlernationales). Sile Sénat,
jugeant le raité favorable, le maintenait et exécutait,

(1) Mommsen (Dr. pub., VII, p., 383) fait reposer cette distine-
tion sur la différence de I'annalité de l'administration du général,
et de la perpétuité de celle du Sénat. Tite-Live : IX, 43 ; XXIX, 12;
XXXII, 36. — “In hanc sententiam et ceteri sociorum IJJ'!‘H{'J’}JP.\'
concesserunt, indutiisque datis in duos menses...

(2) Tite-Live, VII, 22: Ut primum a consulibus dein permissu
eorum ab senatu, indutias peterent : in quadraginta annos impe-
traverunt. V. aussi, IV, 30 et X, 5, 37.

(3) Tite-Live, X, 5 : Et pacto annuo stipendio, et duwm mensium
frumento, permissum ab Dictatore, ut de pace legatos mitterent
Romam. V. aussi VIII, 36 ; IX, 41, 43 ; X, 46. — Denys d'Halicar-
nasse, 1X, 36, 57.

—
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il était aussi valable que s’il avail été conclu par le
Sénal lui-méme. Au conlraire, s'il le trouvail défavora-
ble et refusait de 'approuver, un conflit s’élevait entre
P’autorilé du magistrat et le droit supérieur, illimilé en
théorie, que se reconnaissaient le Seénat et le peuple de
rejeler ces conventions faitesa leur insu et dangereuses
pour la dignité el I'existence de I'Efat ; droit incontes-
table: il reposait sur ce principe que personne ne peut
élre lié contre sa volonié ; mais d'une application
difficile et délicate, car il allait léser un tiers, I’Elat
élranger qui avait Irailé avec le Ma gistrat, le croyant
pleinement capable. Les Romains avaient rouvé, avec
leur subtilité habituelle, un moyen de concilier, dans
ce cas, l'intérét de PEfat avec la bonne foi. « Une

violation du Droil des gens a é1é commise, disaient-

ils; mais il n’y a ici qu’un seu! coupable, c’esl le

général qui a Iraité avec ennemi. L’intérat supé-

rieur de I'Etal nous oblige a rejeler la convenlion.

Ens’engageant contrairemenl a cel intéret, le Magis-

trata commis une faule ; et comme le peuple romain

n’a pas a en supporter les conséquences, nous allons

le livrer a ceux qu’il a trompés, afin qu’ils puissent

le punir selon leurs lois. » C'élail la Deditio, sorte
d’abandon noxal, dont I'Etat romain frappait celui de
ses ciloyens qui avait offensé une nation élrangére.
Elle avait lieu, sur 'ordre du Sénat et du Peuple et
par le ministére d’un Pater Patratus choisi parmi les
Fétiiux ; aussil’appelait-on : Deditio per Patrem Patra-
tum (1). Voici le tableau que nous trace Tile-Live (2),
de la remise du consul Postumius aux Samnites, aprés
la rupture de la convenlion des Fourches Caudines
(321) : « Progressi Fetiales, ubi ud porlum venere, ves-
tem detrahi pacis sponsoribus Jubent, manus post ter-

(1) Cicéron, de off., 11T, 30.
(2) IX, 10.
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gum vinciri..... Tum ubi in ccelum Samnitium el ad tr-
bunal venlum Pontii est, Cornelius Arvina Felialis ila
verba fecil : quandoque hisce homines injussu Populi
Romani Quiritiwm [ dus ictum irt spoponderunt, alque
ob eam rem noxam nocuerunt ; ob eam rem, quo populus
Romanus scelere impio sit solutus, hosce homines vobis
dedo. »

Les anciens auteurs de Droil public frangais ont
longuement discuté la théorie admise par le Droit public
romain. en matiére de Sponsio. Vattel (1. 11, ch. X1V,
§ 210-212), aprés avoir élabli la vérilable- nature de
celle sorle de convention, 'approuve en ces termes :
« L’Elat n’a point donné ordre de le faire et il n’en a
conféré le pouvoir en aucune maniére; ni expresse-
ment, par un mandement ou parde pleins pouvoirs,
ni lacitement, par une suile naturelle ou nécessaire de
Pautorité confiée a celui qui fait Paccord. Un général
d’armée a bien, en verlu de sa charge, le pouvoir de
faire des convenlions parliculi¢res, dans les cas qui se
présentent, des pacles relatifs a lni-méme, a ses Irou-
pes el aux occurrences de la guerre : ‘mais non celui de
conclure un traité de paix. Il peut se lier lui-méme et
les troupes qui sonl sous son commandement, dans
loules les renconlres ot ses fonclions exigent qu’il ait
le pouvoir de trailer ; mais il ne peut lier I'Etat au-dela
des termes de sa commission. » Puis il cite, a titre
d’exemple, a colé du traité des Fourches Caudines, une
convenlion conclue par un général de Louis XII, sans
son ordre et que celui-ci n’hésila pas a annuler,
comme le Sénat Romain avait annulé la Paw Caudina.
(’élail en 1513, les Suisses, ligués avec 'Empereur
contre le roi de France, avaient fait irruption en Bour-
oogne el assiégeaient Dijon. La Trémoille qui comman-
dait la place, conclut avec eux, sans autorisalion, un
trailé aux termes duquel le roi de France devail renon-
cer a ses prélentions sur le duché de Milan el payer
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aux Suisses une somme de six cent mille écus; les
Suisses ne s’obligeant qu’a retourner chez eux. Le roi
refusa de ratifier la convenlion qu’il jugeait défavora-
ble, et l'auteur du Droit des Gens approuve celle
solution.

Quant aux auteurs modernes, I'un des plus émi-
nents, M. Mommsen (Droit public, tome VII, p. 387,
nole 2), dil a propos de la Spontio et de la Deditio :
« Les principes qui interviennent la, sont polilique-
ment el moralement aussi juslifiés, que Iapplication
qui en est faite par les Romains, I'est peu. Le roi ou
le consul vaincu se rend, mais il ne conclut pas de
traité public; son droit d’obliger la cité ’une manicre
durable disparait par I'état de conlrainte dans lequel il
s¢ trouve. Il est absclument dans Pordre que la capi-
tulation ne vaille pas comme Lraité public; mais il
n’est pas dans 'ordre qu’on lui donne cette forme et
qu’on obtienne par 12 un adoucissement des condilions.
Cela se manifeste de la maniére la plus criante dans la
convenlion conclue en 644, par le général en chef pir
représenlation A% Posthumius Albinus avec Jugurtha -
« tametst ipsum, dit Sallusle (Jug., XXXVIII), cum
exercitu, fame et ferro clausum teneret, tamen se
st secum [edus facerel, incolumes omnes sub jugum
MISSUruUm ....... sicuty regi lubuerat, pax convenit, »

Les magistrals ne pouvaient done, en réalité, con-
clure un traité définitif (feedus) qu’avee le concours du
Sénat “et plus tard des Comices. Lorsqu’il s’agissait
d’une convenlion de ce genre, le général se conlenlait
de recevoir les premiéres ouvertures, d’accorder une

tréve & Pennemi, sil'on élait en guerre, et de permel-
Ire aux négocialeurs de se rendre devanl le Sénat pour
y débattre les conditions de la paix (1). Il accompa-

(1) Tite-Live, VII, 22 VIII, 36:IX. 43: X. 5: XXIX, 12 ; XXXIII,
13. — Polybe, XVIII, 10, 39. Denvs d’Halie., 1X, 17. — Florus,
I, 18
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gnait Jui-méme les ambassadeurs ou leur adjoignait
les principaux officiers de son armée, chargés de dis-
cuter avec cux et de donner des renseignemenls au
Sénal (1). 1l ne concluait définitivement le trailé que
lorsque le Sénal en avail arrélé les clauses et avait
manifesté son approbation par I’envoi d’une députation
de Féliaux chargés de préter le serment et d’accomplir
les acles religieux preserils.

Quelquefois le général établissait lui-méme les clau-
ses du (railé ; mais il ne pouvail le faire que sur I'or-
dre exprés du Sénal et sous la surveillance d’une com-
mission sénaloriale. El, méme dans ce cas, le Sénat
conservail la haute main sur le {railé, car il en avail
déja arrété les bases, el la commission par lui nommée
conlraignail le magistral a ne pas s’écarler de la voie
qui lui avait été tracée.

Nous verrons plus tard qu’aux derniers temps de la
République les magistrals s’arrogérent le droit de con-
clure toutes sortes de conventions, sans I’autorisation
du Sénat ni du peuple.

SECTION 11
LE SENAT

La conslilution Républicaine s'élail efforcée d’éviter
le retour des abus causés par la prédominance absolue
du pouvoir exéculif, sous la Royaunlé. Mais les moyens
par elle employés n’auraient pas empéché, a eux seuls,
la diclature. Peut- élre méme auraienl-ils conduit a
’anarchie, s’il ne s’élail trouvé une inslitution modé-
ratrice, représenlant le peuple, et composée de I'élite

(1) Tite-Live, XXXII, 36 ; XXXVIII, 10; VIII, 36
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de la nation, qui s’empara peu a peu de exercice des
droils auxquels auraient pu nuire la division exagérée
et la trop courte durée du pouvoir exéculif. Celle ins-
titution fut le Sénat. Seul corps permanent, en face de
magislralures changeantes, il devinl le centre et I'ame
de la nouvelle organisation politique. Il eut, notam-
ment en matiére d’affaires exlérieures, la compélence
la plus élevée et la plus élendue.

Le droit de conclure les traités est 'un des premiers
qui lui fureat conférés, et, chose remarquable, il lui
fut abandonné par les magistrals eux-mémes, désireux
de se sonstraire a cetle lerrible responsabilité. Ce ful
le Sénal qui, durant les premiers temps de la République,
exerca en réalité ce pouvoir. Et plus tard, lorsque le
peuple, grice a I'énergie de ses {ribuns, eul re-
vendiqué son droit de ratification, il y joua encore un
role prépondérant. C’était devant lui qu’avait lieu la
négociation des trailés de paix et d’alliance; c’élait
lui qui, apres les avoir discutés, arrétait leurs clauses
soumises ensuite au peuple, qui n’avait plus qu’a leur
donner sa supréme sanclion. De plus, le Sénal conserva
toujours le droit de conclure seul les traités d’impor-
lance secondaire.

§ 1. Traités de Paix et d’Alliance.

Lorsqu’il s’agissait de conclure un traité de paix ou
d’alliance, c¢’élail, nous I'avons vu, le magisirat com-
mandanl I'armée qui recevait les premiéres ouverlures.
Il accordait une simple Iréve, et le peuple ennemi de-
vait, pour conclure un véritable fedus, envoyer a
Rome des legati chargés de négocier le traité (1).

(1) Tite-Live, XXX, 16, 17 ; XXXI, 19.
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Celle ambassade, présidée parun personnage important
auquel on donnail le nom de princeps legationis (1),
devait d’abord prier le magistrat de lui accorder une
audience du Sénat (dare Senatum) (2), dont le jour
élait fixé par le président de la haule assemblée (3).
(’était un des consuls qui introduisait les ambas-
sadeurs devant le Sénal ; mais il arrivait quelquefois
qu'ils étaient partis pour I'armée el qu’ils ne devaient
; pas revenir avant la fin de leur charge. On renvoyail
il alors la réceplion ad novos consules, jusqu’a I'élection
des nouveaux consuls qui se lrouveraient alors &
Rome (). Plus tard, le plébiscite Gabinien de 687
invila le Sénat a réserver le mois de février pour la
réception des Ambassadeurs (3); on voulul ainsi couper
courf aux intrigues et aux corruplions auxquelles
donnail lieu la présence prolongée & Rome des ambas-

sadeurs étrangers (6).

Introduits devant le Sénat, les \mlmwuhum expo-
saient les condilions de paix qu’ils avaienl mission de
proposer. Lvuh{]luf'rnnw[awnl au besoin, (raduils
par des interpréles (7), ou par des sénaleurs (8).
Les officiers de l'armée romaine, s’ils les avaient
accompagnés, donnaicnt alors leur avis. Puis les Séna-
teurs avaient le droit de poser individuellement aux
legati el aux officiers les questions qu’ils jugeaienl

convenables (9).

(1) Tite-Live, XXXVII, 55 : « Cum Antipatro principe légationis. »

(2) Tite-Live, X, i5: XXIX, 16 ; XXXIV, b XXXVIL 40,

(3) Salluste, Jug. XIIT ; Tite-Live XXIT, 59 ; XXVI, 26 ; XXIX, 15,

(4) Tite-Live, XXX, 40; XXXVII, 1; XLI, 6 XLII, 26

|:||l|l iron, ad. Q., Fr. II, 11.

(6) CGicéron, ) Plane, XIV.

(7) Valére _‘\J xime, II, 2, § 3. Cicéron, Brut., 90, 312.

(8; Plutarque, Gat Maj., X XII.

(9) Tite-Live XXX, 22 : « Quum, more tradito, ;.--' ibus ,a
tatemn et < - & I|rrr 88
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Ces préliminaires remplis, on invilait les ambassa-
deurs a sorlir de la salle des séances (1), et le Sénat
examinail §’il y avail lieu de conclure le traité. A la
suite de la délibération, on volail comme pour un
sénalus-consulte ordinaire.

La majorité se prononcant pour la paix, on rédigeail
la convention séance tenanle et la décision étail com-
muniquée aux legali rappelés au sein de l'assem-
blée (2) et quelquefois aussi en dehors de la curie (3).

Au contraire, si le Sénat jugeait les condilions de
paix peu sérieuses, s'il les croyail conlraires a I'inlé-
rét de I’Efat, il pouvait refuser méme de les disculer
et déclarer qu’il y avait lieu de continuer les hos-
Lilités (4). Il ordonnait alors aux legati de quilter
Rome sur le champ et de sortir de I'ltalie dans le plus
bref délai, sous peine d’¢lre lraités en ennemis et
réduits en esclavage (5). lls élaient accompagnés par
un sénateur chargé de s’assurer de I’exécution des
ordres du Sénat et de veiller & ce que des inlrigues ne
fussent pas nouées sur leur chemin (6). En outre, dé-
fense leur élait faite de revenir & Rome pour faire des
propositions de paix, sans nouvelle aulorisation du
chef de Parmée el sans élre accompagnés d’un de ses
lieutenants. On vit méme le Sénat interdire Ventrée de
la ville a des ambassadeurs sansles enlendre (7).

’| Salluste, Jug., XV : « Ulrique curia egrediuntur, senalus
statim consulitur. » Tite-Live, XXX, 23 : « Emotis deinde curia
legatis, sententie inlerogari ceeptae.»

(2) Tite-Live, VII, 31 ; XXVI, 32.

(3) Tite-Live, VIIL, 6: « Torquatus missus ab senatu ad dimitten-
dos legatos. » — XLV, 20 : « Egressus é curia, consul........ pro-
nuntiavit, »

(4) Tite-Live, IX; 45: XXX, 42 ; XXXII. 37.

(5) Tite-Live, XXXVII, 1.

(6) Id.,-XLII, 36.

7] Salluste, Jug. XXVIIILL
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Le Sénal ful, en réalité, pendanl la premiére moilié
de la République, I'arbitre de la paix et de la guerre.
Poursuivant ou non, a son gré, les négocialions, il
pouvail repousser, a lui seul une proposilion de paix.
Une convention rejetée par le Sénal n’élait jamais por-
16e devant les Comices (1) C’étail un grave empiéle-
ment sur les pouvoirs du peuple, dont le Sénal pou-
vait méconnailre Ja volonté, en repoussanl une alliance
qu’il aurait désirée, ou en conlinuant une guerre a la-
quelle il était opposé. Aussi les Tribuns du peuple, qui
g’élaient arrogés le droil de porler eux-mémes el di-
rectement devant les Comices les queslions que les
magisirals ou le Senat ne résolvaient pas selon leur
désir, ne tardérent pas a élablir celle coulume, en
matiére de traités. Par la fut paralysé ce droil si im-
portant du Sénat. Un exemple de cetle intervention des
Tribuns du peuple nous est donné par Tite-Live, a
propos du trailé qui termina la seconde guerre Puni-
que (2). Mais le Sénal conserva loujours le droit de né-
gocier les traités de'paix el d'alliance el de ne les sou-
metire au peuple qu’aprés en avoir disculé et arrelé
les clauses.

Tant que Rome fut occupée a la conquéle de ’halie,
le Sénat discula les trailés dans tous leurs délails et

t elairement du récit de Tite-Live {IX, 5, -\":.

g Caudines, o il déclare que ce

(1) Ce pouy ir re

concernant le traité

fut le Sénat ul, sans « 1 I peuple, -‘||'| I"""iil la conven-
tion et {it recommencer la guerre. — V. aussi |".I|!!':.||!-_ IV, 36 :
Pax @ Ca | I bata, » — Cic., de
oy I|.|. ) I / \ \ {\
1] &Y XX Incli I 1 n animis,
Cn. Lentulus Gonsi i e « 15 pro incia erat, senatus consulto
(¥ I' " [ £ ‘\I | ] 1 1 ) |
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en régla définilivement les clauses (1). Mais lorsque
le peuple romain étendit ses victoires au dela de I'lta-
lie et qu’il entreprit la conquéte du monde, la procé-
dure» de la confection des ftrailés se compliqua. La
rédaction des convenlions exigeait le plus souvent des
renseignements cerlains que le Sénal ne pouvail avoir
a-cause de I'éloignement du théitre de la guerre ou du
territoire de la nation avee laquelle il fallait traiter. Il
se conlenlail alors d'entracer les lignes générales, en
indiquant le sens dans lequelles diverses questions de-
vaient étre tranchées et il soumeltail ce sommaire du
traité (2) & la ratification des comices. Aprés le vole
du peuple, une commission de cing (3) et plus souvent
de dix membres (%) était chargée de porter ses ordres
au chef de armée ; elle représentait le Sénal et veil-
lait a ce que les clauses du traité fussent établies sur
les bases fixées ; elle assislail le général dans les négo-
cialions et tranchait les questions de délail (5). Dans
ce cas, sa décision étail définitive et liait le magisirat.
S’il se rencontrail une question imporlanle non pré-
vue dans ses instructions, ou sur laquelle elle élail en
désaccord avec le général, elle en réservait la décision
au Sénat lui-méme (6).

Les membres de celle commission sénatoriale- élaient

(1) 11 n'est, en effet, nulle part question de commission sénato-
riale nommée pour mettre & exécution une paix conclue avec des
peuples italiques.

(2) « De swmmi rerum senatus constituit. » Tite-Live, XXXVII, 46.

(3) Tite-Live, XLV, 17 : « quinque in Illyricum. »

(4) Id., XXX, 43; XXXIII, 24; XXXVII, 85 ; XLV,
Polybe, XVIII, 42

(5) 1d., XXXIII, 31; XXXVII, 46 ; XLV, 18.

(6) Id., XXXVIIIL, 39 « de Pamphilio disceptatum
esset. . ... integra res ad senalwm re ifur. » et XXXIV, 57 :«¢ T.
f‘}.lr.f.u'.a'.'-.n: I,u-»u'ru’ ik, ut det L cem legatis J.J.’._\I' statieissel
senatus, awdiret edaque, st videretur, auctorittate sud rr-uff-:,u'”rrh'f'lr_ "

V. aussi Polybe, XXI, 45 et XVIII, 47.
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toujours nommés par P’assemblée, soit qu’ils fussent
désignés par le Président, ou qu’on procédat a un lirage
au sort, ou qu’enfin ils fussent nommés directement par
le Sénal.

Mommsen (Staats, II, 624), se basanl sur un texle
de Polybe (I, 63), a eru que les dix legati envoyés pour
régler les conditions de la paix, aprés la premiére
guerre punique, furent nommés par le peuple et non
par le Sénat. Ce texte est ainsi congu « 0% mposediZaro
¢ ouvlineag o 3‘?,!3‘0;, 30 Eandareidey ivsio)t dina ToLZ
érioredopévong Omio téw mpaypatwv. » Clest sur le mot
« d7poz » que Mommsen fonde son opinion. Mais je ne
crois. pas qu’elle puisse étre adoptée. Ce texle est le
seul parmi tous ceux des hisloriens grecs ou lalins,
qui parle du peuple a propos de la nomination des
legati. Polybe a, sans doule, oublié un moment les dé-
tails de la procédure compliquée en usage .dans notre
matiére el altribué au Peuple, ce que le Sénatl faisait
au nom du Peuple.

Enfin, aprés 'accord conclu par les legali et le chef
de Parmée, la nation, avec laquelle la paix avait élé
faite, envoyait des députés & Rome pour oblenir du
Sénat 'admission définitive de tous les arrangements
intervenus (1) et la ratification du Peuple.

82 — Traités d’importance secondaire.

Les pouvoirs du Sénal n’élaientjainsi limités par
ceux du peuple, que lorsqu’il s’agissail d’un trailé
définitif de paix conclu avec I'ennemi, ou d’un iraité
d’alliance offensive et défensive. Les conventlions inter-
nalionales ne rentrant pas dans I'une de ces deux caté-
gories, pouvaient étre_conclues par le Sénal seul. C’est

(1) Tite-Live, XXXIV, 57
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le témoignage unanime des historiens. Nous voyons le
Sénal conclure seul des traités de simple amilié avee
des peuples qui ne sont pas en guerre avec Rome,
renouveler des alliances déja exislantes, accorder a une
Cité la protection et I'hospitalité du peuple romain
accorder des armistices d’une longue durée (1)

§ 3. — Affaiblissement des pouvoirs du Sénatl aw dernier
siecle de la République.

Le Sénal romain mérilait, nous venons de le voir,
par ses pouvoirs en matiére de relalions infernationales,
d’étre appelé par Cicéron : « Regum, populorum, natio-
num, portus et refugium. »

Mais, au dernier siécle de la République, I’éloigne-
ment du théilre de la guerre permil aux Proconsuls et
aux Généraux de se souslraire a son controle et de s’af-
franchir des regles tutélaires suivies jusqu’alors. C’est
ainsi que le Sénat ayanl envoyé en Asie une commis-
sion chargée d’aider Je gouverneur Cassius a rétablir
sur leur trone les rois de Bithynie et de Cappadoce dé-
tronés par Mithridate, Cassius, au lieu d’exéculer le
mandal dont il avail été chargé, déclara la guerre a
Mithridatle sans I'autorisalion du Sénat ni du Peu-
ple (2). Sylla, Muréna, Lucullus, Pompée et César

agirent avec la méme indépendance et s’arrogérent le
droit de faire la paix et de déclarer la guerre, de leur
propre autorité et sans demander ni un plébiscite, ni
un sénatus-consulte (3). Du reste, cel élal de choses

(1) Tite-Live, XXVII, 4; XLIII, 6 ; XLIV, 16.

(2) Appien : Mithridate, 11-17.

(3) Plutarque : Sylla, 22-24 ; Lucullus, 24-30; Pompée, 33-38-39.

- Suétone : César, 24-28 : « Neec minore studio reges alque Im'n”'l-H-
cias per terrarum orbem alliciebat : aliis captivorum millia dono
offerens ; aliis citra senatus j“’j*“-{'.'f'”‘ auctoritatem quo vellent ef

rflar.-."ir'_- vellent availio subniittens. »
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_avait é1é préparé par le peuple lni-méme. Duranl les
sanglanles guerres civiles du premier si¢cle avant
Jésus-Christ, il avait abandonné ce palrimoine de foi,
de patriolisme et d’honneur qui avait si longtemps fait
sa force et s’élait laissé aveugler par les promesses
trompeuses de quelques chefs ambitieux. Pendant celte
période, il avait volé plusieurs lois accordant a certains
généraux le droit de déclarer la guerre et de faire la
paix, sans aulorisation préalable, dans les limiles du
territoire dont ils avaient le gouvernement (1). Ainsi,
les pouvoirs du Sénat el du peuple diminuérent peu a
peu, en allendant qu’ils fussent absorbés par le gou-
vernement d’un seul.

SECTION 1I1
LE PEUPLE

L’assemblée du Peuple ne prenait aucune part a la
négociation et a la confection du traité ; elle se bornait
a en sanctionner, par un plébiscite, d’abord le principe
el plus tard les clauses. Mais sa décision liait le Sénat
qui ne jouait plus que le role de négocialeur. Le peu-
ple pouvail, du reste, retirer son vole tant que le trailé
n’avait pas été rendu définilif et irrévocable par le ser-
ment prété selon les rites du Droit fétial.

Ce droit de ratification du Peuple est constalé dans
de nombreux passages des hisloriens et parail inconles-
table (2). Voici commenl il exercait : Quand le traité
avait é1é disculé au sein du Sénat, on invitait les tri-
buns a le faire ratifier par un plébiscite. Ces derniers

(1) Appien : Mithridate, 97. Dion Cassius, XXXIX, 33.
(2) Polybe, VI, 14, 11. — Tite-Live, XXI, 18, 19. XXIX, 12, XXX,
30, 43. XXXVII, 19. Salluste, Jugurtha, XXXIX.
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réunissaienl les Cemices par tribus (1) et leur posaient
la queslion suivanle : « Vellent, juberentne senalum
decernere ut pax fieret. » Le Peuple n’avait qu’a répon-
dre par oui ou par non. S'il répondait négativement,
loul élait fini et la guerre devait étre continuée. S’il
répondail affirmalivement et déclarait opter pour la
paix, il chargeait le Sénat d’y pourvoir et désignait le
personnage chargé d’en négocier les condilions ; ¢’était
d’ordinaire le général commandant I'armée e¢n campa-
gne (2).

Quand le trailé était définilif, il étail soumis a la
ratification du Peuple qui D’adoptait par un plébis-
cite (3).

Dans certains cas, le Peuple ne fut consulté qu'une
seule fois. On lui demanda,en méme temps, d’auloriser
la paix et d'en ratifier les conditions déja préparées par
le Sénat. (’est ainsi que ful conclu, au témoignage de
Tite-Live et de Polybe, le traité par lequel Rome fit la
paix avec Philippe de Macédoine, en I'année 196
avant nolre ére (4). :

Il ne faut pas oublier que la ratificalion des trailés
internalionaux n’a probablement pas é1é demandée au
Peuple, dans la premiére période de la République.
Toutes les convenlions inlernationales paraissent avoir

élé primitivement conclues par les Magisirals et le
Sénat. C’est seulement a partir de 401 et 436, que les
historiens citenl des traités soumis a la ralification des
Comices (5). Celle derniére n’inlervint, semble-1-il,

(1) Tite-Live, XXX,- 43. XXXIII, 25. XXIX, 12 : « Et in duos
menses induliae )r'm'f(."'. donec Romam milterentur legati, ut popu-
lus in has conditiones poeem Ij-'fhr'a‘rf s jusseruntque omnes tribus.

(2) Tite-Live, XXX, 43.

(3) « Plebiscituin est HIIfHIJfllI l;-.I"r'-"h_I;n".w"n'!‘-‘r u.'f-’lllrilm'h'ﬂ".l.’ J‘Jn’lrl"i'l'“flf".”(f‘.
veluti tribuno, constituebat. » Inst., liv., I, tit. 2, § 4.

(4) Polybe, XVIII, 42. — Tite-Live, XXXIII, 24, 25.

(9) Tite-Live, VII, 20 ; IX, 20.
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d’abord, qu’a suite d’une réserve expresse ; mais, peu
a peu, la coutume s’établit de consulter le peuple, dans
tous les cas, pour les traités de paix (1), et les traités
d’alliance offensive el défensive (?2).

Celte pratique fit passer en fail aux Comices le droit
de ratifier les trailés. Aussi dans les deux derniers
si¢cles de la République, la conception de leur inter-
venlion juridique changea complélement de caractére.
Ce fut dés lors comme une conséquence de la souve-
raineté du peuple, que la ralification fut exigée (3).
Mais cette extension du droit des Comices disparut a
’époque postéricure a Sylla, lorsque le Sénat usurpa
partoul les droils du peuple, et la confirmation par le
Sénat redevinl suffisante ().

Ainsi peuvent s’expliquer les théories de certains
auteurs qui onl soutenu que parfois, les traités élaient
valablement conelus par le Sénat seul et que la ratifica-
tion du peuple n’étail pas nécessaire Il y a du vrai
dans cetle assertion, a ne pas la prendre dans un sens
trop absolu, et en dislinguant enlre les diverses pério-
des de I'histoire romaine et enlre les différentes espéces
de traités. Au début, le Sénal fut en réalité seul com-
pélent. Mais I'assemblée du peuple empiélant pcu a
peu sur ses altributions, s’arrogea le droil de ratifier
les trailés de paix et d’alliance.

(1) Polybe, VI, 14 ; Tite-Live, XXIX, 12.
1

(2) Polybe, VI, 14. — Cic. pro Balbo, XIV, 35. — Tite-Live,
RXXEL - 2k,

3; Polybe (IV, 14), le dit formellement.

(4) Tite-Live, XXVIII, 18 : XXXII, 36. — Mommsen, Dr. Publ.,

t. VII, p. 392, note 2.




SECTION IV
LE COLLEGE DES FETIAUX.

Les Fetiales ou Sacerdotes Fetiales (1) élaient des
prétres chargés d’accomplir. les riles que le vieux for-
malisme romain avait imposés aux relations inlerna-
tionales et notamment les cérémonies qui rendaient les
guerres justes et les traités sacrés et inviolables.

Leur origine remonte a des temps si reculés, qu’il
est fort difficile de la délerminer d’une facon certaine.
Toul ce qui parait établi, c’est que la conceplion pre-
miére n’en apparlient pas aux Romains. On trouve,
en effet, chez tous les peuples ;'mtiquus des minisires
publics, hérauts ou prétres, chargés de déclarer la
guerre el de conclure les Iraités. Il est probable que
celte institution, comme toules les aulres instilulions
religieuses, fut apporlée a Rome par ses premiers
habilants ; mais elle sut si bien Padapter a ses mceurs,
qu’elle en fit une institulion nationale.

Les Féliaux formaient un college (2) de vingl mem-
bres (3), nommés a vie (%), el par voie de cooplalion,
c¢’est-a-dire choisis par lecollége lui-méme (5).1ls étaient,
pris parmi les patriciens; aussi Denys d’Halicarnasse

(1) On doit écrire Fefiales et non Feciales, comme 'ont fait cer-
tains auteurs. Marquardt, le Culte, 11, p. 114, note 4. — Weiss.
Les Fétiaux, France judiciaire, 1882-1883, p. 440, note 1.

(2) Tite-Live XXXVI, 3, ad colleqivm Fetialtwm retulit,
(

2
3) Varron d’aprés Nonius, p. 529 : Fetialesque vigenti.
4

(4) Denys d’Halicarnasse : op. cit, II, 72.

(5) Tite-Live, III, 32 ; XL, 42. Il est douteux qu’on leur ait appli-
qué plus tard la loi Domitia (651 de Rome), qui transportait au
|H.'I1}|||‘ représenté par 17 tribus tirées au sort, le droit d'élire les

1 vy e + lhern L . 1
membres de Mléoes sacerdotany




20k e

dit que ce sont des : ex twv upiTTOV 0120V avdpec emthen
ot (1). 1ls jouissaient en leur qualité de représenlants
de la puissance et de la maje:té de Rome, de la méme
inviolabilité que les autres legati (2).

Le college tout entier n’intervenait pas dans la con-
clusion du traité ; il envoyait une députalion chargée
de le représenter. Elle devait se composer, semble-t-il,
de deux membres au moins. Tite-Live, parlant de la
convention des Fourches Caudines dil que si elle avail
conslitué un véritable feedus, elle aurail porlé la signa-
ture des deux Féliaux : « Siew feedere acta res esset,
preeterquam duorum fetialium (nomina) non exlarent. »
(1X, ). Mais ce nombre pouvait étre plus élevé et
variait selon les cas; ¢’est ce qui parait résuller de ces
paroles du Verbenarius : « Rex, facis ne me tu, regium
nunltium populi romani quiritium ? vasa comitesque
meos? » (Tile-Live, I, 24).

Sous laroyauté, 'un d’entre eux élait chargé, sous
le nom de Pater patratus populi romant, d’assisler le
Roi dans I'accomplissement des formalités religieuses,
et de le remplacer, lorsqu’il ne pouvail pas s’occuper
en personne des acles qui appartenaient & lui seul, en
sa qualilé de Pater de I'Elat romain. Comme le Roi, il
représenlait le peuple romain vis-a-vis de I’élranger,
de méme que le Pater familias représente la famille.
Quant au mot patratus, les uns y voient un syno-
nyme du mot sanctus (3), d’autres, une allusion
au serment qu’il devait préter, au nom du Roi (4);

{1} 1l est probable qu'il en fut ainsi, méme sous la République,
car la loi Ogulnia (300 ans avant J.-Ci.), qui ouvrit les deux prinei.
paux colléges sacerdotaux aux plébéiens, ne parait pas avoir été
appliquée au college des Fétiaux. Sic Lange, op cil., p. 338. Contra
Fusinato, Dei I.'r"_‘."rrh' e del diritio feziale, p. 36. 37.

(2) Pomponius, Dig., liv. L, titre 7. De legationibus, frag. 17.

(3) Tite-Live, I, 24.

(4) Bréal et |'::1il|_\ + Dict. a"l’lf.rr;--J.f.’.r.ulllrm' latin. V° Patrare.
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d'autres enfin le fonl dériver de ce qu'il ne possédail
sa qualité de Paler qu’a la suile d’'une consécralion
spéciale (1) Ses fonctions cessaient avee la mission qui
lui avait élé confiée par le Roi. Ce role subordonné et
évenluel du Pater patrafus ressort bien de la formule
du traité entre Albe el Rome, qui nous a élé conservée
par I’historien Tite-Live (2).

On y voit le Fétial demander au Roi, en termes for-
mels, de lui déléguer ses pouvoirs el de Iauloriser a
cueillir la Verveine, signe de son inviolabilité. Il résulte’
des termes de cetle formule qu’il élail nommé au
moment du (railé et pour ce trailé seculemenl : « Fetialis
regem Tullum 7ila rogavit : Jubes-ne me, Rexw, cum
patre patrato populi Albani feedus ferire 2 Jubente rege:
Sagmina, inquit, te, Rew, posco. Rew ait: Puram
tollito. Felialis ex arce graminis herbam puram altulit.
Postea regem ila rogavit : Rew [acis-ne me tu regium
nuntium populi romani quiritium ? vasa, comitesque
meos 2 Rex respondit : Quod sine fraude med populique
romani quiritium fiat, facio. Fetiatis erat Valerius. Pa-
trem palratum Fusium fecit verbena caput, capillos
que langens.

Le Pater patralus élait donc sacré en présence du
Roi et sur son ordre éxpres, et les formalilés de la
consécralion élaient accomplies par un autre Fétial, le
Verbenarius, dont nous étudierons aussi le role

Malgré 'autorilé de ce lexte, cerlains auteurs onl
soutenu que le Pater patratus élail élu a vie comme le
Ponlifeac maximus dans le colléege des Pontifes. 1ls ont
invoqué, en «faveur de leur opinion, Plutarque qui
appelle le Pater patralus peylszos gzmiadiov (Quest.
Rom. 62), et Servius qui Pappelle : Princeps Fetialium
(ad. Eneid, IX, 53). Peul-on concilier cetle opinion

(1Y Fusinato, op. ci

(2) Tite-Live, I, 24
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avec la conclusion qu’impose le texle de D’hislorien
latin? Je le crois, si I'on se reporte a deux différentes
époques de I’histoire romaine. Cerlainement, inlermit-
tentes el lemporaires sous la Royaulé, ces fonclions
peuvent élre devenues durables el perpéluelles sous
la République. En effet, tanl que la royauté exisla,
les Fétiaux n’eurent besoin d’un chef que lorsque le
Roi ne put agir, a leur téle, en personne. Mais il est
probable que lorsque les rois eurent disparu, on ne
tarda pas a les-remplacer, au point de vue de leur au-
torilé religieuse en matiére de relations inlernaliona-
les, par un Pater palralus nommé a perpétuité, de
méme que l'on confia leurs aulres fonctions reli-
gieuses au Rex sacrorum et au Président du collége
des Pontifes. Les anciennes cérémonies n’en resiérent
pas moins en usage, soit pour son €leclion, soil pour
son remplacement momentané par un aulre Félial, s'il
étail empéché.

De I’étude a laquelle nous venons de nous livrer
sur le role des Féliaux, en maliére de trailés, durant
la Royaulé, il résulte que I'opinion de Mommsen (Dr.
public, 1, 283), d’aprés laquelle le concours des Féliaux
n’élait pas plus exigé pour la validilé des conventions
internalionales que celui des Augures ne I'élail pour
la validité de I’ Auspictum, doit élre acceptée, en ce
qui concerne cetle période. A celle époque, en effel, ils
ne jouérent qu'un role subordonné et éventuel. Le Roi
avait recours a leur aide, parce qu’elle lui offrait le
concours d’hommes ayant, dans celle maliére, une
compélence spéciale el une connaissance approfondie
des traditions. Mais son lilre de Pater, de chef supréme
de I'Etat romain, lui aurait permis d’accomplir lui-
méme loules les formalités exigées par le Jus Fetiale.

Ce role effacé el secondaire pril, sous la République,
une importance considérable ; quand les pouvoirs
lu Roi furent

religieux concenlrés enlre les mains
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divisés, seuls les Fétiaux purent accomplir les céré-
monies religieuses indispensables pour la validilé des

traités.

Dés les premiers temps de la République, une dépu-
tation des Fétiaux, ayant a sa téte le Paler patratus, est
toujours présente a la conclusion des (railés. Clest que
le magistrat n’est plus, comme le Roi, le représentant
direct du Peuple romain ; il ne peul, par suile, préler
serment qu’en son propre nom ; il ne saurait engager
PElat romain sans son consenlement. Les convenlions
par lui faites (sponsiones) ne sont valables qu’aprés
leur ratification par le Sénat ou par le Peuple. Clest
pour suppléer a sa capacilé insuffisanle qu’on lui
envoie les Fétiaux. Il est vrai que la sponsio a loujours
eu un caractére religieux. Il n’est pas élonnant que
les généraux aienl consolidé leurs promesses par cer-
laines cérémonies religieuses. Mais la présence des
Féliaux a él€é loujours exigée pour la conclusion d'un
véritable faedus. Ce qui le prouve, ¢’est que le Sénat
n’hésita pas a annuler-cerlains traités, a raison de
leur absence (1). La nécessité de celle présence se
comprend d’aulant plus que le collége des Féliaux
élail, sous la République, la seule inslitution capable
de conserver les traditions, en maliére de trailés. Les
magistrals annuels pouvaient étre d’excellenls hommes
de guerre, sans avoir, en ce qui concernait les rela-
tions inlernalionales, les conpaissances élendues de
ces prélres spéciaux.

On ne saurait admetire, aveec M. Mommsen (2),
« qu’a toules les époques » l'inlervention des Féliaux
n’élait pas plus nécessaire pour la validité d’un traite
d’alliance, que celle d’un augure ne 1’élait pour la
validité d’un Auspicium ; el que, méme sans ce con-

(1) Cicéron, I'n Verrem, actio 2,

(2) Mommisen, Ihoil public, 1, p
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cours, le général pouvail accomplir I'acle de consécra-
tion dans les mémes formes. Nous avons adoplé
celle opinion , en ce qui concerne la période de
la Royaulé ; mais elle cesse d’élre exacle peur 1 époque
.ot la conclusion des traités fut atlribuée au Sénat el
au Peuple.

Le savant auteur fonde son opinion (Dr. publ., t. 1,
p. 283, no 1) sur le récit que nous a laissé Tite-Live
(IX, 5) de la Pax caudina

« Il y représente bien, dit-il, le Fedus qui doil éire
» conclu par les Féliaux, dans lequel precalione res
v {ransigitur et ou le porc est égorgé avee le silex,
» comme élant en opposilion direcle avec la sponsio,
» qui n’est visiblement pour lui que celle du droil
» privé de son temps. Et il faudrait, en parlant de la,
» refuser au général la capacilé de conclure un fredus,
» sans le concours des Fétiaux. Mais il indique lui-
» méme que Claudius Quadrigarius el méme la plu-
» part des annalistes regardaient l'acle accompli a
» Caudium, comme un fedus ;*la monnaie qui y esl
» certainement relative (Rom. Miinzwesen, p. 555 — Ir.
» fr. 2422) représente le sacrifice du pore, et Cicéron
» (de Invidia, iI, 30) mentionne également que « n
» eo feedere quod faclum est- quondam cum Samniti-
» bus, quidam adulescens nobilis porcum sustinuil jussu
» imperatoris. » Orrien n’indique que les annalistes qui
» raconlaient les choses de celte maniére, aient supposé
» la présence des Féliaux. Tout s’y oppose au con-
» ftraire; car les Fétiaux ne furent certainement pas
» envoyés a celle fin, el ils ne peuvent pas non plus

» avoir é1é envoyés d’avance, puisque, selon toute

» apparence, la coulume n’était pas d’adjoindre, a

» tout événement, des Fétiaux au général, mais d’en-
» voyer seulement les Fétiaux aprés la conclusion des

» préliminaires de paix. »
Tile-Live nous dit expressément que celle conven-
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tion ne doit pas élre considérée comme un fedus,
mais comme une sponsio, et il consacre I’absolue né-
cessilé de la présence des Fétiaux pour la validité
du fedus, par ces paroles énergiques : « Injussu
populi fiedus fieri non posse, NEC SINE FETIALIBUS. »
Et il ajoute que la signature des Féliaux devait néces-
sairement figurer dans I'acle qui conslalait le fedus.
Deés lors, que le récit de I’historien soil vrai ou faux,
il est loujours certain qu’il s’en sert pour exposer la
théorie romaine sur les caractéres que devaient avoir
les traités pour obliger I'Elat, et particuli¢rement pour
exposer les différences entre le fordus et la sponsio.
Aprés cela, peu importe que la Pax caudina ait élé
un fiedus ou une sponsio; la fausselé du récit ne dé-
ment en rien I'exactitude de exposition des principes
juridiques; d’ailleurs celte fausselé est loin.d’¢ire éla-
blie.

Sans doute, dans le langage courant on a pu qua-
lifier ce trailé de ferdus, expression qui a trouvé cré-
dit auprés de I’historien Claudius Quadrigarius ; mais
ce mol éfant rarement employé par les auteurs dans
son sens technique (1), son emploi, en cetle circons-
tance, s'explique de reste par le retentissement qu’eut
a Rome celle paix désastreuse. Il est cerlain que les
Fétiaux ne prirent aucune part a celte convenlion
et les cérémonies religicuses qu’on vy observa, ne
prouvent rien. M. Mommsen le reconnait lui-méme,
lorsqu’il affirme, quelques lignes plus loin, le carac-
tére religieux de la sponsio. L’argument tiré de la
monnaie représentant des guerriers jurant sur un
porc qui vient d’étre immolé et du texte de Cicéron,
n'est pas plus probant. Le porc nélail pas réserve
au sacrifice desliné a consacrer un feedus ; on 1'im-

) Tite-Live, IX, 1 ; VIII, 39. — Eutrope, IV, 17.
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molait toutes les fois qu’un pacte solennel élail con-
cla (1).

Ce changement dans le role rempli par les Féliaux
donna un nouveau caractére a leurs fonctions. lls de-
vinrent des ministres publics, ayant une compétence
A eux propre et une aulorité toute spéciale, en harmo-
nie avec les intéréts imporlants qu’ils avaienl a sau-
vegarder. Ils ne furent plus seulement des prétres 2,
ils furent encore des magistrats (3). Comme prélres,
ils accomplissaient toujours les sacrifices el lesrites exi.
gés pour la conclusion des traités. Comme magistrats,
ils présidaient aux relations internationales (4); ils
étaient les dépositaires el les conservaleurs des forma-
lités & accomplir pour la validité d’un feedus (5).

Parlons maintenant des cérémonies deslinées a sanc-
tionner la conclusion du fedus. Elles s’accomplis-
saient, soit a Rome, soil sur le terriloire de la nation
avec laquelle on devait trailer. A Rome, si la nation
élrangére avail envoyé des ambassadeurs a cet effet (6) ;
a Délranger, si le peuple avec lequelon devait traiter
n’élait pas représenté a Rome. La diversité des reli-
gions, chez les peuples antiques, exigeait qu’au mo-

(1) Comme la médaille citée par M. Mommsen, une monnaie du
temps de la guerre sociale, représentait huit chefs samnites jurant

sur un pore de se révolter contre la domination romaine. V. le fac-
similede cette monnaie dans I’ Histoire des Romains de M. Duruy,
t 1l p. Had.

(2) Orelli, Inscriptions, n° 92975, 5502, 6020.

(3) Gicéron, De legibus , 11, 9 : « Feederwm, belli, pacis, indutia-
rum oratores Feti J.l’r--g”f'.l:-Fr. es sunto.

(4) Varro ; De ling. latin. V, 15 : « Fidet ;rarhh.-;f- inter JrrrljJler)N
praerant, »

(5) Tite-Live, XXXI, 8 : « Consultique Fetiales ab consule Sul-
Iu'c'."-’-'. . ... Fetiales decreverunt ulrum eorum ['-'-'J'~'~'f'.f recte factu-
rum. » Id, XXXVI, 3 : « Consul deindé Acilius exr senatus con-
sulto ad collegium Fetialium retulit..... Feliales a'.r‘.ujulurh--
runt.....

6) Tite-Live, XXXVII, 55,

\




ment de la conciusion du traité, chacun d’eux prit a
témoin de ses serments la divinité qu’il adorait (1).

Que les cérémonies fussent accomplies 4 Rome ou
hors de Rome, le Pater patratus se rendait au lieu ou
elles devaient étre célébrées, la téle couverte d’un
voile de laine blanche (2), le front ceint d’une cou-
ronne de verveine; celle planle devait étre arrachée
avec sa lerre el ses racines au sol du Capitole (3). Elle
était le signe de son inviolabilité et la terre ainsi que
les racines qui y étaient restées atlachées étaient le
symbole du territoire de la patrie. Le Fétial qui était
chargé de la cueillir portait le nom de Verbenarius;
c’était une fonction temporaire que les membres du
collége prenaient tour a tour. Les autres Féliaux por-
laient les objets nécessaires a la cérémonie (vasa) le
sceptre de Jupiter Feretrius sur lequel le chef de Dar-
mée devait préter serment et les cailloux de silex con-
servés dans son temple et destinés a frapper la victime
qui devait étre immolée (4).

Quant aux rites exigés par le droit Fétial pour la
conclusion des traités, ils étaient les suivants : Lors-
qu’'un traité devait étre conclu, le collége désignait,
sur ’ordre du Roi ou du magistrat, un de ses mem-
bres chargé de remplir les fonctions de Verbenarius.
Celui-ci se rendait auprés de Iui, et le dialogue sui-
vant, qui nous a été conservé par Tite-Live (I. 24),
s’engageail enfre eux :

Verbenarius : Jubes-ne me, Rex, cum patre patrato
populi (ici le nom du peuple avec lequel Rome
allait faire la paix) fedus ferire ?

(1) Cic., de Nat. Deor., 111, 19. == Thucydide, II, 71. — Fustel
de Coul., op. cit., p. 247.

(2) Tite-Live, I, 32 : Capite velato 'f”r; I.'{um{‘ velamen est].

(3) Virgile, (Enéide, XII, v. 120, « Velati lino et verbeni tempora
cincti, »

(4) Festus, V° Feretrius




Rex : Jubeo.

Verbenarius : Sagmina te, Rex, posco.

Rea : Puram tollito.

Le Félial se rendait alors au Capitole, cueillait
Pherbe sacrée et puis revenait vers le Roi. Le dialogue
reprenait :

Verbenarius : « Rew, facis-ne me, tu, regium nun-
tium popult romant quirittium ? Vasa, comitesque
meos 2 »

Rew : « Quod sine [raude med populique romant
quiritium fial, facio. »

Puis, le Verbenarius €levait, sur son ordre, un de
ses collegues a la dignité de Pater palratus, en cou-
vrant sa léte de verveine (1).

Aprés quoi, la légation fétiale , ayant a sa téte le
Paler palratus, serendait, dans la matinée (2), au lieu
fixé pour la conclusion du traité. La, aprés avoir rem-
pli diverses cérémonies préliminaires dont Tite-Live
ne nous a pas gardé le souvenir (3), il lisait le traité
tel qu’il avait él€ arrété entre les deux peuples.

Puis, il prononcait la formule sacramentelle du ser-
ment (Tite-Live, I, 28): « Audi Jupiter, Audi Pater
» patrate popult..... (ici le nom de I'autre nation);
s Audi, tu populus.....; ut illa palam prima postrema

"l |I|I'1I‘ I, 94 : Palrem |.'-'-f"J'-"’ur-’-’.-!- Fusium ||',-,-.'r. verbeni
caput, "’."".""l""'."”‘ fangens.

(2) Plutarque (Questions romaines, 34) nous :|||].'.'1'||\| qua Rome
les traités ne 1---.||\:|i--|;.' pas étre conclus aprés midi ; cette coutume
était. du reste, conforme & | habitude qu’avaient les Romains d’a-
dresser lenrs priéres aux dieux dans les premiéres heures de la
journée.

(3 _l,'..-J'-','_‘_-.I-,n-,- id verbis. (ue I'..I_l.l.','ll r'llf)l':--’."-.' carmine non Opers
eslt ,l'f'llll.' rre, ,‘.'-"J'-"-".". Liv. 1, ‘_]_rl___ Peut-dtre ces rites, ces formules
étaient-ils ceux dont parle Virgile ((Enéide, XII, v. 201) : Tango
aras, m -"-'--»rl.'m' tgnes el nwmina testor, Voir au méme livre,

poétique de 'alliance conclue entre

vers 175 et suiv.. la narration
Enée et le Latinm
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ew tllis tabulis cerave recitata sunt sine dolo malo,

ulique ex hic hodie rectissime intellecta sunt, illis

legibus populus romanus prior non deficiet. Si prior
defexit publico consilio, dolo malo, tu, illo die,

Jupiter, populum romanum sic ferito, ut ego hunc

porcum hic hodie feriam : tantoque magis ferito

quanto magis potes, pollesque. »

En méme temps, il égorgeait, au moyen d’un silex
sacré, la viclime, qui devait sceller de son sang les
serments des deux peuples (1).

Ainsi Jupiter devait frapper le peuple romain s’il
violait la convention le premier. C’élait le serment per
Jovem lapidem, ainsi nommé, non de ce qu’on figurait
Jupiler dans une pierre, mais de ce que celte pierre
étail le symbole de la foudre vengeresse du dieu. Cest
de la qu'on a fait dériver I’expression feedus ferire.
C’était ce serment solennel qui rendait le trailé sacré
et inviolable ; il ne liait pas seulement les peuples'un
vis-a-vis de l'autre, mais encore el surtoul vis-a-vis
de l'autorité divine. (’était la garantie la plus forte
et la plus efficace qui pit assurer 'exécution du
traité (2).

Le chef de 'armée jurait ensuite, sur le sceptre de
Jupiter, de respecter le traité qui venait d’étre conclu.
Polybe (III, 25) nous a conservé la formule solennelle
par laquelle il s’engageait. Il prenait une pierre dans
sa main, ei, aprés avoir juré d’observer fidélement la
convention il ajoutait : « 8¢ fidem servasso, tum me
v Dit adjuvent ; sin sciens fefellero, tum ego, salvis
» ceterts omnibus in suis palriis, suis legibus, suis pe-
» natibus, sacris, sepulcris, solus ewcidam wut hic nunc

(1) La victime immolée était un pore, — Tite-Live, I, 24. — Var-
ron., De re rustica. 1I, 4. — Virgile, op. eit., VIII, 64.

(2) F. de Goulanges, op cit., p. 24. — Aulu-Gelle, VII, 28.
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» lapis (1). » En prononcant ces derniers mols, il lan-
cait la pierre au loin. Par la, I'autorité humaine pro-
meltail a son tour de veiller a Pobservalion du pacte
qui venait d'étre placé sous la protection de I'autorité
divine. Puis, le chef du peuple ennemi prélait aussi
serment, en prenant ses dieux a témoin et en accom-
plissant les cérémonies exigées par son culte (2).

Une grave difficulté s’est cependant produite a pro-
pos des deux formules de serment conservées I'une
par Tite-Live el 'autre par Polybe, que nous venons
de reproduire. Les auteurs sont, en effet, divisés sur le
point de savoir si ce sont deux formules distinctes
employées par des personnages diflérents ou deux par-
ties d’'un méme serment.

M. Weiss (3), dans son étude sur les Fétiaux, pense
que la formule donnée par Polybe est une formule nou-
velle du serment prété par le Pater palratus quise serait
substituée, vers laseconde moitié de la République, a
celle donnée par Tite-Live. Mais ce n’est la qu’une
supposition qui n’est appuyée d’aucune preuve. Elle
constituerait, au contraire, une étrange dérogalion a
Pesprit conservateur des Romains. De plus, elle parait
inadmissible, si P'on considére que, dans la formule
donnée par Tite-Live, celui qui préte le serment le
préte au nom du peuple et de I’Etal romain : au lieu
que, dans celle qui nous a élé conservée par Polybe, il
le préle en son nom personnel et n’appelle que sur lui-
méme la vengeance divine. Ce qui prouve bien que ce

]

(1) « Eboprodvr! pdv mowety dyali el 8'dhwg Suvorfelny <
rdvtwv o dAhwy goloudveov dv tals Blag mat
v Blov Blwv, leplv, tdpwv, éyd pévog dumégolp olrtog, wg
viv b,

(2) Tite-Live, 1, 24 : « Sua item carmina Albani, suumque jus-
juj‘nnrhfin, per suuh dictatorem , swosque sacerdotes, pera-
gerunt. »

(3) Op. cit.,
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n'est pas la méme formule sous deux formes diffé-
renles.

M. Fusinato (op. cit., p. 87 et suiv.) a émis Pavis
que les deux formules n’étaient que les deux parties
d’un méme serment, celui qui étail prété par le Pater
patratus. Mais alors on ne s’explique pas pourquoi
Tite-Live et Polybe n’en ont donné chacun qu’une par-
tie. De plus, il parait impossible, bien que M. Fusi-
nato ait essayé de I’établir, de concevoir une faute per-
sonnelle du Pater patratus capable de rompre le traité
aprés qu’il a été conclu (Si sciens fefellero).

Enfin, Couradi, cité par Fusinato (de Fetialibus,
chap. V, §§ 20 et 21), rappelle que le général prétail
serment apres le Pater patratus, et il en conclut qu’il
y avait deux serments distinets : 'un (celui de Tite-
Live), prété par le Pater patratus; 'autre (celui de
Polybe), prété par le général. Cette derniére opinion,
que j'ai deja admise en principe, me parait la mieux jus-
tifiée. En effet, il ne faut pas oublier que la formule
rapportée par Tite-Live engage le peuple romain tout
entier, tandis que celle de Polybe ne lie que celui qui
la prononce. Or. le général seul peut, lors de la con-
clusion du traité, préter serment en son propre nom et
appeler sur lui la colére divine, s'il vient a la violer.
Le Pater patratus, représentant le peuple romain, ne
peut jurer qu’au nom de ce dernier ; il ne peut appeler
la vengeance des dieux que sur celui qu’il représente,
car il n’est rien par lui-méme : il n'est qu’un instru-
ment de ’Etat romain. De plus, la formule de Polybe
indique que la violation du fedus est amenée, non par
le fait de I’Etat romain, mais par la faute toule per-
sonnelle de celui qui préte le serment (Si sciens fe-
fellero).

Or, la nature méme des fonctions du Pater patratus
s’oppose a ce qu’il puisse commetire une pareilie faute.
Le général seul peut rompre le traité; il est done
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naturel qu’il s’offre scul en expiation. I faut, d’ailleurs,
remarquer que les chefs mililaires, empiétant sur ce
pouvoir primitif, intervinrent seuls, dans la suile,
pour la conclusion des traités. Il eut été enfin con-
traire aux habiludes formalistes des anciens Romains
de laisser subsister un serment aussi important que
celui dont il s’agit ici, sans lui imposer une formule
précise et sacramenlelle. Enfin, Tite-Live ne s’oceu-
pant, au chapitre 24 du livre premier, que des formu-
les employées par les Féliaux, il n’esl pas élonnant
qu'il n’ait donné, a cette place, que la formule du ser-
ment du Pater patratus; Polybe, au contraire, ne
mentionne méme pas les Féliaux : il ne s’occupe que
de celui qui contracte I'alliance, et, en principe, c’est
le général.

Les Fétiaux, aprés avoir signé le traité (1), en rap-
porlaient le texte & Rome. La, le collége toul entier
jurait de veiller a son observation (2). On en gravail
ensuile les dispositions sur une table d’airain qui élait
déposée dans le temple de Jupiter Capitolin, pour que
Ja mémoire en fat conservée par la majesté méme des
dieux (3).

Mais lorsque les conquétes des Romains s’élendirent
au-dela de I'llalie, il devint nécessaire de modifier el
d’élargir le rituel dans certaines de ses parties. En
effet, le magistral devait donner au Verbenarius I'ordre
de cueillir, sur le Capitole, les herbes sacrées et de
prendre, dans le temple de Jupiter Capitolin, le silex
nécessaire au sacrifice. On comprend que lorsque le
magisirat se trouvait a la téle de son armée, ioin de

(1) Tite-Live, IX, 5.

9) Denys d’Halicarnasse, IT, 72.

(8) Tite-Live, XX VI, 4: « Hzaec convenerunt conseriplagu hiennio
post Olympiee Actolis in f,'-J_,u..'-..".-'-u a Romanis ut tesltata sacris mo-
nwmentis essent, sunt l;ul.w'n'-.'_ - 1|\'||I\'l|r'_ |||‘ 96.
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Rome, en Afrique, par exemple, le Verbenarius ne pou-
vait se rendre a Carlhage pour recevoir de sa bouche
I'ordre de cueillir les herbes sacrées, puis revenir a
Rome pour remplir cet office, et enfin se rendre de nou-
veau en Afrique pour accomplir les rites de la conclu-
sion du traité. Il fallait remédier a cetle impossibililé.
[’esprit inventif des Romains imagina le moyen sui-
vanl : Lorsqu’il y avait a conclure un traité hors de
I'Italie, les Fétiaux demandaient au Sénat de rendre un
sénatus-consulte ainsi concu : « Les Féliaux emporte-
ront avec eux les cailloux el les herbes sacrées, alin
que lorsque le magistrat leur ordonnera, de donner au
trailé la sanclion religieuse, ils puissent lui remelire
les objels nécessaires pour le sacrifice (1). » Sur la
demande du Verbenarius, ces objels lui étaient remis
par le général a qui il les avait confiés et il pouvail
alors élire le Pater palratus et remplir toutes les for-
malités du rite Fétial.

(1) Tite-live, XXX, 43 : « Fetiales quum in Africam ad fedus
faciendum ire jubeventur, ipsis postulontibus, senatus-consultum
in hec verba factum est : « Ut privos lapides scilices, privasque
verbenas secum fervent, uti Prator romanus his imperaret ul
feedus ferivent, illi pretoren sagmina poscerent ». Hevba id genus

ex arce sumptum fetialibus dari solet. »




CHAPITRE 1V

L’EMPIRE

[’Empire ne s’établit pas a Rome par une révolution
subite et compléte, faisant succéder, sans transition,
les moeurs, les coutumes, les lois d’une Monarchie
absolue a celles de la République. Auguste se garda de
renverser sans ménagement les institutions républi-
caines si chéres au peuple. Il s’attacha au conlraire a
maintenir les vieilles formes, les anciennes appella-
tions. Mais, en conservanl I’étiquette, il renouvela in-
sensiblement le contenu. Il y eut toujours des magis-
trats, un Sénat, des Comices, mais sans pouvoir effectif
et ne songeant bientdt qu’a obéir aveuglément aux
ordres du Maitre. Le changement s'opéra donc lente-
ment, par la réunion progressive, entre les mains d’un
seul, des pouvoirs autrefois divisés entre plusieurs et
par la permanence de ce qui était autrefois annuel.
C’est ’inverse de ce que nous avons vu s’opérer aprés
la chute de la Royauté.

L’un des premiers pouvoirs que les Empereurs
durent songer a s’attribuer, car il était le corollaire de
leur litre de commandant supréme des armées, fut le
Droit de paix et de guerre, le droit de conclure les
traités (1). Nous avons déja vu du reste que, des les

(1) Mommsen, Dr. publ., VI, 1, p. 395 . Willems, Dr. publ., p. 305.
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derniers temps de la République, les magistrats avaient
usurpé ce droit et avaient méconnu, a diverses reprises,
les pouvoirs du Sénat et du peuple en cette matiére.
Sans doute le Sénat recoit bien encore les ambassa-
deurs élrangers (1) ; mais ce n’est la qu’une pure
formalité, une concession que le Prince fait a sa vanité.
En réalité, I’Empereur est désormais seul compétent
pour engager le Peuple romain par la voie des conven-
tions inlernationales. Il peut en confier la négocialion
au Sénat ou a un magistrat, mais, dans ce cas, le
traité n’est parfait que lorsqu’il a recu la sanction
Impériale. La Lex de Imperio Vespasiani donne a ce
prince ce droit, en termes formels, et constate qu'il
a appartenu a tous ses prédécesseurs : « Fedusve
cum quibus volet fac-re liceat, ita uti licuit divo Aug.
Ti. Julio Ceesari, Tiberioque Claudio Cesari Aug. Ger-
manico (2). » Il résulte bien de ce texte que tous les
Empereurs ont joui de ce droit depuis Auguste, sans
aucune restriction venant soit du Sénat, soit du Peuple.

Quant au Collége des Fétiaux, il continue d’exister
sous ’Empire (3). Mais, au milieu de la décadence des
idées religieuses, il est dénué de toute autorité, et
comme toutes les institutions républicaines, il n’est
plus qu’un nom, un litre, sous lequel il n’y a plus
rien. S’il n’a pas été aboli, c’est que les Romains ne
supprimaient jamais, par une loi, ce qui avait élé
autrefois sanctionné par I'usage ou par la loi. Aussi,
lorsque Suétone (Claude, 25), nous montre ’Empereur
Claude exerc¢ant lui-méme les fonctions de Fétial (4);

(1) Dion Cassius, LIIL, 31; LXVIII, 9. — Tacite, Ann., XII, 10,
Hast., IV, 51.

(2} V. Dion Cassius, LIII, 17.

{3) Dion Cassius, L, 4 ; LXXI, 33. — Weiss, op. cit., p. 494.

(%) « Cum reqibus Iﬁ'i'ﬂ'u.\' n I;‘“rJJ‘r] el porea casaac vetere ﬁ'fr'ﬂh'irn‘l
preafatione adhibita, »
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lorsqu’une inscription trouvée a Pompéi (1) fait men-
tion d’un trailé conclu entre le peuple romain et le
peuple Laurentin, au moyen de l'intervention des
Palres patrali des deux nalions, sous le méme Empe-
reur, il ne faul pas oublier que Claude était un grand
amateur d’anliquilés ; il aura voulu se donner le plaisir
d’une représentation historique et il aura chargé deux
personnages de conclure un lraité, selon l'antique
usage.

Comment comprendre que celle institulion des
Féliaux, en qui élait si fortement empreint le sceau de
la religion primitive, a qui Didée religieuse avail
donné naissance et qui lrouvait en elle sa raison d’étre
eut pu se mainlenir au milieu des ruines de 'anlique
religion romaine ? Ce relour accidentel aux cérémonies
fétiales, fut-il réel, cette résurreclion passagére de
coutumes oubliées parce qu’elles ne répondaient plus
aux meeurs et aux croyances de 'époque Impériale,
prouverait seulement qu’elles avaient été depuis long-
lemps abandonnées.

Notons cependant que si les Fétiaux ne jouérent
plus un role effectif, ce tilre fut toujours considéré
comme un honneur el on le voit atlribué, dans les
inscriptions lalines, a des personnages considérables
par leur naissance ou leurs fonctions.

Sous le Bas-Empire, les Empereurs conservérent les
mémes pouvoirs, mais ils eurent des rapports fréquents
et élroits avee le Sénat, lorsqu’il ful transporté a Cons-
tantinople. (Lécrivain, le Sénat Romain depuis Dioclé-
tien, p. 221 et suiv.) Il résulla de celte situation

de la faiblesse croissante du pouvoir impérial que
Sénat prit Phabitude d’intervenir et d’imposer

volonté au Prince dans les circonstances difficiles.
reprit notamment toutes ses anciennes atlributions

(1) Orelli, op. cit., t. I, p. 394, no 2275




matiére d’affaires élrangéres. C’esl ainsi que, sous le
régne de Théodose II, en 443, il envoya une ambassade
a Attila. En 645, il invila I’Empereur Héraclius a
envoyer une ambassade a Khosroés. En 726, lorsque
le Khagan parut sous les murs de Conslantinople, le
Sénat lui envoya une dépulalion composée de ses prin-
cipaux membres. Enfin, pendant le dernier siége de
Constanlinople, ¢’est au milieu au Sénatque le dernier
Empereur recul les Ambassadeurs de Mahomet (1).

Il ne faut pas s’étonner d’ailleurs que ce droit de
conclure les {raités soit resté dans une certaine obscu-
rité sous 'Empire. Rome avait déja a peu prés terminé
ses conquéles, quand Augusie en devint le maitre, el
son Empire élait assez vaste pour que les historiens
puissent Pappeler : « I'Univers Romain (2). » Toules
les Nalions civilisées avaient élé réduiles a I’élat de
Provinces romaines. Il ne restait plus, en dehors de
I'Empire, que les Barbares : « Genles in quibus romana
pax desinit (3). » Aussi les lrailés furenl-ils peu
nombreux et peu importants dans celle période de
I’histoire romaine.

Lécrivain, op. cil., p- 935-236.

(1)
(2) Orbis Romanus. 0 twy Popatewy zspos. Dion Cassius, LTI, 16.

« Jupiler arce suda (Ui toliwin .\Ju-r-{m' i orbem,
Nil nisi romanum rJr-'trrrl' tueatur habet, » Ovide, Fastes,I, 85-86.

(3) Senéque, de Providentia ; IV, 13.







DROIT FRANCAIS

DU DROIT DE CONCLURE LES TRAITES
EN DROIT PUBLIC FHAN(;AIS

INTRODUCTION

SECTION [re
PRELIMINAIRES

Les traités ou conventions (1) sont les contrals du
Droit des Gens. On peut les définir : les accords con-
clus entre deux ou plusieurs Etals souverains, par Iin-
termédiaire de leurs gouvernements, pour établir, étein-
dre ou modifier, dans un intérét public, un droit eu

(1) Dans la pratique, on emploie indistinctement Ie mot de con-
vention pour celui de traité et réciproquement. De fait, les deux
termes ne comportent aucune différence essentielle. Cependant, la
Convention indique plus généralement un engagement ayant une va-
leur et une portée moins grandes que le Traité et s’appliquant & un
seul objet nettement déterminé. C’est ainsi, par exemple, qu’on dit
une convention de poste, une convention littéraire. Calvo, Dict. de
Droit intern., p. 106.
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une obligation. Comme les contrals, ils produisent
généralement des droits et des obligations réciproques
et ont un caractére siriclement obligatoire (1). lls ne
comprennent ni les conventions passées entre un Etat
et des parliculiers élrangers, ni celles formées enlre un
Etat el ses nalionaux, ni celles conclues par un prince
dans son intérét personnel. Ces conventions sont régies
par le Droit privé, car elles ne sonl pas conclues entre
deux Etals, en vue de régler leurs intéréls publics, ce
qui constitue le caractére distinelif, le critérium de
tout traité inlernational.

La conclusion de toul traité comprend deux phases
bien distinctes : la négociation et la ratification. Lors-
que deux Etals veulent conclure une convention inler-
nationale, ils doivent entrer en pourparlers, déterminer
les sujels sur lesquels ils entendent trailer, en discuter
les points de détail et enfin en arréter les termes : ¢’est
la négociation. Mais le traité ne devient parfait et défi-
nitif qu’apres la ratificalion, ¢’est-a-dire apres I'appro-
bation de I’acte émanant du pouvoir souverain auquel
]a Nation a confié ce droit et qui donne au trailé une
existence définitive. « La ratification, dit M. Calvo
(Traité de Dr. intern. public, 1, § 691, p. 654), est
l'acte qui donné & un lraité sa consécration et trans-
porte, du négociateur 2 autorité supréme de chaque
Etat, le devoir d’en assurer I’exéculion. C’est, en d’au-
tres lermes, l'acle par lequel un chef de gouvernement

approuve et confirme ce qui a élé convenu el slipulé
en son nom par I'agent diplomatique muni a cel effet
de pouvoirs spéciaux. » Le mol ralification a un

aulre sens en droit international public ; il sert a deési-
gner I'acte écrit constalant la ratification. C’est dans ce
sens que I'on dil : échange des ralifications. Nous ne
’emploierons, dans cette thése, a moins d’indicalion

1} Pradier Foderé, Dioit intern. .r"'""af.f.'_ |7 P2 P 473, no 888,
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contraire, que pour désigner I'acle par lequel un gou-
vernement approuve el confirme ce qui a élé conveni,
en son nom, par ses mandataires.

Les trailés ne sont pasrégis, comme les contrats, par
des régles délerminées et sanclionnées par le Droit
positif. Cependant la pratique exige trois conditions
principales pour qu'ils puissent vérilablement lier les
Etats contractanls. Ces conditions analogues a celles
exigées par le Droil civil pour la validité des conlrals
sont les suivantes : 1° La capacilé des parlies conlrac-
tantes ; 20 leur consentement libre et réciproque ; 3¢ la
possibilité physique et morale des obligations dérivant
des traités, soit quant a leur cause, soit quant a leur
objet. (Carnazza Amari, Droit intern. public, I1, p. 421).

Nous nous contenterons d’éludier, dans celte these,
ce qui est relalif a la capacité des parlies conlrac-
lantes.

Et d’abord, il convient de bien préciser le sens du
mot capacilé, en nolre mali¢re. En effel, a la différence
des contrals de Droil civil, les trailés exigent une dou-
ble capacité. 11 faut, d'une part, que les Elals qui
s’engagent soient capables de conclure un traité ; el,
d’autre part, comme ce sont des personnes morales qui
ne peuvent agir par elles-mémes et qui doivent se faire
représenter, il faul que leurs représentants soient eux-
mémes capables.

La capacité des Etals est déterminée par le Droil
international public ; celle de leurs représentants par
le Droit constilutionnel ; elle varie done avee la cons-
litution de chaque Elat.

Nous allons étudier rapidement la premiére, avant
de passer a la seconde qui doit faire 'objet principal de
celle thése.




SECTION 11

TOUS LES ETATS ONT-ILS LE DROIT DE CONCLURE
DES TRAITES INTERNATIONAUX 77

Le droil de conclure les traités esl un altribut essen-
tiel de la souveraineté. De méme, qu'en Droit civil, les
individus ne sont capables de contracter que lorsqu’ils
sont majeurs et mailres de leurs droils ; de méme, en
Droit public, les Elals ne sont capables de conclure
des trailés que lorsqu’ils sont souverains et indépen-
dants, el n’ont par suite a obéir a aucune autorité
supérieure. (Calvo, op. cit., 1, § 680, p. 448. — Pra-
dier Foderé, op. cit., I, p. 716, n° 1058).

Tous les Elals élant, en principe, souverains el indé-
pendanls, devraient lous avoir ce droil dans la méme
mesure. Cependant ils peuvent, ou bien élre soumis
en fait a Pautorité d’un autre Etat et n’élre par suile
capables de se lier conventionnellement qu’aulant
quils y sont autorisés par I'Etat dont ils relévent ; ou
bien ils peuvent avoir renoncé a ce droil en faveur
d’une aulorilé supérieure chargée de lexercer a leur
place.

Mais, en matiére de lrailés, comme en droit privé,
la capacilé est la régle et I'incapacité I’exceplion. Si
done la capacilé d'un Etat n’a pas été formellement

supprimée ou resireinle, on doit, dans le doule, le dé-

clarer pleinement capable. « En somme, dit Carnazza
Amari (op. cit., 11, p. 422), quand on veul savoir si
un Etat est capable, d’aprés le Droit des gens positif,
de consenlir un traité, il faut examiner sa conslitution
intérieure et ses rapports d’indépendance ou de soumis-
sion a I’égard des aultres nalions. Si ces derniers sont
de nature a lui interdire le pouvoir de contracter, il
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est toul naturel qu'il n’ait pas le droit de conclure les
trailés. »

On peut ramener & cinq catégories, les Elals sus-
ceplibles d’étre privés entierement ou pour partie, de
ce droit imporlant.

Ce sont :

1o Les Elals confédérés, ¢’est-a-dire « ceux qui, toul
en gardant leur aulonomie politique, militaire et admi-
nislrative, forment entre eux une union permanente.»
Leur pouvoir de conclure les trailés est plus ou moins
élendu et dépend des lois qu’ils se sont donnés. Telle
¢lait la Confédéralion Germanique, créée par le pacte
fedéral de 1815. On peut en rapprocher les pays sou-
mis a4 un Protecloral ; ils suivent la méme régle ; leur
siluation n’enlraine pas nécessairement la perle du
droit de conclure les traités. (Pradier Fodéré, op. cit.,
II, p. 718, n° 1060, et I, p. 204, n° 121.)

2> Les Etals fédératifs, ¢’est-a-dire ceux qui se sonl
dépouillés de leur aulonomie politique, en faveur d’un
pouvoir central commun. Ils différent des Elats confé-
dérés en ce que, dans la confédération, les divers
Etats qui la composent conservent toule leur souverai-
neté ; landis que dans I’élat fédéral ils 'abdiquent, en
toul ou en partie, en faveur du pouvoir cenltral. Ce
pouvoir est leur seul représentant vis-a-vis des nations
étrangéres ; il est seul compélent pour conclure les
traités. Telle est la constilulion des Etats-Unis. (Pradier
Fodéré, I, p. 227, n° 112.)

3° Les Elals différents soumis a un méme souverain.
(’est le souverain unique qui est le représentant de
'union vis-a-vis de Iétranger el qui posséde le droit
de conclure les trailés. Telle est la situation de 1'em-
pire d’Autriche-Hongrie et du royaume de Suéde et
Norwege.

k> Les Etals dépendants, a quelque titre que ce soitl
@’un autre Elat, vassaux, mi-souverains ou privés d’une
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porlion quelconque de leur souverainelé exléricure,
ne peuvent d’habitude se lier convenlionnellement,
sans le consenlement de I'Elal suzerain ; c'est la d’or-
dinaire le principal signe de lcur sujélion. Telle est la
situation de I'Egypte vis-a-vis de la Turquie. (Pradier
Fodéré, op. cit., I, p. 176, n° 9%, — 1L, p. 716,
n° 1059.)

5> Enfin cerlains Elals sonl soumis, (uoique souve-
raing, a une reslriction spéciale, au point de vue des
conventions internationales. Ce sonl les Elals neulres,
qui ne peuvent conclure aucun (raité de nature a les
entrainer a faire la guerre el par suile a violer leurs
devoirs de neulralité. Telle est la siluation de la Bel-
gique et de la Suisse. (Pradier Fodéré, op. cili, 1l
p. 628, no 1007.)

Il est donc indispensable pour I’Etal souverain qui
traite avec un de ces Etals, de savoir dans quelle me-
sure il peul s’engager convenlionnellement avec lui.




CHAPITRE PREMIER

QUELLE EST, EN THEORIE, L’AUTORITE COMPETENTE
POUR LA CONCLUSION DES TRAITES ?

Il ne suffit pas pour qu’un trailé soil valable que les
Etals contraclants aient la capacilé de le conclure,
il faut encore que les aulorités chargées de le faire, en
leur nom, soient capables de les représenter. Nous
I'avons dit, les Etals constituanl des personnes morales
ne peuvent agir par eux-mémes, ils doiveni exercer
leurs droits par 'intermédiaire des personnes physiques

qui les représentent. Les conventions inlernaliona-

les ne sont done valablement conclues, en leur nom,
que par les personnes a qui ils ont formellement con-
cédé ce droit réglé parleur constitution.

Dans les monarchies absolues, les droits de négocia-
tion et de conclusion des traités sont réunis par la
force des choses enire les mains du souverain.

Mais, dans nos sociélés modernes, presgue tcutes les
Constitutions reposent sur un principe fondamenlal :
le principe de la séparation des pouvoirs. Deux pou-
voirs distincts et égalemen! puissanls sont en présence :
I'exécutif et le législatif (1).

Auquel des deux convient-il d’accorder la préémi-

(1) Nous ne parlons pas du pouvoir judiciaire qui ne saurait avoir
aucun droit en matiere de confection des traités,
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nence, en maliére de conclusion des traités? Cesl ce
que nous allons examiner avant de rechercher la solu-
tion adoptée, a cet égard, par les différents Elals.

Il faut partir de cette idée fondamentale, que le
droit de conclure les lrailés conslitue I'un des éléments
essentiels de la souveraineté de ’Etat et qu’il doit, par
suite, appartenir a Pautorité qui exerce en réalité le
pouvoir souverain. Or, tout le monde s’accorde a recon-
naitre aujourd’hui que la souverainelé réside dans la
nation. « Quel est, dit M. Ortolan (de la Souveraineté
du peuple, p. 103), dans chaque Etat le pouvoir qui
commande, qui décide d’une maniére supréme sur les
relations avec les autres Elats ; qui n’a aucun autre pou-
voir au-dessus, ni a coté de lui et qu'on peut appeler,
a cause de cela, souverain? Evidemment il n’y en a
pas d’autres que l'universalilé des citoyens. » Cesl
donc a elle qu’appartient, en réalité, le droil de con-
clure les traités. Mais elle ne peul l'exercer par elle-
méme; elle doil donc en déléguer Pexercice a ceux
qu’elle a chargés de la représenter.

Mais comment s’exercera cetle représentalion? Com-
prendra-t-elle la confection du ftraité toul enlier ? en
sorte que le Corps législatif sera seul compétent pour
suivre les deux phases distinctes, dont nous avons
déja parlé, de la négociation et de la ralificalion?

Nous croyons que le meilleur systéme serait de
confier la négociatlion des traités au pouvoir exécu-
tif, en réservant la ratificalion au pouvoir législalif,
représentant direct de la nation et élu par elle. Il esl
bien entendu que les trailés ne sauraient éire valables
avant cette ratification que le pouvoir législalif pourrail
refuser.

Les auteurs qui ont soulenu le droil absolu et exclusif
du pouvoir législatif, invoquent comme |:1‘1nt-lt]=;1! argu-
ment qu’il serait éirange que le pouvoir exéculif, in-

capable de grever un ciloyen unique d’obligations
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dont le fondemenl ne se trouverait pas dans une loi,
pat, par sa seule aulorité, engager ou dépouiller la
nation tout enti¢re. Ces auteurs assimilenl les traités
A des lois qui ne sauraient éitre volées que par la
nation. Nous leur reconnaissons aussi ce caraclére ;
¢’est pourquoi nous réservons a ses représentants le
droit de les ratifier, ce qui esl, en somme, le droit de
les conclure. La négociation n'es!, en effet, qu'un préli-
minaire, el un trailé, nous le verrons, n’est valable
que lorsqu’il a é1é ratifié : les Chambres étant libres de
I'admettre ou de le rejeter, en lui refusant leur ratifi-
cation. Dés lors, I'Elat n'est pas engagé par le pouvoir
exéculif, mais par le pouvoir législatif seul; et en
refusant aux Chambres le droit de négociation, nous
ne violons ni les libertés publiques, ni les principes du
pouvoir représentalif.

Si les trailés conslituent des lois, ce sonl des lois
d’une espéce particuliére, el si elles doivent n’élre
adoptées définitivement que par les Chambres, elles ne
sauraient &tre proposées et préparées par elles. L’expé-
rience a démonlré que les négociations diplomatiques
exigent, pour étre couronnées de succes, la plus grande
prudence. Une indiscrétion, un mot inopportun ont pu
faire échouer des projels de conventions auxquelles
élait lié le sort de deux peaples. On ne saurait confier
a des assemblées nombreuses, promples a tout giter

par leurs intempérances de langage et habiluées

a se livrer a des discussions interminables, une
mission qui exige du calme, de la discrétion et de
la célérité.

Cette opinion a d’ailleurs pour elle I'aulorité de la
pratique.

Quant a la ratification, elle doit é&tre réservée au
pouvoir législatif. Le droit de conclure les traités élant
un élément essenliel de la souverainelé, et celle-ei rési-
dant dans la nation, c’est a elle seule qu’il appartient




d’user de ce droit, sinon par elle-méme, au moins par
les représentants qu’elle a choisis.

Le pouvoir exéculif ne représente pas le peuple; il
en est le magistrat ; il est 'aulorité supérieure chargée,
d exéculer les volontés de la nation ; mais ces volonlés
ne peuvenl élre exprimées que par les représenlants
directs de cetle derniére ; seuls ils ont le droil de rati-
fier, c’esl-a-dire de conclure définilivement des con-
ventions qui engagenl leur mandant et lui créenl des
droils el des obligations d’une trés grande importance.

Ce principe est si vrai que, méme dans les Consli-
tutions qui conférenl au pouvoir exéculif le droit de
conclure les trailés, ce droil cesse, nous le verrons,
lorsqu’il s’agit de traités d’une imporlance exceplion-
nelle. Pourquoi n’en serait-il pas ainsi, dans tous les
cas? Des inléréts si imporlants sont toujours en jeu
dans ces convenlionsinternationales, qu’il est a craindre
que la nation ne soit engagée contre son gré, el que
I’intégrité de son lerritoire, la fortune et I’honneur du
pays ne soient compromis.

Les assemblées peuvent, il est vrai, se iromper. Mais
I'expérience prouve que leurs passions el leurs entrai-
nements sonl moins dangereux que ceux des souve-
rains. Il s’est loujours élevé, au sein de la représen-
lation nalionale, une voix en faveur de la justice, de la
raison, ou de l'inlérél du pays. « Je sais bien, dit
M. Thiers (Consulat et Empire, Averlissement, p. 13),
qu’un pays peul parfois s’égarer el je I’ai vu; mais
il s’égare moins souvenl et moins complétement qu’un
seul homme. »

Peut-étre méme les progrés incessants de la démo-
cratie apporteront plus tard un dernier perfectionne-
ment au sysléme que nous soulenons aujourd’hui.

Parmi les questions qui préoccupent a bon droit les
publicistes contemporains, il en est une, en effel, dont

imporlance est surtoul révélée depuis quelques années.
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Je veux parler de la question du Referendum (1). Ne
pourrail-on pas soulenir qu’il devrait étre appliqué a
notre maliére, ¢’esl-a-dire que les traités devraient étre
approuvés par le peuple tout enlier, aprés avoir élé
volés par les Conseils législatifs, toul au moins lors-
qu’il s’agit d’une queslion de paix ou de guerre ou
bien d’une cession de territoire? L’avenir nous
Papprendra sans doule. Nous ne pouvons ici que poser
la question, car il n’a pas encore fonctionné en notre
maliére. La Suisse, le seul Etat européen ou le Refe-
rendum soit aujourd’hui en usage, ne I'a pas admis en
ce qui concerne les trailés.

Enfin nous avons a comballre une derniére opinion
d’aprés laquelle la ratificalion ne serait pas indispen-
sable pour la validité des traités. Il suffirait, d’aprés
les auteurs qui la soutiennent (et parmi eux nous trou-
vons des noms illustres), qu’ils aient été signés par
les plénipolentiaires chargés de les conclure el munis
de pleins pouvoirs a cet effet. C'est la doctrine de
Grotius (De Jure pacis et belli, 11, XI); de Puffendorf
(De Jure naturali et gentium, 111, IX), el elle a élé re-
prise par Martens (Précis du Droit des gens mo-/erne
de I’ Europe, 1, § 48, p. 152), et Kliiber (Droit des
gens moderne, § 142).

Malgré I'autorilé qui s’allache aux auleurs que nous
venons de citer, nous lenons leur sysléme pour com-
pletement erroné. Nous allons essayer de le démonlrer.

L~ Chef du pouvoir exécutif d'un Etat ne négocie
jamais par lui-méme les traités. Il exerce ce droil par
Vintermédiaire d’agenls diplomaliques munis d’une
lettre de créance élablissanl leur qualité et de pleins
pouvoirs leur conférant le droit de négocier le trailé;

1) V. Laveleye : Le Referendum, Revue internationole du
10 février 1887. Naville : A propos du Referendum , Revue
internationale du 10 mars 1887. Brissaud : Le Referendum en

Suisse, Revue générale du Droit, 1888 p. 402,




de la leur tilre de plénipotentiaires. Les auteurs que
nous venons de citer en onl conclu que les agents
diplomaliques devaient étre assimilés a des mandatai-
res civils et que, par soile, le mandant n’avait pas
besoin de ralifier les actes par eux accomplis, car il
était, comme en droit civil, lié par ces acles, lersqu’ils
ne dépassaient pas les bornes de leur mandat.

D’abord les intéréts confiés aux agents diplomaliques
sonl trop importants, pour qu’il soil possible d’assimi-
ler leur mission a un mandat civil. On ne saurait appli-
quer les mémes régles a un contrat qui ne met en jeu
que des intéréls privés et a une convenlion interna-
lionale qui engage une nation toute enti¢re. Ils n’ont
d’ailleurs aucun point de conlact ; ils différent non
seulement par leur objet et leur imporlance, mais
encore par leurs formes, leur efficacilé, leur sanction
el par les personnes enire lesquelles ils se forment
(Wheaton, op. cit., I, p. 234).

De plus, les pleins pouvoirs donnés aux négociateurs
constifuant un mandat cum liberd administratione, il
est facile de comprendre que I’élendue méme de ces
pouvoirs entraine la nécessilé de les soumelire a un
conlrole, surtout si 'on songe aux malheurs irrépara-
bles que pourrait causer a une nation 1'étourderie ou
la mauvaise foi de I'un de ces agents.

N’oublions pas d’ailleurs le grand principe que nous
avons posé au début de cetle étude, a savoir que le

pouvoir souverain, el par suile le droit de conclure les

trailés qui en est un des élémenis essentiels, appar-
tiennent & la nation. Or la souveraineté et tous les
éléments qui la composent, sonl également inaliénables
el ceux qui en sont inveslis exercent une fonction qu’ils
ne sauraient déléguer a une aulre personne. Il en
résulte que le chef du pouvoir exéculif ne peul pas
donner a ses agenls le droit de conclure définitivement
un traité; ce droit appartient a la nation seule et ne
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neul cesser de lui appartenir, voudrait-elle méme
I'abdiquer. Les engagements pris par des agents diplo-
matiques demeurent donc foujours, quelle que soit
I'étendue de leurs pouvoirs, de simples projels qui ne
sont susceplibles de produire aucun effet avant d’avoir
recu l'assentiment de la nation, par I'organe de ses
représentants. (Carnazza Amari, op. cit., II, p. £39.)

Notre systéme est d’ailleurs conforme a la pralique
généralement suivie ; on insére dans presque tous les
trailés une clause réservant formellement la ratifica-
tion aux gouvernements des Etats contractants.

Ii peut cependant étre fait exception a nolre prin-
cipe au cas ou I'exéculion serait urgente. Les parlies
contractantes déclarent alors formellement que le
trailé sera obligatoire avant sa ratification ; mais elle
ne devra pas moins étre oblenue dés que les circons-
tances le permettront.

En dehors de ce cas exceplionnel, un (railé n'est
obligatoire que lorsqu’il a été ratifié. 11 s'en suit que
les contractants doivent étre toujours libres d’accorder
ou de refuser cette ratification ; sans cela, elle serail
complétement inutile et illusoire. « Le refus de ratifica-
tion, dit Bluntschli (op. cit., art. 430), ne doit jamais
élre considéré comme une violalion du droil, méme
dans le cas ou la personne chargée des négociations
s’est renfermée dans les limites de ses pouvoirs et n’a
signé le trailé qu’'en se conformant aux instruclions
qu’elle avait recues. » Toutefois, si les Etals sonl
libres de refuser leur ratification, ils doivent, en pra-
tique, user de ce droit aussi rarement que possible. Il
ne doit intervenir que pour des raisons d’une gravilé
exceptionnelle, telles que I'insertion dans le traité de
clauses non prévues ou formellement interdites par les
insiructions données aux négociateurs, ou l'oubli de
stipulations essentielles. Un Elat qui refuserait, sans
raisons graves, de ralifier un trailé conclu par ses




SiPs]
plénipotentiaires, s’exposerail a étre exclu du concert
européen (Vattel, II, ch. XII, § 156).

Le xix siécle nous offre plusicurs exemples de
refus de ratification. Nous nous contenterons de citer,
parmi les plus récenls : le Iraité de commerce conclu
le 6 juiliet 1877 entre la’ France et I'ltalie qui, ayant
€lé soumis a la ralification de la Chambre des Députés
francais, ful rejeté (de Clereq, Recueil, XII, p. 27). 1l
en a élé de méme pour le trailé provisoire de commerce
enlre la France et la Gréce, du 21 décembre 1887
(Journ. off., 1888, Ch. des Dép., Débals, séance du
13 décembre, p. 2937)

Enfin, tout récemment, le 23 juin 1891, la Chambre
a refusé de ratifier I’Acte général de la Conférence de
Bruxelles, du 2 juillet 1890, relatif a la traite des

négres.

Le défaut de ratification de I'une des parlies con-

tractantes enlraine I'anéantissement complet du traité
signé par ses plénipolenliaires.

S'il est ratifié, il acquiert une force rétroactive, qui
en fait remonter les effets au jour de la signature.

Aprés avoir essayé de démontrer quel devait étre le
role joué par les pouvoirs exéculif et 16gislatif. dans la
conclusion des traités, il nous reste a rechercher dans
quelle mesure les Conslitutions des divers Elatls ont
appliqué ces régles.




CHAPITRE Il

DE L’AUTORITE COMPETENTE POUR CONCLURE
LES TRAITES EN FRANCE

SECTION 1
ANCIEN REGIME

Jusqu’en 1789, la France n’eut pas de Conslilulion ;
elle obéit, comme prezque toule I’Europe, a des sou-
verains absolus. Aussi le Roi décidait-il toujours seul
de la guerre et de la paix. Le sentiment des peuples
imporlait peu el le monarque interprétait le droil des
gens au gré de ses intéréls, de ses caprices ou de ses
passions.

Cependant, en fait, dés le qualorzieme siécle, la
royauté trouva souvent devanl elle deux institulions
qui prélendirent , sinon lui disputer ce droit, lout au
moins le controler : ce furent les Etals-Généraux el le
Parlement. Nous allons examiner successivement leur
role et leur influence.

§ 1er. — Les Etats-Généraue

Les Etals-Généraux ne purent, en pratique, jouer
un role bien important dans la conclusion des trailés.
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Les rois prélendirent toujours tenir leurs droits de Dieu
seul, et, malgré toutes les conteslalions, ce ful celte
théorie du Droil divin el du pouvoir absolu qui I'em-
porta en réalité durant tout I'ancien régime. Les Elals
n’curent, dés lors, qu’une aulorilé trés limitée, et les
rois ne leur reconnurent pas, malgré leurs prétentions,
le droit de partager le pouvoir; ils ne leur accordérent
que celui d’apporter humblement, au pied du trone,
les doléances de leurs sujels, car, disaient-ils, « le Roi
est le seul souverain dans son royaume el la souverai-
neté n’est non plus divisible que le poinl en géo-
mélrie. »

Les Etals-Généraux essayérenl cependant de réagir
el lulteérent pendani plusieurs siécles pour faire recon-
naitre leur autorilé; ils y réussirent a diverses épo-
ques. C’esl ainsi que la grande Ordonnance de Réfor-
mation rendue par le dauphin Charles, a la suite des
Elals-Généraux de 1356 et 1357, porlait : « Nous
prometlons en bonne foi aux gens desdils trois Elals
que, aux ennemis, ne seronl données tréves ni absli-
nences, si ce n’est par leur avis et conseil. »

Deux ans aprés, le roi Jean, captif, ayant conclu
avec les Anglais un trailé qui leur cédail, en toule
souverainelé, la partie occidentale de la France, avee
ses porls, el promellail encore une rancon de quatre
millions d'écus d’or, Charles, son fils, convoqua les

Elals-Généraux pour délibérer sur I’acceptation ou le
refus de ce trailé. L’Assemblée se réunit a Paris, dans
la cour du Palais, et, apreés une courle délibération,

les dépulés répondirent qu’ils aimaient mieux « endu-
rer et porter le grand méchef el misére ouils élaient, »
que de laisser ainsi amoindrir et « défrauder » le no-
ble royaume de France ; « que mieux valait que le Roi
Jehan demeurat encore en Angleterre. »

En 1369, Charles, devenu roi de France sous le
nom de Charles V, avait déclaré la guerre au roi
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Edouard d’Angleterre; il convoqua, le 9 mai, les
Etals-Généraux « enla Chambre du Parlement » et leur
fitexposer les négociations suivies avee le roi Edouard
et déclarer que « s’ils voyaient qu’il eat fait chose
qu’il ne dut, ils le déissent et il corrigerait ce qu'’il
avait fait. » L’Aszemblée ratifia les actes du Roi.

En 1439, Charles VII les consulta avant de conclure
la paix avec ’Anglelerre.

Le 2 avril 1468, au cours de la lulle enlre les mai-
sons de France el de Bourgogne, 'le prince Charles,
frere du Roi, et le due de Brelagne, avaienl signé
avec I'Angleterre un traité par lequel celie puissance
leur promettait un secours de trois mille archers, a
condilion que les places de basse Normandie lui se-
raient remises.

Le roi Louis XI s’adressa aux Elals-Généraux pour
slatluer sur ce trailé, qui menacait de détruire I'unité
nalionale, el les Itals, réunis a Tours, déclarérent

unanimemenl : « Que, pour rien sous le Ciel, le Roi

ne pouvail acquiescer a la séparation de la Duché de
Normandie, ni a son transport en d’auires mains que
les siennes. »

En 1526, Francois Ier, prisonnier, ayant élé forcé
de conclure avee Charles-Quint le fameux trailé de
Madrid, jura de le présenler sans délai a la ralificalion
des Etats-Généraux.

En 1561, les Etals de Ponloise décidérent que 1'on
pourrait poursuivre el punir, « comme infracleurs de
paix, ceux qui pratiqueront, sollicileront, conseilleront
ou seronl cause que Sa Majesié entreprenne d’avoir une
guerre, rompe une paixou {réve, ou entre en une ligue
nouvelle qui le méne a cela sans Pavis des Etals. »

Enfin, et nous ne pouvons toul citer, les premiers
Etats de Blois, en 1576, imposérenl aussi a Henri 111
de ne « mouvoir guerre que par juste occasion el par
I’avis et conseil des Elals-Généraux ».
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Mais il convient de remarquer (ue, dans toules ces
occasions, les Elats n’intervinrent et n’imposérent leurs
volontés que dans des lemps d’anarchie, de faiblesse et
de caplivilé des Rois. Si ces derniers consenlireni a
ces empiélemenls, c’est qu’ils y furent contrainls ou
qu’ils y trouvérent un moyen de rompre, sans en assu-
mer I'odieux, des engagements par eux conlraclés. Par
exemple, aux Elals de Blois, en 1467, ou Louis XI fit
annuler les traités de Conflans et de Saint-Maur qu’il
avail été forcé de signer.

Il faut aussi noler ce fail que les Elals-Généraux
g’efforeerent constamment de faire prévaloir ce principe
que les Rois ne pouvaient, sans leur consenltement,
aliéner aucune partie du territoire de la nalion.

Malgré tous leurs efforts, les Etats n’eurcnl jamais
que voix consultalive. Les Rois ne linrenl pas toujours
compte de leurs décisions ; ils rendirent méme souvent
des décrets contraires. Ils ne pouvaient, d’ailleurs, se
réunir que sur I’ordre du Roi, et ce dernier avait soin,
si les députés faisaient preuve d’un peu trop d’indépen-
dance et de franchise, de les dissoudre avant méme
qu’ils eussent délibéré. Ils furent contraints de se sépa-
rer le plus souvenl sans avoir stalué et n’emportant

que de vaines promesses trop faciles i éluder. C'est
ainsi qu'aux célebres Etats de 1614, les derniers réu-
nis avant ceux de 1789, les députés du Tiers ayant
voulu se rendre, un jour, au lieu ordinaire de leurs

séances, lrouvérent la porle close, sous prélexie qu’on
avail besoin de la salle pour donner un ballet ; et leur
Président leur fit connaitre que le Roi el le chancelier
leur faisaient défense de tenir dorénavanl aucune assem-
blée.

Les dépulés eux-mémes reconnaissaient leur subor-
dination. Ils ne faisaient de proposilions que « par voie
de requéle el d’humble supplication. » Aussi, Lamoi-
anon disail dans son réquisitoire au Parlement de Paris,
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du Lk janvier 1719 : « Les Elats-Généraux n’onl que
la voie de la remontrance et de la (rés humble suppli-
cation. Le Roi défere a leurs doléances el i leurs prie-
res, suivant les régles de sa prudence et de sa justice.
S’il élail obligé de leur accorder loules leurs deman-
des, il cesserait d’élre Roi. »

Mais la principale cause de I'impuissance des Elats
vint de leur division en Irois ordres : Clergé, Noblesse
el Tiers, qui ne s’entendirent jamais. La Royaulé sut
presque toujours se faire des alliés et des complices du
Clergé el du Tiers pour comballre I'aristocratie qui les
provoquail, du reste, sans cesse par sa hauleur et son
insolence.

De 1614 & 1789, il ne fut plus question de Paulorité
des Etats-Généraux, el pour arriver a ce résultat il suffit
au Roi de ne plus les convoquer (1). Aussi, Valttel
disait-il en 1758 : « Les Etals-Généraux sont abolis en

France par non-usage et par le consentement tacite de
la nation. Lors done que ce Royaume se trouve pressé,
C’est au Roi seul de juger des sacrifices qu’il peut faire
pour acheter la paix et ses ennemis traitent validement
avec lui. » (Liv. IV, ch. II, § 11.)

- Le Parlement.

Tout Edit royal, pour étre exécutoire, devait élre
enregistré par le Parlement. Celui-ci procédait a une
vérificalion, et si, aprés en avoir délibéré, il ne lap-
prouvait pas, il exercail son droit de remontrance,
c’est-a-dire qu’il envoyail au Roi quelques-uns de ses
membres chargés de le prier de modifier sa décision ou

(1) En 1649 et 1651, des Etats furent bien convoqués & Tours pen-
dant les troubles de la Fronde, mais Louis XIV les contremanda et

ils ne se réunirent pas.
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de ne pas lui donner suile. Celte regle ful suivie, méme
en mafiére de traités. Aussi, Commines nous dil-il, a
propos du [hn'la;nlarnl . « (’est la coulume en France
d’y publier tous accordz, ou aultrement ne seraienl de
nulle valeur. » Mais il prend soin d’ajouter aussitot
« Toulefois. les Rois y peuvent toujours beaucoup. »
(Mémoires, L. 11, ch. XIV, t. I, p. 198.) Le traité
n’était soumis au Parlement que lorsqu’il avait été déja
conclu par le Roi. S'il s’avisail de faire des remon-
trances, ce dernier pouvail n’en lenir aucun compte et
maintenir ce qu'il avait décidé. Il ordonnait alors aux
magistrals d’enregistrer le trailé d’office ; c’élaient les
letires de Jussion dont les Rois usérent fort souvent.
Si le Parlement ne se soumellant pas, présentait d’ilé-
ralives remontrances, le Roi ordonnail la tenue d’un it
de justice ou le chancelier, a genoux, venail prendre
ses ordres, que le Parlement vhnl contraint d’exéculer.
D’ailleurs, si on communiquait les trailés conclus au
Parlement. ¢’élail uniquement pour leur donner force
de loi, comme a un Edit ordinaire et pour les rendre

applicables dans les procés qui pourraient résulter de
leur exécution et étre soumis aux tribunaux du royaume.
Mais on ne lui reconnaissait nullement par 13 le droit
d’en disculer les conditions, de les approuver ou de les
rejeter et d’en suspendre I'exéculion, en tant qu’ils
devaient régler les rapporls des deux Etlals contrac-

lanlts

Cerlains Rois s’appuyérent, dans de rares occasions,
sur cetle prérogative du Parlement. Mais ce fut pour
se dispenser d’exécuter cerlains (raités qu'ils n’avaienl
signés que contraints et foreés ; ce ne ful qu'un expe-
dient et un moyen peu honnéte de se délier d’engage-
gements trop onéreux. Bien que Louis XI et Francois Ier
aient pris prélexte de la résislance du Parlement, pour
ne pas exéculer les traités de Péronne el de Madrid,
ils ne se sont pas fail faute d’en conclure un grand




aviggn
nombre d’aulres, sans lui demander son avis, si ce
n’esl pour les rendre exéculoires devant les (ribunaux
du royaume.

A parlir du seizicme siécle, les rois s’efforcérent de
détruire méme le droil de 1emontrance des Parlemenls.
(Vest ainsi que I'Ordonnance de Moulins, en 1566,
sous Charles IX, et PEdit de Saint-Germain-en-Laye
(1641), rendu par Louis XIII, a 'instigation de Riche-
lieu, enjoignirent au Parlement d’enregistrer les or-
donnances poliliques sans en prendre connaissance ;
pour les autres il devail le faire, toutes affaires cessan-
les. Plus tard POrdonnance de 1667 et les leltres-
patentes de 1673 restreignirent encore les droits du
Parlement, La premiére laissa a Louis XIV le choix de
publier lui-méme les Edits, ou de les faire enregistrer ;
par les secondes, il enjoignit au Parlement d'enregis-
trer, avant d’user de son droit de remontrance. Le
Régenl lui rendit bien, un moment, cette prérogative,
mais elle ful définitivement supprimée par les lettres-
palentes de 1718, le Roi demeurant libre de faire ou
non enregisirer les Edils (1).

SECTION II.
CONSTITUTIONS ANTERIEURES A CELLE DE 1875.

Avant 1789, la France n’cul pas, nous Pavons vu,
de Constitution. La Révolution lui en donna une. en

(1) Le 27 janvier 1857, la Cour de cassation a eu & se prononcer
sur Pinterprétation de I'art. 8 du traité d'Utrecht, du 14 avril 1713
\Sirey, 57, I, 161), et le conseiller rapporteur, M. Nachet, a soutenu
que ce traité n'était pas obligatoire, parce qu'il n’avait pas été enregis-

tré. Cétait évidemment une erreur, puisque au moment o le traité

fut conclu on était sous 'empire de 1'Ordonnance de 1667 et des

lettres-patentes de 1673
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téte de laquelle elle inserivil le principe de la Souve-
rainelé du Peuple, et celui de la séparation des pou-
voirs. Depuis cetle époque, les événemenls poliliques
Pont successivemenl soumise, durant un siécle, & neuf
Conslitulions diverses. 1l est donc intéressant, avant
darriver au régime acluel, de rechercher dans quelie
mesure ceux qui Pont précédé onl appliqué ces deux

grands principes a nolre matiére.

On peul, a ce point de vue, les diviser en deux
classes : les unes ont donn¢ la prédominance au pouvoir
législalif, les aulres au pouvoir exéculif. Les premie-
res sont : la Constitution monarchique de 1791 et les
Conslitulions républicaines de 1793, de I'an 1Il et de
1848. Les secondes sont : la Constitulion républicaine
de Pan VIII, les deux Charles monarchiques el les
Conslitulions impériales de 1804 et de 1852, bien que
celle derniére ait 616 républicaine de nom pendant
onze mois.

Sar neuf Conslitulions, quatre ont donc réalisé, en
toul ou en parlie, 'idéal théorique que nous avons élabli
au débul de cetle étude. Les cinq aulres, auxquelles
on peul ajouler, nous le verrons, celle de 1875, nous
paraissent n’avoir pas tenu compte des principes de la
souveraineté du peuple et de la séparalion des pouvoirs,
en attribuant a exéculif une puissance exagéreée.

~ Constitutions qua ont donné la prédominance

au powvoir législatif.

L’Assemblée nationale vota par fragments la Consti-
tution de 1791. Elle ful amenée a s'occuper du droit
de paix et de guerre, a la suile d’une communication
du Roi sur un conflit qui venait de s’élever enlre
’Angleterre et I'Espagne el dans lequel Louis XVI
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allait étre obligé d’intervenir, comme Bourbon, par
suite du Pacte de famille qui le liait & Charles 1V, roi
@’Espagne. Les dépulés opposés a la guerre soulevérent,
avant le vote des subsides demandés par le roi, la
(uestion constitutionnelle de savoir & qui appartenait
le droit de faire la guerre ou la paix. La discussion
fut vive ; elle dura du 16 au 22 mai. Les uns voulaient,
avec Cazalés el Maury, qu'on accordat au Roi le droit
de déclarer la guerre et de faire la paix, sauf le vole
des subsides et des troupes par le Corps législatif; les
autres demandaient, avec Robespierre et Barnave, que
tous les pouvoirs, en matiére de paix et de guerre,
fussent conférés aux représentants de la nalion. [’As-
semblée, adoptant une opinion intermédiaire soulenue
par Mirabeau, donna au Roi « le droit d’arréter et de
signer avec les puissances étrangéres tous les traités
de paix, d’alliance et de commerce el aulres conven-
tions qu’il jugera nécessaires au bien de I’Etal, sauf la
ratification du Corps législatif. » (Const., t. I, ch. 1v,
sect. i, art. 3), et Part. 3 (tit. I, ch. 11, seet. 1)
ajoutait : « Il appartient au Corps législalif de ratifier
les traités de paix, d’alliance et de commerce, et aucun
aulre traité n'aura d’effet que par celle ralification. »
Cette Constitution attribuait done au pouvoir législatif
le droit supréme de ratification dont nous avons essayé
plus haut de démontrer la nécessité ; mais elle réservait
au pouvoir exéculif le droit de négociation, sauf une
légeére restriction établie par I'art. 2 (t. III, ch. mr,
sect. 1) en matiére de traités de paix et aux termes de
laquelle, pendant le cours de la guerre, le Corps légis-
latif pouvait requérir le Roi de négocier la paix.

N’est-il pas remarquable de voir la premiére cons-
litution de la France, bien que maintenant le régime
monarchique, faire passer le pouvoir de conclure les
traités du Roi a la nation el réaliser par la un progrés

immense que d’autres révolutions ont malheurensement
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anéanli, et que nous sommes réduils a regrelter en-

core aujourd’hui ?

Ia Constitution du 2k juin 1793, qui lui succéda,
apres 1'abolition de la royauté et la proclamation de la
République, appliqua les mémes principes, en les per=
feclionnant encore. Elle confia la négociation des
traités au conseil exécutif (art. 70) et réserva au Corps
législatif le droit de les ratifier, sous forme de décrets
(art. 55). Mais cette Conslitution, en ce qui concerne
les traités. ne fut pas appliquée, et jusqu’au 9 ther-
midor ce fut, en réalité, le Comité de salut public qui
exerca seul, ou de concert avec la Convenlion, le droit
de les conclure. Une loi du 7 fructidor an II lui donna
la direction des relalions internationales, et un décret
du 27 brumaire suivant lui confia « la mission de res-
serrer de plus en plus l'alliance et 'amitié qui unissent
la République francaise aux cantons Suisses et aux
Etats-Unis d’Amérique. »

La Constitution du 5 Fructidor an III (22 aott 1795)
adopta les mémes principes el “décida, dans son arti-
cle 331, que le Directoire exécutif arréterait, signerait ou
ferail signer, avec les paissances élrangeres, tous les
traités de paix, d’alliance, de tréve, de neutralité, de
commerce et autres conventions qu’il jugerail néces=
saires au bien de I'Etat, tandis que Part. 333 édiclait
que les traités ne seraient valables qu’aprés avoir élé
examinés et ratifiés par le Corps législatif. Cepen-
dant elle faisait déja preuve d’une légére lendance
A augmenter les pouvoirs de I'exécutif, car 'art. 333
ajoulait : « Néanmoins, les conditions secrétes peuvent
recevoir provisoirement leur exéeulion, deés ’'instant
méme ou elles ont été arrétées par le Directoire. »
Mais ce n’élait 1a qu’'une exception peu importante,
puisqu’elle ne donnait lieu qu’a une exécution pro-
visoire.

Les Constitutions de ’an VIII du premier Empire ef
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les deux Chartes de 1814 et de 1830, revinrent aux er-
rements de Pancien régime. Mais la Constilution répu-
blicaine du # novembre 1848 appliqua de nouveau les
principes de la Souveraineté du Peuple et de la sépa-
ration des pouvoirs. Elle édictait dans son arl. 53 : «Le
Président de la République négocie et ralifie (1) les
traités. » — Aucun trailé n’est valable qu’apres avoir
élé approuvé par I’Assemblée nationale. » Le chef du
pouvoir exéculif négociait done les trailés. Mais les
négocialions une fois lerminées, ils devaient étre por-
lés devant I’Assemblée nationale qui élait libre de les
approuver ou de les rejeter.

Depuis lors, toutes nos Constitutions, méme la Cons-
litution actuelle, quoique dans une moindre mesure,
n’ont pas respeclé les principes fondamentaux que nous
avons posés, en donnant, en nofre maliére, une in-
fluence prépondérante ou absolue au pouvoir exéculif.

§ 2. — Constitutions qui ont donné la prédominance

au pouvoir exéculif.

La premiére Conslitution qui ail rompu avee la (ra-
dition élablie par la Révolution Francaise, est celle
du 22 frimaire an VIIT (13 décembre 1799). Elle fut
promulguée par le premier consul el rédigée sous sa
direction ; ce qui suffirait a expliquer la prédominance

qu’elle donne au pouvoir exéculif. Elle lui atiribua, en

-..|| Ce mot n’est ||..-.~'1"||i||-r_\'|'- ici pour désigner 'acte par ||'-:'1.'!'|
le pouvoir souverain approuve et confirme ce quia été convenu, en
son nom, par ses mandataires. La Constitution de 1848 distingue en
eflet trois phases dans la conclusion de tout traité : 1° la négocia-
tion faite par le pouvoir exécutif ; 2° la ratification proprement dite,
c'est-d-dire ]‘;|]I|]||‘u‘_..||i|:|- des Chambres ; 3° 'échange des ratifica-

tions, c'est-a-dire des actes écrits constatant la ratificatic revétus

des signatures nécessaires a leur lidité ; son exécution dppar-

tient au pouvoir législatif
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effet, le droit de conclure les trailés (art. £9), ne lais-
sant au pouvoir législatif que le droit d’intervenir ex-
ceptionnellement pour ralifier les traités de paix, d’al-
liance et de commerce qui devaient éire proposés,
disculés, décrétés et promulgués comme des lois (art.
50). (Pétait un systéme mixte analogue a celui de la
Constitution de 1875 actuellement en vigueur.

Le sénatus-consulle du 16 thermidor an X (4 aout
1802), quiproclama Bonaparte consul & vie, modifia ce
systéme et supprimant le droit de ratificalion laissé
dans certains cas exceplionnels au Corps législatif,
décida (art. 56) que le premier Consul négocierait et
ratifierait seul tous les traités. 1l devait seulement,
avant de les promulguer, prendre I'avis du conseil
privé et en donner connaissance au Sénat. (Yétait, en
somme, le pouvoir absolu du chef de I'Etat qui repa-
raissait; car le conseil privé était nommé par le pre-
mier consul et ne pouvait, par suite, rien refuser. Quant
au Sénat, on ne lui faisait qu'une simple communica-
tion, sur laquelle il n’avait pas a délibérer.

Le sénalus-consulte du 28 floréal an XIT.(18 mai
1804), qui proclama Bonaparte empereur des Francais,
est muet sur nolre matiére. Il eut donc les mémes pou-
voirs que pendant son consulat. Notons cependant que
I'art. 52, sur le serment de I’empereur, admeltait une
restriction. Ce serment commencait ainsi : « Je jure
de mainlenir intégrilé du territoire de la République;
de ne lever aucun impot, de n’établir aucune taxe
qu’en vertu d’vne loi. » C’élait la seule limite apportée
au pouvoir de I'Empereur. Il en résultait cependant
qu’il avait théoriquement moins de droit qu’a I’époque
ou il détenait le pouvoir sous le titre de premier Con-
sul. Mais, en pralique, il ne tint aucun compte de celle
restriction et conclut seul lous les trailés. C’est ainsi

quen 1802 il fit cession de la Louisiane aux Elals-

Unis.




g T e

Lorsque Napoléon revint en France, aprés sa pre-
miére abdicalion, il comprit que le pays ne supporte-
rail plus le joug auquel il s’élait soumis, durant quinze
ans, en considérationde ses vicloires, aussi il lui donna,
le 22 avril 1815, une nouvelle Conslitulion, sous le
titre d’acte additionnel aux Conslilutions de I'Empire.
Le pouvoir absolu de I'empereur y élail fort restreint,
et Part. 35, in fine, disposait qu’ « aucune portion de
terriloire ne peul élre échangée qu’en vertu d’'une loi.»

Le 3 avril 1814, le Sénat ayant prononcé la dé-
chéance de Napoléon Ier, appela au Irone, sous le titre
‘de roi des Francais, Louis XVIII, frére de Louis XVI,
qui fit rédiger aussitol une Constitution nouvelle pro-
mulguée le & juin 1814, sous Je nom de Charle cons-
litutionnelle. Avee le Roi reparaissaient les droits de
négocier et de ratifier les traités, réunis dans la main
d’un seul. L’art. 14 lui donnait les pouvoirs les plus
élendus en ces lermes : « Le roi est le chef supréme
de I’Etat, commande les forces de terre et de mer, dé-
clare la guerre, fait les traités de paix, d’alliance etde
commerce, nomme a tous les emplois d’administration
publique et fait les réglements el ordonnances pour
I'exécution des lois el la sureté-de I’Etat. »

Toutefois, la mise en pralique du droit relatif aux
traités donna lieu, au sein du Parlement, a des débats
(rés animés.

Le 10 féyrier 1821, M. de Chauvelin demandail
compte au gouvernement de ce qu’il avait signé I'acte
d’occupation, par I'Autriche, la Prusse et la Russie
coalisées, de Naples ou une révolution venait d’écla-
ter contre le roi Ferdinand IV. M. Pasquier, minisire
des affaires élrangéres, répondit que, daprés la
Charte, au Roi seul appartenait le droit de faire les
traités; qu’en vertu de ce droit, toules les négocialions,
loutes les slipulations avec les puissances étrangeéres
étaient failes et suivies au nom et par la volonté seule
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du Roi; que c’élait par une fausse assimilation aux
formes du goivernement d’un autre pays (I’Angle-
terre) que le préopinant avail cru pouvoir faire au
gouvernement du Roi une sorte d’interpellation sur sa
conduite dans des circonslances irés graves, trés im-
portantes; que le Roi de France, représentant seul au
dehors la France tout entiére, en verlu de son droit
inconlestable, il ne pouvail y avoir lieu conslilulion-
nellement a donner a4 la Chambre connaissance des
transaclions politiques qu’autant qu’elles nécessitaient
des votes d’impols. La doctrine du ministre fut approu-
vée par la Chambre, malgré les efforts du général
Sébasliani et de Casimir Périer qui la combattirent
vivement.

Quelque temps apres, un Congrés devail se réunir
a Laybach pour y traiter la question de I'intervention
des puissances dans les aflaires de Naples, et le bruit
se répandait que la France avait adhéré a celte réunion.
Le général Sébastiani déposa une proposition pour
prier le Roi d’ordonner que les ministres’ communi-
quent aux Chambres toutes les piéces relalives aux
négociations el aux résolutions du Congrés. Enréponse
a cette demande, le ministre développa de nouveau la
thése qu'il avail déja soutenue relativement aux droils
de la couronne en matiére de négociation des traités et
affirma qu’au chef de I’Etat appartenait , sous le
régime de la Charte, comme sous celui des Constitu-
lions antérieures, le droit de conduire les négociations
et de conclure les trailés avec I'indépendance la plus
absolue. La proposition du général Sébastiani, quoi-
(que soulenue par Benjamin Constant, ful rejetée a
une grande majorité.

18 de la Charte interdisait au

Cependant, I'article
Roi d’établir et de percevoir aucun impot s’il n’avait

¢élé consenti par les deux Chambres. C’élait un moyen
pour le pouvoir législatif de s’immiscer dans la con-
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clusion des nombreux traités qui entrainaient soil une
demande de subsides, soit un impot nouveau, de les
discuter el méme de s’opposer a leur exéculion en
refusant les crédils nécessaires. La concilialion de cet
article avee Particle 14 donna lieu a un débat impor-
fant. Un traité de navigalion, conclu le 26 jan-
vier 1816, entre la France et la Grande-Bretagne (de
Clereq, . III, p. 209), édictail que les navires fran-
cais seraient dégrevés a Pavenir d’une parlie dv droit
d’entrée qu’ils payaient dans les porls de la Grande-
Bretagne ; mais, qu’en revanche, ils seraient assu-
jellis & un certain droit a leur sortie de France. Celle

convenlion élait trés avanlageuse pour le commerce
francais et pour la France elle-méme; la marine mar-
chande payait, d’une part, moins de droits, el, d'aulre
part, la France percevail des droits jusque-la percus
par ’Angleterre. Ce traité ne ful pas présenté a la

ralification des Chambres; le Roi se contenta de le
sanctionner par une ordonnance en date du 8 février.

L’article 1% donnant au Roi le droit de conclure les
traités de commerce, il semblait que le ministére eut
agi dans la limile de ses pouvoirsen ne faisant ratifier
cette convenlion que par une ordonnance royale. Cetle
solution fut néanmoins vivement critiquée a la Cham-
bre des députés, et Casimir Périer y développa, avec
sa clarté et son éloquence habituelles, les griefs de
Popposition, dans la séance du 13 avril 1826 (Archives
parlementaires, t. XLVIL, p. 129 et suiv.) : « Remar-
quez, dit-il, qu’il ne s’agit point ici d’une ordonnance
qui peut étre révoquée, mais d’un Iraité diplomalique,
en vertu duquel on est convenu qu’on soumettrait les
navires francais au droit de tonnage. Voila une dispo-
sition tout a fail financi¢re. La navigalion francaise se
trouve grevée d’un impot en vertu d’un trailé diplo-
matique. Je sais qu'au Roi appartient le droit de faire
les Irailés de commerce; mais loutes les fois qu’il
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s’agit, dans ces traités, d’une convention financiére,
les ministres sont dans I’obligation positive de les pré-
senler aux Chambres. » 1l ajoutait : « 1l résulte done
de la, qu’en vertu d’un lraité de navigation vous per-
cevez un droit en France. Cependant, la Charte dit que
le vole des impéls est spécialement attribué a la Cham-
bre des députés. Comment M. le commissaire du Roi
peul-il sappuyer sur une convenlion passée entre la
Franceet Sa Majesté brilannique, pour nous dire qu’il
y a décharge du droit pour la France et qu’ainsi cet
impot ne doit pas étre soumis au vote de la Chambre ?
Il résulte de la, messieurs, quun impdt pourrait étre
établi par un trailé passé avec une puissance étran-
geére. Je ne me suis pas plainl de ce qu'on n’avait pas
soumis le traité aux Chambres, mais de la disposition
financiére de ce traité, puisqu’il est constant que les
navires francais paient un droit que la loi seule peut
élablir et “‘que vous élablissez par une ordonnance.
Japplaudis a Pacte de navigation; je le trouve sim-
ple, raisonnable. Mais il fallait vous conformer a I’obli-
gation que vous impose la Charte de présenter ce droit
a la sanction des Chambres. » La séance du 18 avril
fut occupée, en grande partie, par la réponse de M. de
Villele, ministre des finances, qui soutint I'applica-
tion a l'espéce de I'article 14, car il donnait au Roi le
droit de conclure les trailés de commerce, et le princi-
pal objet de ces traités esl le réglement des droits de
douane. Finalement, la Chambre adopta un amende-
ment-auquel s’était rallié Casimir Périer et qui déci-
dait que les droits établis par le traité du 26 janvier el
'ordonnance du 8 février ne seraient percus qu’a dater
de la promulgalion de laloi de douane, alors en dis-
cussion.

[.es auteurs ont aussi contesté au Roi le pouvoir
d’aliéner seul une partic du territoire national. Mais
aucune disposition de la Charle n’élant venue restrein-




— 93 —

dre ses droils & cet égard, nous croyons qu’il élail
parfaitement compétent.

Cette question fut méme disculée au sein du Parle-
ment, a propos de 'ordonnance du 17 avril 1825, qui
accordait I'indépendance aux habitants de 'ile de Saint-
Domingue. On soutint que le Roi ne pouvait aliéner,
sans le consenlement des Chambres, une portion du
territoire, méme du lerritoire colonial. On invoqua, en
ce sens, les précédents des Efals-Généraux. On ajoula
que c’esten vain que I'on argumenteraitde ce qu’aucun
article de la Charte n’exige le concours de la Chambre
pour I'aliénation d'une partie du lerriloire. Qu’en effel
le Roi avail voulu élendre les droits de la nation, en
laissant subsisler ceux qu’elleavait déja. Qu’ainsi I’ina-
liénabilité du territoire étant un principe de nolre ancien
Droit public, le silence de la Charte I'avait confirmé.
On disait que Part. 14 recevrait une extension contraire
a la raison el aux régles anciennes si 'on en faisail
dériver le droit de céder une portion du lerritoire.

En faveur des droits de la couronne, on invoqua les
nombreux traités contenant cession de territoire conclus
par les Rois, sans le concours des Elals-Généraux, et
Part. 14 de la Charte, qui donnait au Roi le droit de
faire la paix et la guerre et par conséquent de prendre
loules les mesures nécessaires au maintien de la paix
ou a la bonne fortune de la guerre. Ce ful celle der-
niére opinion qui 'emporla.

La Charte de 1830 adopta les mémes prineipes que
celle de 1814, en maliére de Irailés, et donna au Roi
le droit de les conclure tous, quelle que fut leur nature.
Sous ce régime, le Parlemenl devait aussi se prononcer
sur toules les clauses de nalure a influer sur DPassielle
et la perceplion de I'impot et sur les tarifs de douane.
Mais le gouvernement rendil celle prérogalive presque
illusoire, en ne les soumeltent aux Chambres qu’apres
la ratification du traité.
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Le traité¢ du 7 mai 1832, relatif a 'emprunt grec,
réservail, dans son art. 12, les droils des Parlements
Francais et Anglais. Un membre de la Chambre des

"Députés ayanl proposé un amendement qui équiva-
lait au rejet du traité, M. le duc de Broglie, minisire
des affaires élrangéres, déclara que la Chambre pou-
vail accepler ou rejeler le trailé, mais qu’elle n’avail
pas le droit d’y faire d’amendement. L’amendement fut
rejeté. -

Un traité conclu le 4 juillet 1831, enire la France

el les Elals-Unis, avail admis la légilimilé de diverses
créances dues a des Américains, a1’occasion de navires
saisis, brulés ou vendus, en verlu des décrels de 1806
et 1807, rendus par Napoléon Ier, quand il avait mis
I’Angleterre au ban des puissances marilimes, créances
eslimées a vingt millions. La demande des ecrédils
nécessaires pour effectuer le paiement de I'indemnilé
en question, ful une premiére fois rejeté par la Cham-
bre. Le Président des Etats-Unis se fonda sur ce rejet
pour insérer dans son message au Congrés, du 1°r dé-
cembre 1834, des paroles offensantes pour la France.
Ce projet fut présenté de nouveau P'année suivanle.
Aprés des débats irés animés, le lraité fut admis ; mais
’honneur de la France fut sauvegardé par un amen-
demenl portant qu'aucun paiement ne serait fait avant
que le Gouvernement francais n’eut recu des expli
cations suffisantes sur le Message du Président
Jackson.

Enfin, une discussion mémorable eul lieu, a la
Chambre des Députés, en 1842, au sujet de la question
du droit de visite. L'abolition de la traile des négres
avait é1é résolue au Congrés de Vienne el inscrile dans
le traité, comme principe de droit public. Mais I’An-
glelerre avait demandé en oulre que les diverses puis-
sances curopéennes pussent user du droit de visiler

leurs balimenlts respectifs. En apparence, elle voulail




— YH —

ainsi éviler les fraudes auxquelles pourraient se livrer
les baliments négriers, au moyen d'un changement de
pavillon, s’ils se voyaient suspeclés. Mais, en réalité,
celle mesure, eu égard a 'importance de sa marine et
au nombre de ses vaisseaux qui sillonnaient les mers,
lui permellail d’exercer une sorle de police et d’in-
quisilion sur les navires des aulres puissances.

Le gouvernement de la Restauration avait refusé
conslamment de se préter a celle concession, qu’il
considérail comme une humiliation pour la France et
il s’en élail lenu obslinément au principe de la liberté
des mers.

Toute autre fut la conduile du gouvernement de
Juillet. Par deux conventions, en 1831 el 1833, il avait
acceplé les exigences de ’Angleterre. Mais des abus
n’ayant pas tardé a s'introduire dans I’exercice du
droit de visile, ces conventions furent I’objel de violen-
tes criliques. Malgré ces proteslations, M. Guizot,
minisire des affaires étrangéres, signa, le 20 décem-
bre 1841, de concert avec la Russie, la Prusse et I’Au-
triche, un nouveau Lraité qui élait une aggravation des
conventions de 1831 el 1833, puisque le droit de visite,
d’abord limilé aux cotes de ’Afrique, pouvait désor-
mais s’exercer librement sur toutes les mers. Le trailé
devail étre ratifié au mois de février. Mais, dés le début
de la session de janvier 1842, il fut vivement altaqué
par 'opposition qui le représenla comme froissanl le
sentiment de la dignité du pays et compromellant ses
inléréls maritimes el commerciaux. En vain M. Guizot

défendit son ceuvre, avec son éloquenee accoulumée,
la Chambre adopla a la presque unanimité un amende-
ment de M. Jacques Lefebvre qui réclamait la non-rati-
fication de la convenlion de 1841. Avant la cloture des

débals, M. Guizol avail déclaré que, quel que fut le
vole de ia Chambre, la liberté de la couronne et de ses
conseillers demeurait enli¢re el que, quant a la ralifi-
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calion du nouveau lrailé, le gouvernement se pronon-
cerait sous sa seule responsabilité. Mais le trailé ne
fut pas ratifié.

La Constilution de 1848 revint pour quelque temps,
nous I’avons vu, aux principes de 1791. Mais celle du
14 janvier 1852 fit retour au sysléme aulorilaire et
au pouvoir personnel. Elle déclarait, en effel, dansson
art. 6: « Le Président de la République est le Chefl de
I'Elat ; il commande les forces de terre et de mer;
déclare la guerre ; fail les traités de paix, d’alliance et
de commerce..... » Le Président avait done, comme le
Roi sous la Charle, le droit de négocier et de ralifier
tous les traités.

Cependant cette Constitution présentait deux restric-
tions plus apparentes que réelles a ce pouvoir absolu.

La premiére résultait de I’art. 39 ainsi concu : « Le
Corps législalif discule et vote les projets de loi et I'im-
pot. » Aussi, comme en 1824, un conflit s’éleva entre
le chef du gouvernement et les Chambres, a propos
des traités de commerce, pour concilier cette disposi-
lion avec l'art. 6. Mais, dans la pralique, ils furent
tous ratifiés et rendus obligatoires sans le concours du
pouvoir législatif. Aussi, aprés le rétablissement de
I’Empire, Napoléon III fit rendre un sénatus-consulte
qui dissipait I'équivoque et lui donnait formellement le
droit de les conclure. Le sénatus-consulte du 26 dé-
cembre 1852 déclara, en effet, dans son art. 3, que les
trailés de commerce fails en vertu de 'art. 6 de la Cons-
litulion auraient forece de loi pour les modifications-de
tarifs qui v seraient stipulées. Telle fut la régle suivie
jusqu’au sénalus-consullte du 8 septembre 1869, dans
lequel Napoléon-III abandonna la prérogative qui lui
avaitété conférée par ledécret de 1852 et déclara (art.10)
que les modifications apportées a I'avenir a des tarifs
de douane et de posle par des trailés internationaux, ne
seraient obligaloires qu’en verlu d’une loi. Celle res-
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triction fut confirmée par le sénatus-consulle du 21 mai
1870 (arl. 18).

La seconde restriction résulle de Part. 29, aux ter-
mes duquel le Sénat pouvait mainlenir ou annuler tous
les acles qui lui élaienl déférés comme inconslilution-
nels par le gouvernement ou dénoncés, pour la méme
cause, par les pélitions des citoyens : « Tous les acles »,
disail le texle ; d’ot1 on a conclu que les traités inter-
nalionaux porlant atteinte aux régles constilutionnelles
tomberaienl sous le coup de cel article.

Nous ne parlerons que pour mémoire du Conseil
privé, créé par décrel du 1er février 1858 et qui devait
n’étre que conswlté sur la ratificalion des traités de
paix, d’alliance el de commerce.

Le pouvoir de Empereur, en maliére de traités,
était done, en réalilé, absolu. La Cour de cassation n’a
Jamais hésilé a appliquer, dans ses arréls, les conven-
tions inlernalionales négociées el ratifiées par Napo-
léon III(Cass , 18 juillet 1859, 30 janvier 1867, % mai
1868 ; Paris, 8 juillet 1870, Cass , 25 juillet 1887).
Aussi ne nous allarderons-nous pas, en présence du
texte précis de la Constitution, a discuter un jugement
rendu le § février 1874 par le tribunal de la Seine, et
adoplant le systéme contraire. (V. Journal de Droit
international privé, 1874, p. 107, le jugement et les
observations de M. Demangeal.)

Nolons, cependant, que, lors de la discussion du
sénatus-consulte du 21 mai 1870, le rapporteur déclara
que tous les lraités qui entraineraient une cession de
lerritoire seraient nécessairement soumis a la ratifica-
tion du Parlement : « Le gouvernement, ditil, sait
qu’il ne peut aliéner, non seulement un lerritoire, mais
méme une parcelle du domaine public, & plus forte
raison une parcelle de la Patrie. » (Duvergier, collection
des lois, 1870, p. 112.)

Nous ne pouvons passer sous silence la conclusion
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des traités de commerce de 1860 qui transformérent le
régime douanier de la France et firenl triompher le
systeme du libre échange qu’on avail considéré jus-
qu’alors comme une théorie paradoxale et irréalisable.
Le monde officiel et le Parlement étaient prolection-
nistes, comme ils 'avaient él¢ durant lout le régne de
Louis-Philippe.

L’Empereur, gagné par Michel Chevalier el Cobden
aux idées économiques nouvelles, ne pouvait compler
sur initiative ni méme sur ’obéissance du Corps légis-
latif. Mais la Constitution lui donnait le droit de signer
des traités de commerce sans en référer aux Chambres.
Il en profita pour négocier en secrel un premier lrailé
de commerce avec I’Anglelerre, et sa déclaralion du
5 janvier 1860, sous forme de letire au ministre d’Elat,
qui faisait connailre son adhésion a la doctrine du
libre-échange, éclala comme un coup de foudre. Les
protectionnistes protestérent et demandérent une nou-
velle surélévation des tarifs. Mais ’Empereur persista
dans ses vues el signa, le 23 janvier 1860, le premier
traité avee I'Anglelerre. 11 fut suivi, a href délai, des
aulres lraités : avec la Belgique, en 1861 ; avec le
Zollverein, en 1862 ; avec 1'llalie, en 1863 ; avec la
Suisse, en 1864 ; avec la Su¢deet la Norwege, los villes
libres de Bréme, Hambourg et Lubeck, les grands
duchés de Mecklembourg-Schwerin et Mecklembourg-
Strelitz, les Pays-Bas, en 1865 ; avec le Porlugal,
I’Aulriche, en 1866 ; avec les Elats pontificaux, en
1867. (V. Notice historique sur la vie et les travauax de
Michel Chevalier, par M. Jules Simon, Journ. off., 9 dé-
cembre 1889).




APPENDICE

REGIME PROVISOIRE DU 4 sEpTEMBRE 1870
AU 16 juiLLer 1875

Aprés le 4 seplembre 1870, c’est-ia-dire aprés la
chute de PEmpire el la proclamation de la République,
la France restait sans Conslilution. Le gouvernement
de la Défense nationale dirigea seul le pays jusqu’a la

convocation d’une Assemblée nationale. Celle assem-
blée se réunil a Bordeaux le 13 février 1871 ; et, le 17,
elle vota une résolution ainsi concue : « L’Assemblée
nationale dépositaire de I'autorité souveraine ;
» Considérant qu’il importe, en allendant qu’il soil
statué sur les inslitulions de la France, de pourvoir
immédialement aux nécessilés du gouvernement et
a la conduile des négocialions avec I’Allemagne,
décréte : M. Thiers est nommé chef du pouvoir exé-
cutif de la République francaise ; il exercera ses
fonctions sous Daulorité de I’Assemblée nationale,
avec le concours des ministres qu’il aura choisis et
qu’il présidera. » On le voit, par la rédaction méme
de ce décret, I’Assemblée nationale se déclarait seule
« dépositaire de ’autorité souveraine. » Elle n’en
déléguait qu’une irés minime partie au chef du pou-
voir exéculif qui devail exercer ses fonclions sous I'au-
torité de I’Assemblée. Mais, & ce momenl, le premier
soin des représentants du peuple devait étre de con-
clure la paix avee I'Allemagne ; aussi le méme décrel
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donnait a M. Thiers le droil d’en conduire les négo-
cialions, réservant par la au Corps législatif celui de les
ratifier, qui découlait de sa puissance souveraine.
(V. au Journal officiel, séance du 17 février, le rap-
port de M. Viclor Lefranc, et séance du 19 février, le
discours prononcé par M. Thiers, en acceptant ses
fonctions).

Conformément a ces principes, les préliminaires de
paix avec I’Allemagne furent signés a Versailles, le
26 février, par MM. Thiers et Jules Favre, ce dernier
ministre des affaires étrangéres, assislés d’une com-
mission de quinze membres de 'assemblée, qui devait
recevoir des négociateurs les communicalions qui pour-
raient Péclairer, donner son avis et faire ensuile son
rapport a I'’Assemblée. (V. Journal officiel, 23 féviier )
Ces préliminaires furent ensuile soumis a 1"Assemblée
nalionale qui les ralifia, par la loi du 2 mars 1871.
(Jowrnal officiel des 3 et & mars.)

I’ Assemblée nationale possédait done, en verlu de
sa souverainelé, tous les pouvoirs en matiére de trai-
tés. Elle aurail pu les négocier elle-méme ou en nom-
mer les négociateurs. Mais, dans la pralique, c’élait
le Président de la République qui était chargé de ce
soin. Tous les trailés, méme les moins importants, de-
vaient élre soumis a 1’Assemblée, pour qu’elle les
transformil en une loi el les rendil exéculoires. Jus-
ques la, ils n’avaienl aucune valeur, el lorsque les né-
gociateurs lui proposaient une convenlion, elle pou-
vait en discuter les arlicles el les modifier, car ce
n’élait qu'un simple projet que son vole seul devait

rendre définitif.

Le décret du 3 septembre 1871, qui conféra a
M. Thiers le titre de Président de la République, n’ap-
porta aucun chancemenl a ses atiributions. Au con-
traire, dansla discussion a laquelle il donna lieu, devant
I’Assemblée Nationale, le 30 aotut et le 1¢r seplembre
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1871, ses membres soutinrent énergiquement la souve-
raineté de la représentation nationale. M. Vitel dit
notamment dans son rapport, dont les conclusions
furent adoptées : « La souverainelé que 1’Assemblée
» posséde est par essence inaliénable, et, le voulut-
» elle, elle ne peut s’en déposséder » (Nouvelles et
vives marques d'adhésion); «....... . c’est un régime
» exceplionnel, sans précédent dans ’hisloire, nous le
» reconnaissons. El parexemple, jetezles yeux sur toules
» les Républiques connues, y irouverez-vous telle chose
» qu’'un Président de la République qui soil a la fois
» député? Toul ce qui semblait altérer ou restreindre
» le droit de I’Assemblée, nous I'avons repoussé ; lout
» ce qui laissait planer un doule, nous I’avons
» éclairci. L’ceuvre est encore bien imparfaile, nous
» le reconnaissons; onen pourra signaler les défauts ;
» mais une atteinte, une infraction quelconque a la
» moindre de ses prérogatives, je défie qu'on I'y
» trouve, » (Trés bien, trés bien !)

L’élection du maréchal de Mac-Mahon & la Prési-
dence de la République et la loi du 20 novembre 1873
qui délimitait ses pouvoirs, ne changérent rien aux
principes établis par ’Assemblée nationale en maliére
de relations internationales. Le gouvernement négociait
tloujours les traités qui devaient lous élre soumis a la
ratification de I’Assemblée.

Dés lors, tous les trailés conclus de 1871 a 1875
auraient du étre soumis au pouvoir législatif. Cepen-
dant I'exéculif s’arrogea le droit d’en conclure plu-
sieurs de sa seule autorité. On peul ciler nolamment :
un acte signé a Rome le 14 janvier 1872 et modifiant
la convention télégraphique internalionale du 17 mai
1865 (de Clercq, Recueil, L. 1I, p. 1 el suiv.); une
déclaration signée a Paris le 15 juillet 1873, enire la
France et I'Italie, pour faciliter 'audition des {émoins
appelés d’un pays dans Pautre. (Id., p. 75); un arti-
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cle additionnel ala convention du 1ermai 1861, entre
la France et la Belgique, relative a la propriélé artisti-
que et littéraire, signé a Paris le 7 février 1874 (Id.,
p. 143). Il est évident que ces conventions ont été con-
clues d’une facon irréguliére, car elles n’ont pas élé
consenlies par les représentants légaux de la nation
francaise. Doit-on déclarer pour cela qu’elles ne sont
pas valables ? Si nous nous trouvions en présence d’une
Conslitulion nettement établie et d’un gouvernement
régulier, nous n’hésiterions pas a répondre affirmative-
ment. Mais il ne faut pas oublier que la souverainelé
de P’Assemblée nalionale n’avait été établie d’une
maniére expresse dans aucune loi constitutionnelle, et
-que, d’un autre coté, elle avail chargé le Président
de la République d’éire son représentant vis-a-vis des
nations élrangéres, en stipulant qu’il exercerail ses
fonctions sous son autorilé et sa surveillance. Ces
nations présumaient donc, lorsqu’elles lrailaient avec
lui, qu’il agissait avee 'assentiment du pouvoir 1égis-
latif et sous son controle. On ne saurait dés lors leur
faire supporter ni celle incerlilnde des régles constilu-
tionnelles, ni la négligence de ’Assemblée qui aurait
du protester contre les empiétements du pouvoir exéeu-
tif et le contraindre a lui sonmellre ces convenlions.’
(’est d’ailleurs 'opinion adoptée par la pratique; puis-
que ni la France, ni les Elals avec qui elle a ainsi
traité, n’ontsongé a se prévaloir de celle cause de nul-
lité. (Contra Clunet : Du défaut de validité de plu-
sieurs traités diplomatiques conclus par la France avee
les puissances étrangéres, Journ. de Dr. intern. privé,

1880, pp. 20, 24.)
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SECTION I1I
cONSTITUTION DE 1875

La Conslitution de 1875 détermine neltement ,
comme ses ainées, le pouvoir auquel apparlient le
droit de conclure les traités. La loi conslitutionnelle du
16 juillet 1875, sur les rapports des pouvoirs publies,
s’exprime, en effet, en ces lermes, dans son article 8 :
« Le président de la République négocie et ralifie les
traités. Il en donne connaissance aux Chambres aussi-
tot que I'intérét et la sureté de I'Etat le permetient.
— Les traités de paix, de commerce; les trailés qui
engagent les finances de I’Etat, ceux qui sont relatifs
a ’élat des personnes et au droil de propriélé des
Francais a 'étranger, ne deviennent définitifs qu’apres
avoir été votés par les deux Chambres. Nulle cession,
nul échange, nulle adjonction de territoire ne peul
avoir lien qu’en vertu d’une loi. »

A la simple lecture de cet article, on s’apercoit que
la loi y élablit une régle et une exceplion. La régle
est que le président de la République a le droit de
négocier et de ratifier les traités, sous cette seule
réserve qu’il doit en donner connaissance aux Cham-
bres dés que ’intérét et la sireté de ’Etat le permet-
tent. L’exception est que cerlains traités, d'une impor-
tance toute spéciale et limilativement déterminés par
la loi, ne deviennent définitifs qu’aprés avoir élé volés
par les deux Chambres. Mais cette exceplion ne s’ap-
plique qu’a la ratification; elle ne donne aux Cham-
bres ni le droit de contraindre le gouvernement &
négocier, ni le droit de I'empécher lorsqu’il croit
devoir le faire. Elles sont seulement libres de ne pas

ratifier ces négociations dans les cas ot leur ratificalion
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est expressémenl exigée par la loi. Aussi, loule pro-
position de lui de nature a limiler le droil de négocia-
tion du pouvoir exéculif serait inconstitulionnelle.
C’est ce qui résulte formellement des débals qui se
sont ¢levés a la Chambre des dépulés, au cours de
I’année 1880, pendant la discussion du projet de loi
fixant le tarif des douanes. M. Keller ayant, dans la
séance du 23 février, présenlé un amendement aux
termes duquel aucun lrailé ou convention ne pourrail
abaisser les droits au-dessous du tarif général, M. le
président Gambelta fit observer qu’une pareille propo-
sition ne tendail a rien moins qu’a enlever au gouver-
nement le droit de négocier a son gré. M. Tirard,
minisire du commerce et de l'agricullure, déclara
qu’elle soulevail une question conslitutionnelle que Ia
Chambre n’avait pas le droit de discuter. M. Keller
défendit en ces termes la constilutionnalité de son
amendement : « Je ne conleslais en aucune facon le
droit conslitutionnel du gouvernement de faire des
traités. Je demandais seulement a disculer devant la
Chambre I'opportunité des traités qui seraient propo-
sés en ce momenl. La Chambre, qui a le droit d’ap-
prouver les traités ou de les rejeter, peut parfaitement
discuter et apprécier 'opportunité de ces Irailés. »
M. Tirard lui répondit : « La question de droit ne me
parait pas conlestée par I’honorable M. Keller, el elle
ne peul pas I'étre. Le droit du gouvernement de faire
des traités de commerce est absolu; seulement, tous
ces lrailés sont soumis a la ratification du Parlement.
La question qui se pose esl simplement celle-ci : Y a-t-il
opportunité ou n’y a-t-il pas opportunité a faire des
traités? A cela je réponds : Aux termes de la Cons-
tilution, c’esl le gouvernement seul qui en est juge ,
et c’est pour cette raison que je demande a la Chambre
de vouloir bien se prononcer immédiatement en re-
poussanl 'amendement. »
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M. le comte de Roys réclama la question préalable
en ces termes : « Il y aune question qui prime toutesles
autres; il n’est pas admissible que la Chambre accepte
la discussion sur le fond d’une proposition qui est notoi-
rement contraire au texte méme de la Conslitution qui
nous régit. Nous ne pouvons limiter le droit que le
gouvernement tient de cetle Constilution de conclure
des traités de commerce. Si ces Irailés ne nous parais-
sent pas conformes aux inléréls du pays, nous refuse-
rons de les sanclionner : c¢’est nolre droit; mais celui
du gouvernement est de les faire et de nous les pré-
senter. » A la zuile de cel échange d’observations,
M. Keller retira son amendement.

Ces principes furent confirmés dans la séance de la
Chambre des députés du 4 juin 1880, & propos d’un
amendement de M. Guichard, et dans celle du Sénat du
15 juin 1880, a propos d’une question de M. Feray.
M. de Freycinet, minisire des affaires étrangéres, ré-
pondit a ce dernier: « Je ne crois pas que le gouver-
nement, d’une facon générale, puisse s’engager a
conclure ou a ne pas conclure des trailés de commerce
avanl une époque déterminée. Le gouvernement négo-
cie et conclul les traités sous sa responsabilité ; c’est
un droit constilutionnel qu’il exerce d’une maniére
compléte. Le droit de la Chambre est d’accepter ou de
repousser ces Irailés ainsi négociés. Je crois que la
division des attributions est parfaitement nette et qu’il
ne dépend de personne de la changer. Je crois que si,
d’une maniére générale et en principe, je venais dé-
clarer, au nom du gouvernement, que je ne concluerai
pas de traités avanl une époque délerminée, je modi-
fierais I'équilibre des pouvoirs établis par la Constitu-

tion dans cet ordre de questions. »

La méme queslion a élé récemment soulevée a la
Chambre des Députés, a propos de la discussion du
projet de loi relalif a I'élablissement du larif général
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des douanes. La commission el le gouvernement ont
proposé l'adoption du systéme dit des deux tarifs,
c’est-a-dire la fixation d’un tarif maximum et d’un
tarif minimum pour les mémes marchandises : le plus
fort pour les peuples avec lesquels nous n’aurions pas
de traiiés; le plus faible pour ceux qui, en retour de
cerlaines concessions failes & nos produits sur leurs
frontiéres, obtiendraienl pour leurs produits des con-
cessions correspondanles.

Plusieurs membres ont soutenu que ¢’était 1a porter
atteinle au droit constitulionnel qu’a le pouvoir exé-
culif de négocier, a son gré, les lraités. On a dit, en
faveur de cette opinion, que P’adoplion d'un pareil
systéme enléverait au pouvoir exéculifl le droil de
négocier les trailés de commerce ; car s’il descendait,
au profil d’une nation et en relour d’avantages récipro-
ques, au-dessous du larif minimum, un tel traité serail
certainement rejeté par la Chambre. Dés lors, si le
gouvernement posséde toujours le droit de négocier des
traités de commerce, il ne peut I'exercer dans loute
sa plénitude; ce droit n’est plus illimité, ainsi que le
veutl la Constitution. Or, le gouvernement ne saurail
restreindre & son gré les droils qu’il tient de la Cons-
tilution.

A ces objections M. Méline, rapporteur général, a
répondu (séance de la Chambre des Dépulés du
17 juillet 1891), que le systéme des deux tarifs ne por-
tait aucune alleinlte aux droils du pouvoir exéculif.
« Pour nous en convaincre, a-1-il dit, il nous suffira
» de nous placeren face des combinaisons qui s’offrent
» a lui pour le réglement de notre régime économique
» vis-d-vis de I'élranger. La premiére combinaison est
» celle-ci : Le gouvernement ne fera pas de ltrailés.
» (’est dans le domaine des choses possibles et surtoul
» désirables. La Conslilution dit que le gouvernement
+» ale droit de faire des trailés ; elle ne dil pas qu'il
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est obligé d’en faire...... Ah! sansdoute, s’il venait
dire que jamais il n’en fera, qu’il aliéne dés a pré-
senl sa prérogalive, vous pourriez, dans une cer-
taine mesure, lui reprocher de sortir de L'esprit de la
Constitulion ; mais en dehors de celle déclaration
d’ordre général el absolu, il est parfaitement en
droit de venir ici déciarer qu’aprés avoir réfléchi, il
ne veul pas faire de traité.....

» Supposons mainlenanl, pour toul prévoir, que le
gouvernement veuille faire des lraités. La Conslitu-
tion lui en donne le droil, nous n’avons pas songé
a le contester, el tant que la Conslilution ne sera pas
changée, il doit rester intact.

» Voyons maintenant comment il peut en user :
Tout d’abord il pourrait incorporer le tarif minimum
en bloc dans un traité ; c’esl une forme de traité. Il
consoliderait ainsi pour une durée déterminée les
chiffres du tarif minimum, en le concédanl a une
nalion quelconque. »

Lorsqu’il arrive au point de savoir si le gouverne-

ment peut descendre au-dessous des chiffres du tarif
minimum , dans ses négocialions avec l'élranger,
M. Méline est moins affirmalif: « On nous dit, déclare-

n

t-il, qu’il en a le droil, aux termes de la Constitu-
tion .... Oui, le gouvernement en a le droit d’apreés
la letire de la Constitution ; il peul le faire légale-
ment, et s’il engage sa signalure avec un pays élran-
ger, nous ne pouvons la désavouer. En le faisant,
il ne sortirait pas du droit conslitutionnel, mais il
violerait le droit parlementaire,” je n’hésite pas a le
dire. L’esprit de la Conslitution démocratique qui
nous régit, c'est qu’en maliére de régime économi-
que, le dernier mol reste au Parlement. »

Quel que soit le sort du systéme des deux tarifs qui
’a pas encore été approuvé par le Sénat, il ressort de

celte discussion que ses parlisans el ses adversaires
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sont d’accord pour reconnaitre le droit constitutionnel
du gouyernemenl de négocier, & son gré, les traités.

Le Président de la République a donc le droit de
négocier lous les trailés. Quant au droit de les raltifier,
il lui appartient aussi en principe, sans cela le 1er pa-
ragraphe de Part. 8 n’aurait aucun sens. Mais, par
exceplion, certains (railés, les plus importants, ne
deviennent définilifs qu’aprés 'approbation des Cham-
bres. Notre loi constilutionnelle divise done, au point
de vue de la ratification, les traités en deux classes :
1o ceux qui deviennent définilifs par la ratification
du Président de la République; 20 ceux qui ne de-
viennent définilifs que par un vole des Chambres.
Ils sont limitativement déterminés par I'art. 8 et com-
prennent : 1° les traités de paix; 20 les traités de
commerce ; 3° les trailés qui engagent les finances de
I'Etat ; ko ceux qui sont relatifs a 'état des personnes ;
80 ceux qui réglent la propriété des Francais a I’étran-
ger; 6° enflin ceux qui slipulent une cession, un
échange ou une adjonction de lerritoire.

Telles sont les régles qui découlent clairement de
’art. 8. Les auteurs I'ont cependant diversement in-
terprélé ; 'un d’eux, nolamment, a soutenu que I'énu-
méralion faite par le § 2, n’est pas limitalive, mais
simplement énoncialive et que dés lors toute conven-
tion n’est valable, « lorsqu’elle crée de nouveaux droits
ou de nouvelles obligations pour les Francais » , que
quand elle a é1¢ sanctionnée par un vote des Chambres.
(Clunet, op. cit.)

Avant de réfuter les arguments invoqués par celle
opinion, il faut remarquer combien elle est conltraire
aux termes mémes du texte. 1l dit en effet : « Le
Président de la République négocie el ratifie les
traités. » Il faut donc admeltre qu’il a un cerlain
pouvoir en mati¢re de ralificalion, ou déclarer que le
Iégislateur a fail un non sens el n’a pas su ce qu'il
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voulait dire. D’un autre coté, il édicle, dans le§ 2, que
« les trailés de paix, de commerce..... ele., ne sont
définitifs qu’aprés avoir é1é volés par les deux Cham-
bres. » A quoi bon énumérer ces six calégories de
{raités, si la loi avait voulu soumettre loules les con-
ventions a la ratification des Chambres? Ce ne sont
pas, & coup cur, ceux-la qu’elle eut cilés, car leur
gravilé impose nalurellement, pour leur conclusion,
les garanties les plus minutieuses; elle aurait, au
conlraire, désigné les moins imporlants, ceux que le
gouvernement eut pu élre tenté de soustraire au con-
trole des Chambres. Elle aurait dit, par exemple

« Tous les traités, méme ceux qui n’engagent pas les
finances de I’Elat et ne touchent ni a I’élat des person-
nes, ni a la propriélé, ni au lerriloire, ne peuvent
¢lre conclus sans I'assenliment des Chambres. »

Nos adversaires invoquent tlout d’abord les travaux
préparatoires : « Il est aisé, disent-ils, de comprendre
I'esprit de I'art. 8 de la Constitution ; ses rédacleurs se
sont ouverts, sans détour, sur la portée qu’ils lui assi-
gnaient. L’Assemblée qui se démeltait d’une partie de
sa souverainelé, en faveur du chef de I'Elal, ne pou-
vait, en matiére de traités, comme sur les autres poinls,
ne pas lui reconnaitre certaines atlributions; elle le
fait, mais avec parcimonie. Elle entend, au sujet des
traités, que le vole du Parlement demeure loujours
suspendu au-dessus des décisions de I'exécutif; elle
concéde au Président I'initialive, la conduite des négo-
cialions, le dressemen! des prolocoles, la ralification
méme des convenlions (?); mais le dernier mot ne lui
appartiendra pas; les corps éleclifs approuveront les
trailés ou les trailés ne seront pas. L’expression «ra-
tifier » qui figure dans I'art. 8, n’y a élé insérée que
honorts causd. Sous ce terme, on ne concéde au chef
de PEtat 'apparence du pouvoir que pour mieux en
retenir la réalité. Qu’esi-ce, en effet, que le droil de
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ralifier un traité, lorsque cetteratification platoniquen’a
pas pour conséquence de la meltre en vigueur, lorsque
le traité reste un insirument inerte jusqu’au jour ou
« le vote des deux Chambres » lui donnera la vie?..... »

Voyons s’il esl possible de faire découler de telles
“conséquences des paroles prononcées par les rédacteurs
de la loi. Nous allons citer les passages des travaux
préparaloires sur lesquels s’appuie cette opinion et il
sera facile, croyons-nous, de démonltrer qu’ils la con-
damnent absolument.

Dans I'exposé des molifs de la loi, M. Dufaure,
minisire de la justice, s’exprimait ainsi : « En énu-
mérant les altributions du Président de la République,
I'article 3 de la loi du 25 février 1875, sur I'organisa-
tion des pouvoirs publics, n’avait pas compris le droit
de négocier el de trailer avec les puissances élran-
geres. Le droit du Président sur ce point ne peut étre
absolu; il est limité et lempéré par celui des Cham-
bres. Nous avons essayé de faire ce partage par lar-
ticle 7 du projet. »

Cet article était ainsi concu: « Le Président de la
République négocie et ratifie les traités. Il en donne
connaissance aux Chambres aussilol que I'intérét et la
sureté de I'Etal le permettent. Les traités de commerce
et les traités qui engagent les finances de la France
ne sont définitifs qu’aprés avoir ¢1é volés par les deux
Chambres. Nulle cession, nul échange, nulle adjone-
lion de terriloire ne peut avoir licu qu’en vertu d’une
loi. » 1l faisait done presque enlicrement disparailre le
droit de ratification des Chambres, car il ne le laissait
subsister que dans Irois cas seulement.

Aussi M. Laboulaye, qui présenta le rapport au nom
de la commission, s’exprima en ces lermes : « L’arti-
cle 8 a paru rédigé de facon incompléle; la commis-
sion en a modifié le deuxiéme paragraphe. — Nous
reconnaissons au Président le droit de négocier el de
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ralifier les Iraités. Nous admellons, suivant 'usage de
tous les Parlemenls, qu’il en doit donner connais-
sance aux Chambres aussitol que Dintérét et la sireté
de PEtat le permettent. Nous le laissons juge des cas
qui exigent le secret. Mais, conformément a la juris-
prudence des pays libres, nous demandons que les
trailés de paix qui ne figurent pas dans le texle du
projet ne deviennent définitifs qu’aprés avoir 616 volés
par les deux Chambres. Nous y ajoutons les {railés qui
sont relalifs a I’élat des personnes et au droit de pro-
priété des Francais a I’étranger. C’esl ainsi qu’on I'a
toujours entendu. On nous a soumis derniérement des
convenlions d’extradition conclues avec la Belgique.
Une commission examine en ce moment les capilula-
tions d’Egypte, el les Chambres de 'Empire ont voté a
diverses reprises des trailés relalifs a la propriété lit-
téraire et & la propriété industrielle. Nous croyons que
c’est par pure omission que ces disposilions ne figu-
rent pas dans la rédaction du gouvernement. »

Nous reconnaissons au Président, dil en substance
le rapporteur, le droit de négocier et de ratifier les
trailés. Mais le gouvernement ayant présenlé une
énumération trop restreinte des conventions qui doi-
vent, parexceplion, éire soumises aux Chambres, nous
demandons que les trailés de paix qui ne figurent pas
dans le texte du projel ne soient définitifs qu’apres
avoir €€ volés par les deux Chambres. Nous y ajou-
tons les traités qui sont relatifs a DIétat des personnes
et au droit de propriété des Francais a I’élranger.

Et c’est d’une pareille réclamation que I’on prétend
conclure que Pénumération de I'article 8, § 2, est énon-
cialive el non limitative! Mais elle prouve, au con-
lraire, que, dans son projet, le gouvernement avail
bien entendu donner le droit de ratification au Prési-
dent de la République et ne le concéder aux Chambres
que dans certains cas exceplionnels, ires rares et limi-




tativement délerminés. Sans cela, et si les Chambres
avaient di ratifier tous les traités, M. Laboulaye n’au-
rait pas eu besoin de réclamer que les [raités de com
merce el ceux relalifs a 1'étal des personnes el a la
propriété leur fussent soumis; elles auraient eu le
droit de les ratifier comme tous les aulres. S’il avait
voulu faire modifier le projet du gouvernemenl en ce
sens, il aurait dit : Le projet accorde au pouvoir
exéculif le droit de négocier et de ralifier les trailés ;
ce sysléme a paru mauvais a la commission, qui vous
propose de soumellre tous les traités, quelle que soit
leur nalure ou leur importance , a la ratification des
Chambres. Mais tout aulre a élé le langage de I'ho-
norable rapporteur, el il n’a pas tendu a autre chose
qu'a augmenler la catégorie des traités qui, d’aprés le
projet du gouvernement, devraient exceplionnellement
recevoir Papprobation des Chambres pour devenir défi-
nilifs.

Quant aux exemples cilés par M. Laboulaye et sur
lesquels s’appuient les partisans de Popinion que nous
combattons pour prétendre que lous les (railés, méme
ceux compris dans I’énumération de larticle 8, doi-
vent étre soumis aux Chambres, ils ne nous paraissent
rien moins que probants. Les trailés en question ont
616 soumis a I’Assemblée nationale avant la mise en
vigueur de la Constitution actuelle, puisqu’ils ont élé
cités lors de la discussion. Or, nous avons vu que, sous
le régime provisoire établi en France, du % septem-
bre 1870 au 16 juillet 1875,.1a souveraineté résidant
uniquement dans I’Assemblée nalionale, tous les Irai-
1és devaient lui étre soumis. 11 n’est done pas élonnant
qu’elle ait eu a délibérer sur les traités d’extradition et
sur les Capitulations d’Egyple.«Quant aux traitésrela-
tifs & la propriété litléraire ou industrielle volés par
les Chambres de 'Empire, je crois bien que M. Labou-

laye n’aurait pu en citer un seul; et, Pedl-il fait, cel




exemple isolé ne serait d’aucune valeur pour I'inter-
prétation de la Constitution actuelle.

Un aulre argument invoqué pour soutenir que I’énu-
mération de Darlicle 8, § 2, n’est qu’énoncialive, est
tiré de linterprélalion vivante qui aurait été donnée a
cel article par le gouvernement lui-méme el en parli-
culier par le département des affaires élrangéres.
« Lesprit de Parlicle 8 a paru tellement manifeste,
dit-on , que nombre de trailés que cet article ne vise
pas nommément ont élé soumis au Parlement. » On
cite les traités d’extradition et la loi du 17 décem-
bre 1875 sur la réforme judiciaire en Egypte.

A cela, on peut répondre d’abord que Pinterpréta-
tion du gouvernement a été, en effet, trés manifeste ,
mais dans le sens de nolre opinion, puisque, a I'ex-
ception des traités d’extradition, tous les trailés con-
clus depuis 1875, en dehors de ceux prévus par le
§ 2 de Particle 8, 'ont é1é par le gouvernement seul.

Quant aux traités d'extradition, si le gouvernement
a pris ’habitude de les soumeltre aux Chambres, ¢’est
par un scrupule qui est tout a son honneur. Un grand
nombre d’auteurs ont en effet soutenu qu’ils devaient
étre rangés au nombre de ceux qui sont relatifs a Iétat
des personnes et qui figurent dans le § 2 de Iart. 8.

La question a méme été disculée au sein du Parle-
ment. Le gouvernement ayant présenté le & avril 1879,
au Sénat, un projet de loi sur 'extradilion des malfai-
teurs, M. Buffet posa la queslion suivante : « Les
traités d’extradition qui seronl conclus entre la France
el un gouvernement étranger, aprés 1’adoption de la
loi actuelle, devront-ils élre soumis a la ratification du
Parlement ? » L’honorable sénateur déclara ensuile
qu’il était partisan de l'affirmative : « Car, dit-l, la
loi constilutionnelle prescrit la ratification des traités
d’extradition, par application de la disposition ainsi
concue : « Les trailés qui sont relalifs a I’état des per-

b
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sonnes el au droil de propriété des Francais a 1’étran-
ger, ne sont définitifs qu’aprés avoir élé volés par les
deux Chambres. » M. le rapporteur exprime des doutes
sur I'applicalion aux trailés d’extradition de celle dis-
position conslitutionnelle ; mais, pour moi, je suis
porté a croire qu'elle s’y applique. Le gouvernemenl a
pensé ainsi, puisque depuis la promulgation de la loi
conslitutionnelle les traités d’extradition ont élé sou-
mis au Corpslégislatif. » M. le procureur général Ber-
tauld, rapporteur de la loi, répondit a M. Buffet : « Je
soutiens que I’état des personnes suppose des droils
acquis appartenant aux personnes, el ces droils ne
peuvent pas étre altérés par la rélroactivité des trailés.
Eh bien! est-ce que I'agent qui s’est réfugié sur le
territoire élranger a un droil acquis a I'impunité, soil
qu’il ne soit que prévenu, soil qu’il soit condamné ?
Vis-a-vis de qui aurait-il un droit acquis? Serait-ce
vis-a-vis de la puissance élrangére chez laquelle il a
cherché un refuge? Mais celle puissance ne lui doit
certainement pas I’hospilalilé; celle puissance a la
faculté pleine et entiére d’expulser I'étranger qui est
venu lui demander asile..... Y a-l-il des droils acquis
vis-a-vis de la puissance requérante, vis-i-vis de celle
qui réclame l'extradition? Pas le moins du monde.
Le gouvernement francais, quand il sollicite extradi-
tion, ne s’arréte pas devant le droil de ’agent a exlra-
der ; il s’arréte uniquement devant une souverainélé
rivale qui a les mémes tilres a I'indépendance que sa
souveraineté..... Et la preuve, je Uai donnée dans le
rapport. Si Pextradition élail une atleinte 2 un droit
acquis, — j'appelle I'attention des juristes sur celle
réponse, — si I'extradilion était I'allération d'un droit
acquis, les trailés d’extradition ne régiraient que les
infractions postérieures a leur promulgation. Or, il

est un principe cerlain et jusqu’ici inconlesté, un prin-
cipe qu’aucun publiciste, aucun juriste n’a conlroversé,
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c’est que les traités d’extradition s’appliquent non
seulement aux infractions postérieures, mais aussi aux
infractions antérieures. D’ow il suit, que dans la pensée
de lous ceux qui onl éerit sur le Droit international, le
traité d’extradition est un acle qui régit les rapporls
de gouvernement a gouvernement, de souveraineté
a souverainet¢, d’Etat a Elat; mais qui, a I'égard
de ceux dont on demande I'extradition, est, pour
me servir d'un brocard de légiste, res inter alios
acla, »

M. Le Royer, garde des sceaux, soulint aussi que
I’état des personnes ne se lrouvail compromis en
aucune facon.

M. de Gavardie ajoula : « Qu’on ouvre un ouvrage
€élémentaire de droil et qu’on recherche ce qu’on
entend par ces mols : « trailés relatifs a I’élat des
personnes, » jamais, je I’affirme, dans 1'esprit d’aucun
jurisconsulie il ne peut y avoir un doute quelconque
sur le sens clair el jusqu’a présent incontesté de cette
expression..... On peut bien atteindre I'état des per-
sonnes, mais accidenlellement, par une sorte d’inci-
dence. Ainsi, quand un extradé aura subi un jugement,
il pourra bien résulter de sa condamnation une modi-
fication a sonstatul personnel, en ce sens, parexemple,
qu’il pourra étre privé de ses droils civils. Mais, pour
cela, le iraité lui-méme touche-t-il en rien a I’état des
personnes ? Evidemment non. Par conséquent, il n’y a
pas d’inferprétation possible, et le Président de la
République a le droit exclusif de faire et de ratifier les
traités relatifs a 'extradition. »

Si nous avons cilé un peu longuement ces débats,
c’est pour démontrer que 1'on discuta uniquement, au
Sénat, sur la signification de ces mots: « Traités rela-
lifs & I'élat des personnes, » et sur le point de savoir
st les traités d'extradilion devaient éire rangés dans
celte catégorie. Mais aucun sénateur n’a songé a sou-
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tenir que on dat soumetire au Parlement des traités
aulres que ceux énumérés dans le § 2 de Part. 8.

Quant a I'arrangement concernant 'Egyple, on a
dit: « Les termes de P’art. 8 de la Constitution n’exi-
geaient pas la sanction du Parlement pour la réforme
judiciaire en Egyple; elle est inlervenue, cependant,
sous la forme de la loi du 27 décembre 1875. Il ne
s’agissail ici, ni de la propriété des Francais al’élran-
ger, ni de I'élat des personnes, puisque art. 9, du
réglement d’organisation, réservail les questions de
statul personnel, mais simplement d’organisation judi-
ciaire, du pouvoir des consuls, foutes maliéres que ne
prévoit pas la Constitution. » (Clunet, op. cit., p. 17.)

A cela on a répondu, avec raison, que la promulga-
tion de celte loi est antérieure a la mise en vigueur de
Part. 8 de la Conslitution. En effet, bien que la loi
dont il fait partie porle la date du 16 juillet 1875, la
période constilutionnelle a partir de laquelle il a pu
gappliquer n’a commencé que du jour ot les nouvelles
Chambres se sont réunies, en mars 1876. (Renault, Le
Droit, 26 mai 1880.) D’ailleurs, I'’Assemblée nationale
en avait été saisie avant la promulgation de la loi du
16 juillet 1875, elle devait donc nécessairement sta-
tuer.

Mais la période constitutionnelle cut-elle commencé
plus tot, il aurait fallu néanmoins, je crois, soumellre
celle convention aux Chambres. Il ne s'agit plus iei
d’un traité ordinaire, mais d’une loi apportant un
changement a une juridiction national . Depuis plus
de trois siecles, les Capitulations ont reconnu la juridic-
tion de nos consuls, non seulemenl en maliére civile,
mais en maliére eriminelle, en faveur des Francais
établis dans les échelles du Levant et de Barbarie, et

par conséquent dans les Elals du Khédive. Une loi du
28 mai 1836 a confirmé et réglementé leurs attribu-

tions en matiére de contraventions, délits et crimes,
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dans les cas prévus par les Capitulations ou établis par
I'usage. C’était donc anéantir une branche de la légis-
lation francaise que de supprimer celte juridiction, et
on ne pouvait le faire sous forme de traité el sans les
garanties dont la loi est entourée. (Robinet de Cléry,
Journ. de Dr. int. pr., 1876, p. 349.)

On invoque enfin, en faveur de la théorie opposée a
celle que nous soutenons, la tradition républicaine.
« Celle théorie, dit-on, est entiérement conforme a la
pensée du législateur el aux ftradilions du régime
républicain..... La Constitution de 1875 el ses inter-
préles n’ont rien innové. C’est un simple retour aux
prescriptions des Constitutions de 1791 et de 1795. »
Iei, nos adversaires paraissent prendre leurs désirs
pour la réalité. Oui, nous aurions voulu, avec eux,
nous I'avons déja indiqué dans celte élude, que la
Constitution de 1875 édictat, comme celle de 1848 :
« Aucun ftraité n’est valable qu’aprés avoir élé approuvé
par les Chambres. » Mais elle ne ’a pas fait el voici
une des raisons qu'on peut en donner : cette Conslilu-
tion ne fut volée que grice a une transaction el a des
concessions réciproques entre monarchisles et répu-
blicains. D’ou le partage d’altribulions, élabli par
I’art. 8, entre le Président de la République, dont les
moniarchistes, espérant le rétablissement du régime
qui leur était cher, avaient intérét a augmenter les
pouvoirs, et la puissance législative que les républi-
cains, alors en minorité, avaient tout intérél a grandir
le plus possible.

Quoi qu’il en soit, I'arl. 8 existe, et les lermes en
sont si formels, que les arguments que nous croyons
avoir réfulés, fussent-ils fondés, on devrail repousser
un systéme qui en dénature le sens. « Il faul accepler
les textes, dil avec raison M. Renault, bien que leurs

disposilions puissenl ne pas répondre a telle ou telie
tradition, a telle ou telle conception abstraite du ré-
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gime conslitutionnel. Ces texles n’ont pas élé rédigés
d’un seul jet, sous empire d’une idée unique ; ils ont
été souvent le résultat de transactions entre des idées
trés opposées. » (Le Drout, n° précilé.)

Apres avoir établi que le Président de la République
a le droit de négocier et de ratifier les traités ; mais
que, par exception, certains d’entre eux, limilative-
ment déterminés, ne deviennent définilifs qu’aprés un
vote des deux Chambres, il ne nous reste plus qu’a pré-
ciser rapidement le sens des exceplions contenues dans
’art. 8. Nous verrons, pour chacune d’elles, ce qui
avait été décidé dans les Constitutions antérieures.

1° Les traités de paix. — Déja la Constitulion de
I'an VIII (art. 50), qui attribuait, en prineipe, le droit
de conclure les trailés au pouvoir exéculif, en avait
formellement réservé la ratification au pouvoir légis-
latif. La loi du 16 juillet 1875 a adopté le méme prin-
cipe. Elle ne pouvait faire autrement, car I'art. 9 dis-
pose : « Le Président de la République ne peut déclarer
la guerre sans I’assentiment préalable des deux Cham-
bres. » Il est tout naturel que la guerre, qui ne peut
commencer sans I'approbation du pouvoir législalif, ne
puisse aussi finir sans son consentement.

20 Les traités de commerce. — l1ls réglent, en géné-
ral, Pimportation, I’exportation, I'entrepot et le transit
des marchandises ; les tarifs de douanes; les droits de
navigalion, les déclarations en douane, ete. La Consti-
tution de ’an VIII donnait aussi au pouvoir législatif
le droit de les ratifier. La Constilution républicaine de
1875 devail admettre le méme principe pour ces traités
qui intéressent a un si haut point la fortune et la pros-
périté d’un Etat. ;

3" Les trailés qur engagent les finances de I'Etat. —
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Celte exceplion a élé reconnue, nous 'avons vu, méme
par les deux Chartes de 1814 et de 1830 ; et le second
Empire eul besoin du sénatus-consulle de 1852 pour
faire cesser ce privilége. Il n’est pas besoin d’en faire
ressortir la nécessilé, nil’importance. Les finances de
I’Elat proviennent de la perception des impots. Le gou-
vernement ne doit donec pouvoir les engager ni pour
le présent, ni pour I'avenir, sans le consentement des
représentanls de la nation qui les ont volés et qui peu-
vent seuls en accorder de nouveau, s’ils sonl nécessai-
res, dans I'avenir.

ko Les traités qui sont relatifs a Pélat des personnes.
— L’élat d’une personne, c’est le role qu’elle joue dans
la sociélé, ¢’est Pensemble des droils qu’elle peut y exer-
cer. Les lraités relalifs a I’état des personnes sont, par
exemple, ceux qui font acquérir a cerlains individus la
qualité de francais ou d’élranger, qui touchent au ma-
riage et a la filiation, qui réglent la situation des en-
fants légilimes ou naturels, majeurs ou mineurs, qui
établissent la naturalisation colleclive ou individuelle.
On a discuté au sein du Parlement (nous avons cité
plus haut les passages les plus importants des discours
prononcés par les divers orateurs), la question de savoir
si on pouvait ranger parmi ces conventions les traités
relalifs al’extradition. Il nous suffira de déclarer ici que
nous croyons devoir adopter, avec la majorilé des
auteurs, I'opinion de la négative, en renvoyant aux
arguments présentés a la Chambre par M. le procureur
général Bertauld.

5o Les traités qui réglent la propriété des Francais a
I'étranger. — Ce sont ceux qui touchent a tous les droits

de propriété que les Francais onl a faire valoir a
étranger. On s’est demandé, cependant, si 'on devail
ranger parmi ces conventions, celles relatives a la pro-
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priété littéraire, arlistique et induslrielle. L’affirma-
live ne nous parail pas douleuse. Personne ne doule
plus, en effet, aujourd’hui, aprés les nombreux traités
et les nombreuses lois qui ont réglementé ces maliéres,
que ce ne soit la une véritable propriélé aussi respec-
table que les autres. C’est méme la seule que des con-
venlions internationales puissent aujourd’hui proléger
efficacement. « En effet, dit avec raison M. Renault
(Le Droit, n° précité), on ne fait plus guére de con-
venlions expresses pour assurer aux sujels respeclifs
fe droit a la propriélé ordinaire ; le droit commun suffit
pour cela. C'est précisément en ce qui touche celte
propriété d’origine moderne qui, sous des formes et
avec des effets différents, est reconnue aux auteurs d’ceu-
vres littéraires, artisliques ou industrielles, que le
droil commun de chaque pays ne suffil pas et que le
droit inlernational doit intervenir. »

60 Les traités qui stipulent une cession, un échange,
ou une adjonction de territoires. — Celte régle ne s’ap-
plique pas seulement au lerritoire de la métropole,
mais encore au territoire colonial. C’est ainsi que loul
récemment la convenlion du 29 novembre 1888 enire
la France et les Pays-Bas, en vue de préparer le régle-
ment par voie d’arhilrage du différend exislant entre
les deux pays, relalivemenl aux limites de leurs colo-
nies respectives de la Guyane, a éLé ratifié par une loi,
en date du 30 juillet 1889, promulguée par décret du
Président de la République le 13 aolul de la méme
anneée.

On a prétendu que tous les frailés possibles ren-
traient dans quelqu’une des six calégories que nous
venons d’énumérer et que deés lors ils élaienl tous sou-
mis ala ralification des Chambres. Mais celle asserlion
n’est rien moins que fondée. Il n’est pas difficile de
donner des exemples et on pourrail les multiplier, de




{railés ne renlrantalans aucune de ces catégories. Nous
signalerons, en premier lieu, les trailés d’alliance, en
nous élonnant que la Conslitution de 1875 n’ail pas
soumis, comme celle de I'an VIII, ces trailés si im-
porlants, a la ratification du pouvoir législalif. Nous
citerons encore les traités d’extradilion, les conven-
tions postales et télégraphiques, pourvu qu’elles ne
modifient pas les tarifs, les convenlions sanitaires, les
conventions sur les communications des acles de I'état
civil, celles relatives a la police des fronlicres,
les traités sur les effels internalionaux des juge-
ments..... ele.....

Le traité de Berlin, du 13 juillet 1878, conclu enlre
la France, ’Allemagne, I’Autriche-Hongrie, la Grande-
Bretagne, I'ltalie, la Russie et la Turquie, pour régler
les questions soulevées en Orient par la guerre turco-
russe, n'a pas été soumis au vote des Chambres. Il a
616 ralifié par le Président de la République et promul-
gué au Journal Officiel du 6 septembre 1878.

Par un décret, en date du 3 aoat 1891, le Prési-
dent de la République francaise a ratifié divers traités
de protectorat confirmant des traités antérieurs conclus
avec les chefs de la Cote d’Ivoire (Mémorial diploma-
tique, 7 novembre 1891).

Enfin, plus récemment encore, un débatfintéressant a
eu lieu dans la Chambre des Dépulés, a propos de la
discussion d’un arrangement conclu avec le Roi du
Dahomey. Le représentant de la France, le docteur
Bayol, envoyé auprés de Béhanzin pour négocier la
mise a exéculion d’un traité de 1878 resté letire morte,
fut trailé d’une facon révoltante par le prolental négre,
qui faisait, en méme temps, enlever et conduire en-
chainés a sa capilale des missionnaires el des négo-
ciants francais. La guerre s’ensuivit. Acculé a une expé-
dition lointaine et coiteuse, le gouvernement préféra

traiter el négocia 'arrangement du 3 novembre 1890,
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qui reconnaissail a la France la possession indéfinie da
port de Kotonou et de la perception des droits de
douane et accordait en relour au roi de Dahomey une
indemnilé de 20.000 francs. Un projet de loi tendant
a son approbation ful déposé le 21 novembre 1890. II
fut renvoyé & une commission spéciale qui décida
qu'une lelle convention n’exigeait pas la ralification
des Chambres el qu’il élait préférable de laisser au
gouvernement le soin d’agir, sous sa responsabilité, au
mieux des intéréts de la France. La commission du
budget, au contraire, ayant eu a s’occuper du crédit
spécial de 20.000 francs accordé au roi Béhanzin, dé-
clara qu’elle ne pourrait le voter que lorsque la
Chambre aurait examiné le trailé.

Les partisans du systéme de la commission spéciale
disaient que la ratification parlementaire était inutile
parce qu’il ne s’agissait pas d’'un véritable traité, mais
d'un simple arrangement dont la Chambre n’avait pas
as’occuper ; que, d’ailleurs, les traités passés avec les
petits Etals et notamment avec les Rois noirs n’avaient
jamais é1é soumis a la ralification des Chambres. Quant
a indemnité accordée au roi Béhanzin, ils soutenaient
que c’était 1a une simple « coutume », c’est-a-dire un
simple présent dont la Chambre n’avait pas a s’occu-
per; on avait fait reconnailre le protectorat francais
par le roi Dahoméen et, pour le dédommager, on lui
donnait 20.000 francs pris sur les droits de douane
qu’il nous avait concédés et qui rapporteraient annuel-
lement 300.000 francs; il n’y avail pas dés lors la
moindre charge pour le budget.

Les partisans de la commission du budget répon-
daient qu’il s’agissait d’un véritable traité de paix, qui
devait étre soumis a la ratification des Chambres. Que
le Parlement avait ratifié un grand nombre de trailés
passés avec de petits Etals, notamment avec Madagas-
car, le roi Makoko, I’association inlernationale du
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Congo, le roi de Siam, la République d’Andorre,
quenfin le erédit demandé devait étre compris dans
le budget des colonies et soumis a la sanction des
Chambres.

Aprés une longue discussion la Chambre, se ralliant
aux conclusions de la commission spéciale, a adoplé,
dans sa séance du 28 novembre 1891, une résolution
ainsi concue : La Chambre est d’avis qu’il n’y a pas
lieu de ratifier, par une loi, 'arrangement conclu le
3 octobre 1890 avee le roi de Dahomey, et laisse au
gouvernement le soin de donner a cet acte la sane-
tion la plus conforme aux intéréts de la France dans
le golfe de Benin.

Et maintenant, si nous rapprochons la Constitulion
de 1875 de celles qui 'ont précédé, dans quelle caté-
gorie allons-nous la ranger? Comme la Constitution de
'an VIII, elle établit en principe la prédominance du
pouvoir exécutif, en lui donnant le droit de négocier
et de ratifier les traités ; mais elle augmente, dans une
large mesure, le nombre des convenlions qui doivent,
par exception a celte régle, étre soumises a la ratifica-
tion du Corps législalif. Elle se ressent, comme nous
'avons déja indiqué, de son origine de Constitution
républicaine votée par une assemblée en majorité mo-
narchiste. Elle ne rentre exactement dans aucun des
deux groupes olt nous avons rangé celles qui I'ont pré-
cédée. Elle ne donne la prédominance ni au pouvoir
exéculif ni au pouvoir législatif; et son art. 8 a voulu
contenter a la fois les monarchistes et les républicains,
en donnant au pouvoir exéculif le droit de conclure a
lui seul certains traités et en exigeant un vote des
Chambres pour cerlains autres.

Quant au systéme en lui-méme, nous avons vu, dans
une autre partie de cette élude, ce qu’il faut en approu-
ver el en critiquer. Nous avons essayé de démontrer
que s’il était nécessaire de conserver au pouvoir exécu-
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lif le droit de négocier les traités, le droit de les rati-
fier devrait appartenir en entier au pouvoir législatif,
seul représentant direct de la nation. Telle est la régle
qu’aurait da adopter, a notre avis, la Constilution
républicaine de 1875. Ce systéme n’eut d’ailleurs pas
élé nouveau dans la législation constitutionnelle de la
France, et I’Assemblée pationale n’aurait eu, pour
I'adopter, qu’a prendre modéle sur les Conslilulions
de 1791, de 1793, de I’an 111, de 1848 et sur le régime
provisoire qui demeura en vigueur de 1871 a 1875.




APPENDICE

PROMULGATION ET VOTE DES CONVENTIONS
INTERNATIONALES.

Les traités qui sont négociés el ratifiés par le Prési-
dent de la République seul, sont promulgués sous
forme de décret ordinaire.

Quant a ceux qui ont besoin, pour étre valables,
de Papprobation des Chambres, leur vole est soumis a
une procédure particuliére établie par les art. 32 du
réglement de la Chambre des Députés de 1876, et 75
du réglemenl du Sénat de la méme année. Les régles
adoptées sont les mémes pour les deux Chambres.

Lorsqu’un trailé est soumis au Parlement, en vertu
de Dart. 8 de la loi du 16 juillet 1875, on n’agil pas
comme pour un projet de loi ordinaire; on ne peul
voler séparémen! les différents articles du traité, et
les membres du Parlement ne peuvent présenter aucun
amendement au texle qui leur est soumis. Ils ne peu-
vent que I'adopler ou le rejeter en bloc.

Pour cela, le gouvernement dépose un projet de loi
ainsi concu : « Article unique. Le Président de la
République est autorisé a ratifier (1) et, s’il y a lieu, a
faire exéculer la convention conclue le.

(1) Cest-d-dire i procéder 4 I'échange des ratifications,
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entre le gouvernement de la République Francaise, et
o % . Une copie authentique de cet acle
sera annexé a la présente loi. » Cest ce projet de loi
qui est seul disculé et voté par les Chambres.

St, dansle cours des deux délibératlions, cerlaines
clauses du traité ne leur paraissent pas acceptables,
les membres du Parlemenl ne peuvent s’opposer a leur
mainlien, que sous forme d’une demande de renvoi a
la commission. Celte demande doil étre imprimée et
distribuée vingt-quatre heures a Pavance. Cependant,
si I'urgence a élé déclarée, on agil comme en matiére
d’amendements ordinaires, et on met immédiatement
aux voix la prise en considération de la proposition.
(est ce qui ressort de la jurisprudence adoplée par la
Chambre des Dépultés, dans la séance du 29 février 1884
(Journal Officiel, p. 550), lors de la discussion d’un
projet de loi portant approbation d’une convention de
commerce signée enlre la France et I’ Autriche-Hongrie.
L’urgence ayant été déclarée el M. des Rolours ayant
déposé une demande de renvoi a la commission, M. le
Président en avertit la Chambre en ces termes :
« Messieurs, avant de passer a la discussion de article
unique, je dois prévenir la Chambre que j'ai recu de
M. des Rotours une proposition ainsi concue : Le sous-
signé a ’honneur de proposer a la Chambre d’inviter
de nouveau le gouvernement a ouvrir des négociations
relativement a l'article & du traité. Vous savez, Mes-
sieurs, comment on procéde au vole, dans les projels
de loi de cetle nature. On ne propose pas d’amende-
ments sur les arlicles du traiié soumis a Iapprobation

de la Chambre. C’est Particle seul du projet de loi qui
est soumis au vole. Mais les membres de la Chambra
ont toujours le droit de demander le renvoi pour une
nouvelle négociation. Si I'urgence n’avait pas é1é pro-
noncée, aux termes de I'article 32 du réglement, la
proposition de M. des Rolours aurail di étre déposée
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vingt-quatre heures a l'avance et imprimée; mais
quoique le réglement soit assez obscur sur ce point, je
crois que nous devons procéder comme en maliére
@’amendements, lorsque 'urgence est déclarée, ¢’esl-a-
dire en meltant aux voix la prise en considération de
la proposition de M. des Rolours. » (Trés bien, trés bien.)

Si, aprés débat, la Chambre prend cette demande de
renvoi en considération, elle prononce le renvoi a la
commission. Cette derniére fait alors un rapport d’en-
semble sur les différentes clauses contestées et ren-
voyées a son examen. Ce rapport doit étre imprimé et
distribué. Mais si 'urgence a élé volée, elle doit le
faire immédiatement aprés la cloture de la discussion
sur les articles non contestés. Elle peut conclure a
Padoption, au rejet ou 2 Pajournement du projet de loi.

Tels sont aussi les trois parlis que peut prendre le
Parlement. S'il accorde son approbation, il autorise le
Président de la République & ratifier, c’est-a-dire a
procéder a I’échange des ratifications. Si le projet est
rejeté, tout est fini; mais d’habitude le Parlement se
conlente d’en prononcer ’ajournement ; ce qui est une
maniére diplomatique et courloise de rejeter la conven-
tion. On suspend alors les délibéralions et on invile
le gouvernement a s’entendre avec Daulre puissance
conlraclanle pour présenter un nouveau projet ou des
articles additionnels & I’ancien. Cel ajournement est
molivé en ces termes : « La Chambre, appelant de nou-
veau l'atlention du gouvernement sur lelle ou telle
clause du traité (on relate en entier ces clauses), sur-
seoit & donner Paulorisation de ratifier (1). » Mais
souvent le gouvernement relire lui-méme purement et
simplement son traité. Il a méme le droit de le faire,
comme pour un projel de loi ordinaire, avant toule déli-

(1) Nous avons cité, p. 76, divers |'\|'n||n|4-n: de refus de ratification

des Chambres.
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bération des Chambres (Journ. Offic. 1882, Ch. des
Dép., séance du 10 mai, p. 547); il peut aussi lui
substituer un autre projel deslinéa le remplacer. (Id.,
séance du 26 mars, p. 377.)

A la différence des projels de loi ordinaire qui ne
peuvenl élre représentés avanl un delai de trois mois,
s’ils ont é1é pris en considéralion, ou avanl un délai
de six mois, s’ils onl élé repoussés au premier vole,
les projels de traités peuvenl élre représenlés sans
qu’il soit besoin d’attendre P'expiralion d’un terme
quelconque.

Lorsque le trailé a é1é volé et approuvé par le Par-
lement, le Président de la République le promulgue en
ces termes : « Le Président dz la République francaise
— sur la proposition du Ministre des affaires élran-
géres — décréte : Art. 1er, le Sénat et la Chambre des

Députés ayant approuvé la convention conclue le.......
entre la France et........ et les ratificalions de cet acle
ayant été échangées a......... ladite convention, dont

la teneur suit, recevra sa pleine et entiére exécution.
— (Suit le texte de la convention). — Art. 2, le Minis-
tre des affaires étrangeres est chargé..... elc.....

La procédure suivie devanl les Chambres pour le
vole de traités, que nous venons de 1racer, a sans doute
pour but d’éviter ou tout au moins d’alténuer le danger
de discussions publiques trop ardentes, enlravées sou-
vent par des amendements trop nombreux et inconsi-
dérés. Nous croyons néanmoins que les précautions
prises sont insuffisantes. Les critiques méme passion-
nées pourront se produire lors de la discussion du
projet du gouvernement, aussi bien que si 'on discu-
tait le traité lui-méme, et il sera difficile d’éviler les
atlaques injustes el les intempérances de langage qui
peuvent faire échouer un projet avanlageux pour le
pays el nuire méme aux bons rapporls enire les parties

conlractanles.
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D'un autre colé, ce systéme nous parail avoir le
grave inconvénienl de réduire el d’écourter la discus-
sion. Les d¢bals n’onl pas T'ampleur qu’ils acquer-
raient si on meltait en jeu chacune des clauses de la
convenlion el ne présenlenl pas les garanlies que
réclameraient des sujels si élevés el si imporlants.

N'eul-il pas été plus simple el plus logique, apres
avoir adopté le principe de la ralification parlemen-
taire, d’en accepler loules les conséquences el de don-
ner aux Chambres le droit de discuter les convenlions
internationales comme des lois ordinaires? Ce sysléme
n’est pas nouveau, il a été adoplé par les Constilutions
du 24 juin 1793, du 22 frimaire an VIII, et du 24 fé-
vrier 1848. 11 est resté en vigueur dans la période in-
lermédiaire qui s’est écoulée de 1870 a 1875 et n’a
jamais présenté d’inconvénients bien sérieux. On pour-
rait. d’ailleurs le perfectionner, en édictant qu’en ces
maliéres les Chambres délibéreraient en séance secréle,
sans reproduclion des débals. On éviterait ainsi les
inconvénienls de la publicilé et on aurait 'avanlage

@’une discussion plus séricuse et plus approfondie.




CHAPITRE Il

DU DROIT DE CONCLURE LES TRAITES EN
LEGISLATION COMPAREE

Notre étude sur le droit de conclure les traités serait
incompléle si, aprés avoir élabli les principes admis en
celte matiere par les diverses Conslitutions francaises,
nous ne recherchions quelles sont les aulorités gou-
vernementales auxquelles les Conslilutions des aulres
Etats ont conféré le pouvoir de 'exercer en leur nom.
Les lraités sont, en effet, des acles synallagmaliques
qui exigent, pour leur validité, la capacité de loutes
les parties contractantes. Pour qu’une convention inler-
nationale soit valable, il faut que les régles admises
par les Conslitutions de tous les Elals contractanls
soient observées,sans cela ils pourraient la déclarer
nulle et refuser de I’exécuter.

Pour nous livrer a celle élude, nous diviserons les
Conslitutions des pays élrangers en lrois groupes.
Dans le premier, nous rangerons celles qui, appliquant
le principe de la séparation des pouvoirs, ont confié la
négociation des traités au pouvoir exéeulif et leur rali-
fication au pouvoir législatif. Dans le second, nous
placerons celles qui ont, a 'exemple de notre Consti-
tution de 1875, accordé le droit de négocier et de rali-
fier les trailés au pouvoir exéculif, sauf cerlains cas

exceptionnels limilativement délerminés, ou I’approba-
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tion du pouvoir législatif est nécessaire. Le troisiéme
comprendra les quelques Constitutions qui ont complé-
tement méconnu le principe de la séparalion des pou-
voirs en matiére de lrailés. '

SECTION 1

PAYS OU L’APPROBATION DU POUVOIR LEGISLATIF EST
TOUJOURS NECESSAIRE.

Ce premier groupe comprend la Confédération helvé-
tique, le Portugal, la Roumanie, les Etats-Unis el lous
les autres Etals de I’Amérique du Nord et du Sud.

§ 1er. — Confédération helvétique.

La Constilution actuellement en vigueur en Suisse
est celle du 29 mai 1874. Le pouvoir exéculif y est
exercé par le Conseil fédéral élu par I’Assemblée fédé-
rale. Il a a sa (éte.un de ses membres spécialement élu
qui porle le tilre de. président de la Confédération. Le
pouvoir législatif est partagé entre I’Assemblée fédérale
et le Peuple.

Bien que chaque canlon ait conservé son lerritoire
el sa Conslitution, toute alliance parliculiére et lout
trailé d'une nature polilique entre canlons sonl inter-
dits. Par exceplion, ils ont le droit de conclure entre
eux des conventions sur des objels de législation, d’ad-
ministration et de justice. Ils doivent seulement les
porter a la connaissance de 'aulorilé fédérale qui peut
en prohiber ’exéculion si elles renferment quelque
chose de contraire aux droils de la Confédération et




des aulres canlons. Dans le cas conltraire, ils peuvent
réclamer la coopéralion des aulorités fédérales pour
leur exéculion (art. 7).

Pour les trailés infernationaux proprement dits, la
Confédération a seule, en principe, le droit de les con-
clure (arl. 8). Toulefois, les divers canlons ont, par
exceplion, le droit de se lier convenlionnellementl avee
les puissances élrangeres dans cerlains cas limitative-
ment déterminés.

1o 'Traités conclus par la Confédération avec les puis-
sances étrangéres : La négocialion en apparlienl au
Conseil fédéral qui, aux termes de I'art. 102, § 8, « veille
aux intéréts de la Confédération au dehors, notamment
a Pobservation de ses rapporls internationaux el est,
en général, chargé de ses relations exlérieures. » Le
droit de les ralifier, ¢’est-a-dire, en somme, de les con-
clure, est apanage exclusif de I’Assemblée fédérale a
laquelle tous les trailés doi venl étre soumis (art. 85, 5°).
Remarquons que la Suisse est le seul Elal européen ol
le pouvoir exéculif soit confié a un Conseil.

90 Traités conclus entre les puissances élrangeres el
’un des cantons : Par exception, les canlons conser-
vent le droit de conclure, avec les Etals élrangers, des
traités sur des objels concernant I'économie polilique,
les rapporls de voisinage et de police. Mais ils ne doi-
venl rien contenir de contraire aux droils de la Confé-
dération ou des aulres canlons. Leurs rapporls inler-
nationaux s’exercent par lintermédiaire du Conseil
tdéral. Toulefois, ils peuvent correspondre direcle-
ment avee les aulorilés inférieures et les employés des
Flats élrangers, lorsqu’il s’agit de trailés qu’ils ont le
droit de conclure avee eux (art. 10). Mais ces conven-
lions doivent étre portées devant I’Assemblée fédérale

qui peut auloriser ou prohiber Jeur conclusion, lorsque
le Conseil fédéral ou un autre canton élévent des récla-
malions conlre eclles (arl. 85, 50). La Conslitulion de
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chaque canton détermine D'autorité gouvernementale
qui y est compélente pour conclure les trailés, dans la
mesure ou le pacte fédéral les y autorise. Dans le canlon
d’Appenzel (Rhodes exlérieures), c’esl le Conseil canto-
nal (art. 28, ke, Conslitution du 15 octobre 1876). Dans
celui de Bale-Ville, c¢’est le grand Conseil, lorsque,
pour des raisons particuli¢res, le traité ne doit pas
étre soumis au Conseil exéculif (art. 39, Conslil. du
2 décembre 1889). Dans celui de Berne, ¢’est le grand
Conseil (art. 27, 4o, Conslit. du 21 juillet 1846). Dans
celui de Genéve, c¢’est le grand Conseil, aprés avis du
Conseil d’Etat (arl. 64 el 92, Constil. du 24 mai 1847).

§ 2. — Portugal.

Aux termes de la Charle conslitutionnelle portugaise
du 29 avril 1826, le gouvernement du royaume de
Portugal est monarchique, héréditaire, représenlalif.
Jusqu’en 1852, le Roi a joui d’un pouvoir presque ab-
solu, en maliére de traités. Mais un acte additionnel a
la Conslitution, du 5 juillet 1852, a complétement
changé les régles admises en nolre maliére et a fail pas-
ser, en réalilé, entre les mains des Chambres, le droit
de conclure les trailés. L’art. 10 est ainsi concu
« Tout traité, concordal ou convention que le gouver-
nement passera avec quelque puissance élrangére sera,
avant ratification, soumis a P'approbalion des Corlés,
en séance secréle. » Tous les traités, quelle que soit
leur nature, doivent donec élre soumis a approbalion
du pouvoir législatif. D’ou trois phases dans la conclu-
sion des Irailés : 1v la négocialion qui est faile par le
Roi ; 20 I'approbation des Chambres ; 3° la ralification
opérée par le Roi, aprés 'approbation des Corlés. Ajou-

tons que, pour éviter les dangers d’une discussion pu-
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blique, les Corlés n’examinaient jusqu’en 1882 les trai-
tés qui leur étaient soumis qu’en séance secréte. Une
loi du 2 mai 1882 a décidé que les traités devaient élre
approuvés el disculés en séance publique. Mais si le
bien public exige, les Chambres législalives peuvent
ordonner la discussion a huis clos. (Ann. de lég. étr.,
1883, p. 725.)

Si, maintenant, on rapproche celte Conslitulion
monarchique de notre Constitution républicaine de 1875,
il en ressort que notre Président irresponsable et élu
pour sept ans, a un pouvoir beaucoup plus élendu en
notre matiére, si importante et si délicate, que le Roi
héréditaire de Portugal.

§ 3. — Roumanie.

L’article #3 du traité de Berlin du 13 juillet 1878 a
proclamé I'indépendance de la Roumanie et la loi du
14-26 mars 1881 I’a érigée en royaume. La Conslitu-
tion du 30 juin 1866 a subi une révision en 188% ;
mais I'article 93, qui régit notre matiére, n’a pas élé
modifié. Il est ainsi congu : « Le souverain conclut,
avec les Elals élrangers, les conventions de commerce,
de navigation et autres de méme nalure ; mais pour
que ces actes aient force obligatoire, ils doivent élre
préalablement soumis au pouvoir législatif et approu-
vés par celui-ci. » Encore une Constitution monarchi-
que plus libérale que notre Constitutlion républicaine.

§ k. — Etats-Unis.

La Constitulion des Etats-Unis porte la date du
17 septembre 1787. Elle est la plus ancienne des
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Constitutions écriles el conslitue le type de I'Etal fédé-
ratif. Le pouvoir exéeulif est exercé par le Président
des Etats-Unis ; le pouvoir législatif par la Chambre
des représentants et le Sénat.

Aucun des Elats composant la Confédéralion ne
peut conclure de trailés soit avee les autres Elals, soil
avec les pﬁissanccs étrangeéres (art. 1, sect. 10,
nos 1 et 3). Ils ont complétement abdiqué leur souverai-
neté et leur indépendance au profit du pouvoir cen-
tral. Nous avons vu que la Confédéralion suisse élait
moins cenlralisée et que ses divers canlons pouvaient
conelure cerlains trailés soil enlre eux , soil avec les
puissances étrangéres. Le pouvoir fédéral a done seul
le droit de conclure les traités. Leur négocialion est
confiée au Président. Quant & leur ralification, elle
apparlient, dans lous les cas, au Sénal, qui conslitue
un véritable conseil diplomalique dont I’approbation
est toujours exigée et qui peul les approuver, les reje-
ter ou les amender. La ratificalion doit élre volée a la
majorité des deux liers des membres présents.

(’est ainsi nolamment que le général Granl ayant
signé un traité qui stipulait Pannexion aux Etals-Unis
de la République dominicaine, il ne putl, malgré ses
efforts et ses_ promesses, triompher de la résistance
de I’Assemblée, qui repoussa la convention. On voit
par la quelle est 'importance du Sénal américain en
notre matiére : « Voila, dit M. Boulmy (Etudes de
Droit constitutionnel, p. 143), un tliers plus un des
membres de 1’Assemblée qui aura a lui seul licence de
tenir en échec i la fois et les deux autres tiers et le
pouvoir exécutif, président el ministres, en un mol
tout le gros des pouvoirs publics. Ce tiers a lui seul
pourra mettre & néant I’ceuvre d'une majorilé tres déci-
dée et troubler les bons rapports de I'Etat avec une
puissance disposée a la conciliation. »

Suivant une pratique toujours suivie, le Sénat déli-
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bére en séance secréle toules les fois qu’il s’agit de la
ratification d’un traité. Il peul ainsi exprimer plus
librement ses opinions, se livrer a une discussion plus
approfondie, el, par la, mieux apprécier les acles du
pouvoir exéculif. e

Par exceplion, l'autorisation du Congrés, c'est-i-
dire de la Chambre des représentants el du Sénat, est
exigée pour les traités de commerce (art. 1, sect. 8, 39),
pour ceux qui imposent a I'Elat des charges pécu-
niaires (art. 1, sect. 9, G°), et enfin pour ceux qui mo-
difient le territoire national (art. %, section 3, 20).
Mais, en pratique, bien que cetle question se soit sou-
vent présenlée, notamment en 1816, a propos du
trailé de commerce avec la Grande-Brelagne ; en 1842,
a propos du trailé de Washinglon; en 1853, pour la
convenlion avec le Mexique, jamais la Chambre des
représenlants ne s’esl refusée a sanctionner les obliga-
tions prises par le Président el par le Sénat.

§ 5. — Mexique.

La Constitution fédérale du Mexique, promulguée le
13 fevrier 1857 , élablit une République représenta-
tive, démocratique, fédérale, composée d’Etats libres
el souverains en ce qui concerne leur gouvernement
intérieur, mais unis par une Confédéralion. Le pou-
voir exéculif est confié au Président des Etals-Unis du
Mexique, et le pouvoir législatif au Congrés, composé,
depuis 1874, de deux Chambres. La négociation des
trailés appartienl au chel du pouvoir exécutif(art. 83,
§ 10). Mais leur ratification, qui était, aux termes de
la Conslitution, de la compétence du Congreés fédéral,
est réservée, comme aux Elats-Unis, au Sénal scul,
depuis I'acte de réforme du 6 novembre 1874, qut a
modifié 'article 72 en ce sens.




26. — Confédeération Argentine.

La Conslitulion Argenline du 25 seplembre 1860,
représentalive, républicaine el fédérale, confie le pou-
voir exéeulif au Président de la nation Argenline et le
pouvoir législatif a la Chambre des dépulés el au
Sénat. Aux termes de D'arlicle 86, 14°, « le Président
conclut et signe les traités de paix, de commerce,
d’alliance, de limites et de neulralité, les concordats et
aulres convenlions nécessaires pour le mainlien des
bonnes relations avec les puissances étrangéres. Mais
Particle 67, § 19, range parmi les allributions du
Congrés le droit ’approuver ou de rejeler les traités
conclus avec les autres nations et les concordals avee
le siége apostolique. L’approbation du Congrés est done
nécessaire pour la validité de lous les trailés.

§ 7. — Bolivie.

La Constitution holivienne date du 15 février 1878
(Annuaire 1879, p. 764 et suiv.). Elle donne, dans
son art. 89, au Président de la République, le droit de

négocier et de ratlifier les traités avec les puissances

étrangéres ; mais elle exige, pour toutes les conven-
tions, 'approbation préalable du Congrés. Et Darli-
cle 52 ajoute que le Congres peut approuver ou rejeter

e

lous les {railés.
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2 8. — Brésil.

-

La Conslitution du 28 mars 1824 (arl. 102), don-
nait a PEmpereur du Brésil le droit de négocier et de
ratifier tous les traités. Il n’était fait qu'une seule
exceplion a celle régle: c¢’est que, en temps de paix,
il ne pouvail faire aucune cession, ni aucun échange
de territoire sans consulter le Parlement. Mais le 15 no-
vembre 1889, 'Empereur dom Pedro a été contraint
@’abdiquer et la République fédérative a él1é proclamée.
Le nouveau gouvernement a établi le suflrage univer-
sel et annoncé la convocalion d’une Constituante. La
Conslitution du 2% février 1891, votée par le Congrés,
porte : Art. 3. « Il appartient exclusivement au Con-
grés national..... 120 de délibérer définitivement sur
les lraités et conventions conclus avec les nalions
étrangeres. Art. 48. Ilappartient exclusivement au Pré-
sident de la Répnblique...... 160 d’ouvrir des négocia-
tions internationales, de conclure des arrangements,
convenlions et trailés, loujours ad referendum au Con-

Ag
gres. »

§ 9. — Reépublique de Colombie.

La Constitution porte la date du 4 aout 1886 (Ann.
de lég. étr., 1887, pag. 882 et suiv.). Elle donne au
Président de la République le droit de diriger les rela-
tions diplomaliques et commerciales avec les gouverne-
ments élrangers, mais réserve au Congrés le droit de
ralifier ou de repousser tous les traités conclus par le
gouvernement avec les nations étrangeéres.




SR (Y

Nous cilerons encore parmi.les Conslitutions les plus
récentes :

La Constitution de la République Hailienne, du
16 décembre 1888 (Bulletin de la Société de législa-
lion comparée, 1859, p. 361, el suiv.), qui atiribue la
négociation des (raités au pouvoir exéculif ; mais
réserve, dans tous les cas, leur ratification au pouvoir
législatif (art. 11);

Celle de la République de Salvador, en date du 4 dé-
cembre 1883 (Ann. de lég. étr., 188%, p. 908 et suiv.),
qui « aulorise le pouvoir exéculif a conclure les traités
de paix et toutes autres négocialions quelconques, »
mais donne « au pouvoir législatif le droit de ratifier,
modifier ou improuver les différenls trailés intervenus
entre 'exécutif el les puissances étrangeres » (art. 62
et 85);

Enfin celle de I’Etat libre d’Orange, du 8 mai 1879,
qui édicte que le Président de 'Etat ne peut conclure
aucun lraité qu’avee I’assenliment du pouvoir législa-
tif (art. 39 et £0).

SECTION 11

PAYS OU LE DROIT DE RATIFIER LES TRAITES EST PARTAGE
ENTRE LE POUVOIR EXECUTIF ET LE POUVOIR LEGIS-
LATIF.

Ce second groupe, le plus nombreux, comprend
I’Allemagne, I’Autriche-Hongrie, la Belgique, le Dane -
mark, 'Espagne, la Grande-Bretagne, la Gréce, I'Italie,
le Luxembourg, les Pays-Bas, la Serbie.




§ ler. — Allemagne.

La Conslitution actuelle de 'Empire d’Allemagne,
promulguée le 16 avril 1871, élablit une confédéra-
tion d’Elats. Au dehors, ’'Empire représente les inlé-
réts généraux el communs de la Confédération. Il est
formé de la réunion de vingl-cinq Etats, auxquels il
faut ajouter comme pays d’Empire (Reichsland) I’Alsace-
Lorraine.

Les représeniants de la Confédération sont: ’Em-
pereur d’Allemagne qui en est le Président ; le Conseil
fédéral (Biindesratl) qui est 'organe des Elats confé-
dérés, et I’Assemblée de "Empire (Reichstag) élue au
suflrage universel direct el secret.

Aux termes de I'art. 11 : « L'Empereur représente
I’Empire dans les relations internationales ; déclare la
guerre et fait la paix, au nom de I'Empire, conclut les
alliances et aulres convenlions avec les pays étran-
gers. » Mais, « si ces lrailés serapportent a des objels
qui, d’aprés I'art. &, appartiennent au domaine de la
législation de I'Empire, le consentement du Conseil
fédéral est nécessaire pour leur conclusion et 'appro-
bation du Reichstag pour leur validité. »

L’art. & cile nolammenl parmi les maliéres soumises
a la surveillance exercée par I'Empire el la législation
@’Empire : 1° Les preseriptions relatives a la libre
circulation, a I'indigénat, aux passeports, a la police
des étrangers...., ete.... ; 2°la législalion des douanes,
du commerce, des impOls applicables aux besoins de
I’Empire ; 3° le sysléme des monnaies et des poids et
mesures ; 4° les preseriptions sur les banques ; 5° la
propriélé liltéraire, arlistique et industrielle ; 6° les
postes el télégraphes
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Le droit de conclure les traités est done régi, en
Allemagne, par un systéme analogue a celui de nolre
Constilution de 1875. L'Empereur a, en principe, le
pouvoir de les négocier et de les ratifier ; mais, par
exception, certains lrailés limitativement délerminés
ne sont valables que lorsqu’ils ont recu P'approbation
du pouvoir législatif.

Les conventions internationales ainsi conclues lient
I’Empire tout entier. Mais, les Elats qui le composent,
peuvenl-ils conclure des traités pour leur propre
comple ? La Constitution est muelle sur ce point. Il faut
donc chercher la réponse a cetle question dans les pré-
cédents historiques et dans les principes généraux. La
confédération de I’Allemagne du Nord qui a précédé la
Confédération acluelle, laissail aux divers Etats le
droit de conclure des traités. On ne voil pas pourquoi,
étant donné le silence de la Constitulion, on n’adop-
lerail pas aujourd’hui la méme solution. Ils ont du
resle le droit d’entretenir des ambassadeurs; ce qui
implique, pour eux, la conservalion d’une parlie de
leur souverainelé extérieure. Celte solution ressort, en
outre, a mon avis, de I'art. 22 de la Conslitulion du
13 oclobre 1879, de la ville de Hambourg. Cel article
est ainsi concu : « Le Sénat représente 1'Etat dans ses
relations avee 'Empire d’Allemagne et avec les aulres
Elats. Il conclut les traités, donl la ratificalion ne
peut toutefois avoir lieu qu’aprés approbation par la
Bourgeoisie. » Si celle Constitulion postérieure de huit
ans a celle de 'Empire Allemand, donne au Sénal de
Hambourg le droit de faire des trailés, il faut en con-
clure que, comme celle ville, tous les autres Elals
allemands peuvent user de ce droit. D’ailleurs, en
fait, différents traités ont é1é conclus, depuis 1871, par
les divers Elals formant la Confédération. Il faut
reconnailre cependant qu’en pratique, ils useront de
moins en moins de ce droil, car leur autonomie diminue
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lous les jours, et bienlol ils ne contracteront pas plus
de trailés qu’ils n’entretiennent d’ambassadeurs auprés
des puissances élrangéres. Ils ne sauraient d’ailleurs
conclure un lraité contraire aux lois de IEmpire ou
aux convenlions précédemment conclues par la Confé-
dération. On pourrail leur opposer les termes de I’arli-
cle11 préeité el ceux de I’arl. 2, ainsicongu : « Les lois
de PEmpire I'emportent sur les lois de chaque Etat. »

§ 2. — Autriche-Hongrie.

L’Empire austro-hongrois est formé de deux Etats
distinets, ayant chacun un minislére et un parlement.
Le réglement des affaires communes aux deux nations
appartient a PEmpereur assisté d’'un ministére spécial

el & deux délégations élues par les deux Parlements.

La loi fondamentale du 21 décembre 1867 sur les
affaires communes & tous les pays de la monarchie
autrichienne (art. 1) range, parmi ces affaires, les
traités internalionaux. Ce principe a été confirmé par
I'article 8 de la loi hongroise XII de la méme année.
L’Autriche et la Hongrie ne .peuvent donc conclure
aucun lraité séparément.

Quant au droil de négocier et de ratifier les conven-
tions qui doivent lier I'Empire austro-hongrois lout
enlier, il appartient en principe & 'Empereur (art 5 et
6 de la loi du 24 décembre 1867, sur 'exercice du
pouvoir gouvernemental el exéculif). Cependant, par
exceplion, le consenlement du Reichsrath et de la
Diéte hongroise est nécessaire pour la validilé des
traités de commerce et des trailés poliliques qui créent
des charges pour ’Empire ou quelqu’une de ses parlies,
ou des ohligations pour les ciloyens, ou qui auraient
pour effet un changement de territoire dans les royau-
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mes ou pays représentés par le Reichsrath (art. 11 dela
loi du 21 décembre 1867, sur la représentalion de
I"'Empire).
~ Les pouvoirs de PEmpereur d’Aulriche sont done,
en maliére de Lrailés, beaucoup plus étendus que ceux
de PEmpereur d’Allemagne. Il n’est en effet lenu de
soumeltre a Papprobalion du Parlement que cerlaines
conventions politiques. Dans tous les aulres cas, il jouil
du pouvoir le plus absolu.

§ 3. — Belgique.

La Constilulion belge est en vigueur depuis le
7 février 1831. Son arlicle 68 est ainsi concu : « Le
Roi commande les forces de lerre el de mer, fait les
traités de paix, d’alliance et de commerce. Il en donne
connaissance aux Chambres aussitolt que l'intérél el la
surelé de I'Elat le permettent, en y joignant les com-
munications convenables. Les (railés de commerce et
ceux qui pourraient grever I’Etat ou lier individuelle-
ment les Belges, n’ont d’effel qu’aprés avoir recu
’assenliment des Chambres. Nulle cession, nul échange,
nulle adjonclion de territoire ne peuvent avoir lieu qu’en
vertu d’une loi. Dans aucun cas, les articles secrets
d’un traité ne peuvenl élre deslructifs des arlicles
palenls. » :

On voil que pour le roi des Belges, le droit de con-
clure les trailés n’est limilé que pour les traités com-
pris dans quatre catégories : 1° les trailés de commerce ;
20 ceux qui peuvent grever I'Elat; 3° ceux qui pour-
raient lier individuellement les Belges, c’est-a-dire
ceux qui sont susceplibles d’exercer une influence
quelconque sur la jouissance des droils publics ou privés
des Belges : on doil nolammenl comprendre dans celle
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catégorie, les lrailés qui déclarent exéculoires, en
Belgique, les condamnalions prononcées a 1’élranger
conire des Belges, qui aulorisent les sociélés anonymes
élrangéres a esler en juslice, les trailés d’extradi-
tion..., ele...; £° les traités porlant cession, échange
ou adjonction de terriloire. L’interprélalion de celle
dernic¢re disposition a donné lieu, en 1839, a des
difficultés sérieuses ¢l a une discussion animée au sein
du Parlement belge. Un fraité avait él1é signé a Lon-
dres, pour régler les limiles enlre la Hollande et la
Belgique. Ce traité enlevait a la Belgique la moilié du
Luxembourg et du Limbourg. Ii s’agissail de savoir si
Iarticle 68 permetlait au législateur ordinaire de céder
une portion notable du territoire national. Les parli-
sans de la négalive soulenaienl que DParticle 1 de la
Conslilution ayant déterminé I’élendue du territoire
Belge, celle délimitation ne pouvait élre modifiée
qu’au moyen des formes prescriles pour la révision de
la Conslitution ; qu’il n’était pas permis au législateur
ordinaire de dépasser les limites d'une simple reelifi-
cation de fronti¢res (art. 3). Mais ils oubliaient 'art. 68
qui donne formellement ce droit au Parlement. « Si,
dit M. Thonissen (la Constitution belge annolée, p. 4 et 5)
aucun changement dans les limiles du royaume, ni
aucune cession de lerriloire ne peul avoir lieu qu’en
verlu d’'une loi, ¢’élait évidemment par une loi que
devail étre autorisée la conclusion d’un traité qui mo-
difiait les limites du royaume. A ne voir que I'art. 3,
on eut pu dire peut-élre que la rectification ou le chan-
gement de limites du royaume ne pouvail comporler
le droit d’abandonner des disiricls entiers de deux
provinces. Pour éviler toule incerlitude, il fallait une
disposilion plus large, plus formelle, qui parlal non
plus d’un simple changement dans les limiles de I'Elal,
mais de la cession, de I'échange ou de T'acquisilion
d’un territoire. Celle disposilion esl précisémenl celle
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de Particle 68. » Quant a la disposilion finale relalive
aux articles secrels, elle a élé empruntée a Part. 51
de la Constitution francaise de ’an VIII, qu’elle repro-
duit textuellement. Elle a pour but d’assurer le controle
du Parlement.

§ & — Danemarck.

La Constitulion en vigueur est celle du 5 juin 1849 ;
elle a é1é revisée el promulguée le 28 juillet 1866, Le
pouvoir législalif est exercé a la fois par le Roi et par
le Parlement composé de deux Chambres (Landsling
et Folketing). L’art. 18 qui régit notre matiére est
ainsi concu : « Le Roi déclare la guerre et conclut la
paix ; il contracte et il rompt les alliances et les trailés
de commerce. Cependant il ne peut, sans le consente-
ment du Parlement (Rigsdag), céder aucune partie du
lerritoire, ni contracler aucune obligalion qui modifie
les conditions actuelles du Droit public. » Le pouvoir
du Chef de I’Etat est ici beaucoup plus étendu que
dans les conslitulions que nous venons d’énumérer. La
seule restriclion apporlée a son pouvoir absolu, en fail
de traités, c’est qu’il lui faut I'approbalion du Parle-
ment, seulement lorsqu’il s’agit de céder une portion
du territoire, ou bien de changer les condilions du
Droit public exislant.

§ 5. — Espagne.

La Constitution du 30 juin 1876, actuellement en
vigueur, est un compromis enltre la constitution dé-
mocratique de 1869, et les principes monarchi-
ques dont le triomphe amena I'avénement du roi

10
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Alphonse XII. Le Roi el deux Chambres exercent
concurremment le pouvoir législatif. C’est une
monarchie représentative et parlemenlaire.

Le Roi peat négocier el ralifier les trailés, mais il
doil élre nécessairement antorisé par une loi spéciale :
1o pour aliéner, céder ou échanger une portion quel-
conque du terriloire espagnol ; 2° pour incorporer un
terriloire élranger au lerritoire espagnol ; 3° pour ra-
tifier les traités d’alliance offensive, les traités spéciaux
de commerce, les trailés qui slipulent des subsides en
faveur d’une puissance étrangeére, et lous ceux qui
peuvent obliger individuellement les Espagnols (arli-
cle 55). :

§ 6. — Grande-Bretagne.

L'Anglelerre n’obéit pas a une Constitulion unique
libellée par titres et paragraphes, résultat d’un contrat
nettement formulé entre le Prince et son peuple. Elle
est réglée par un recueil de charles el de statuls parli-
culiers, réglant une certaine partie du Droit public et
par un ensemble de coutumes imposées par la pratique
scule.

Aussi le droit de conclure les trailés n’élant réglé
par aucun lexte spécial, on doil surtout faire découler
de la pratique conslitulionnelle les principes admis
en celle matiére.

Le Souverain anglais est le chef de I'Elat, et & ce
titre, il représente la nation a P'extérieur, déclare la

guerre, fail la paix, conclut seul les Iraités el les al-
liances (Glasson, Histoire du Droit et des Institulions
de U Angleterre, t. VI, p. 11. — Fischel, La Constitu-
tion d’Angleterre, t. 1, p. 211). Mais ce pouvoir absolu
est en réalité purement théorique. D’une part les trai-
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tés sont négociés et ralifiés par le cabinet, et d’autre
part, dans la pratique, le gouvernement les communi-
que presque.lous aux Chambres. D’ailleurs, la plupart
des conventions inlernalionales ne peuvenl élre mises
4 exéculion, sans leur concours, par suile de la respon -
sabilité ministérielle et de la compélence exelusive du
Parlement en matiére de finances, de larifs de douane,
de territoire national el colonial, de droils publics ou
privés des ciloyens el de convenlions qui dérogeraient
aux lois el coulumes en vigueur.

Ajoulons que la compélence du Parlement en nolre
maliére tend chaque jour & augmenter.

Ainsi art. 12 de la convention Anglo-Allemande
du 1er juillet 1890, ayant fait cession a I’Allemagne
de la souveraineté de l'ile d’Helgoland, sous réserve
de l'approbation du Parlement anglais, le bill fut
adopté en troisiéme lecture, par la Chambre des Lords
el par la Chambre des Communes. Mais, au cours de
la discussion,”M. Gladslone, aprés avoir félicité le ca-
binet de I'esprit qui avait présidé aux négocialions,
souleva un intéressant débat de Droit constitutionnel.
Il fit remarquer que le Parlement n’avail jamais été
appelé & donner son assenliment a une cession de ter-
riloire et que le gouvernement créait la un précédent
susceplible, dans I’avenir, de conséquences considéra-
bles. Il se demanda si ce n’élait pas 1a mellre en ques-
tion le droit de la couronne de conclure, a son gré, les
lraités inlternationaux.

M. Goschen affirma que le cabinel n’avait jamais
mis en doule les prérogalives du chef de I'Etat, en cette
maliére ; mais déclara qu’il n’étail pas absolument cer-
lain, quesur un point aussi grave et aussi essenliel
que la cession d’un territoire, en lemps de paix, l'as-
senliment du Parlement ne dat pas étre sollicilé.
M. Balfour, allant plus loin, reconnut qu’un précédent
élait créé el que la cession d'une terre anglaise devait




a l'avenir, en 'absence de lout danger public et de
toule complication diplomalique, recevoir l'assenti-
ment préalable des deux Chambres. Au scrulin, les
gladstoniens s’abstinrent; les parnellistes et les radi-
caux volérent conlre; de sorle que, chose élrange, les
conservateurs volérenl pour 'extension des droits du
Parlement, landis que P'opposition libérale défendait
les prérogalives de la couronne. (La vie politique a
Uélranger, 1890, p. 129.)

§ 7. — Gréce.

La Constitution du 14-28 novembre 1866 confie le
pouvoir législatif au Roi et & une Chambre élue an

suffrage universel. Aux termes de I'art. 32, le Roi est
le chef supréme de I'Etat, il fail les trailés de paix,
d’alliance et de commerce, dont il donne connaissance
a la Chambre, avec les éclaircissemenls nécessaires,
aussitot que l'intérét et la sireté de I'Elat le permel-
tent. Toutefois ne sont valables qu’aprés avoir regu
I’assenliment de la Chambre : 1° Les trailés de com-
merce (art. 32); 2° Ceux qui renferment des conces-
sions qui nécessitent, d’apres d’aulres dispositions de
la Conslitution, la sanclion d’une loi (art. 32). Ce sonlt
notamment ceux qui entrainent I'élablissement el la
perceplion d’un impot nouveau (art. 59). Cette régle
est si naturelle qu’elle est appliquée dans toutes les
Conslitutions sans qu'elle v soit formellement expri-
mée ; 3° Les trailés qui grévent les Grees individuelle-
ment (art. 32). Nous avons vu, & propos de la Consti-
tution belge, quelles sont les conventions que 1'on doit
faire rentrer dans cetle calégorie ; 4 Ceux qui entrai-
nenl une cession ou un échange de territoire (art. 33).

Enfin, dans aucun cas, les articles secrels d’un
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traité ne peuvenl étre destruclifs des arlicles patents
(arl. 33). Nous connaissons le but de cetle régle que
nous avons trouvée dans les Constitulions de la Bel-
gique et de 'Espagne.

§ 8. — ltalie.

L’Italie est régie par le Slatut fondamental du
royaume de Sardaigne, du % mars 1848. La forme de
son gouvernemenl est la Monarchie constitutionnelle,
avec deux Chambres : le Sénat et la Chambre des dé-
putés. Au Roi seul appartient le droil de négocier ot de
ratifier les trailés, sauf a les porler a la connaissance
des Chambres, dans la mesure ou I’intérét ct la séeurité
de ’Elat le permettenl et en y joignant les communica-
tions opportunes (art. 5). M. di Rudini, chef du cabinet
italien, s’est appuyé, au mois de mars dernier, sur les
derniers termes de cel arlicle pour refuser de commu-
niquer au Parlement le texte du fraité de la triple
alliance. Cependant, les frailés qui enlrainent une
charge pour les finances de I’Elal ou une modification
du terrifoire national, n’onl d’effel qu’aprés avoir regu
’assentiment des Chambres (arl. 5).

Le pouvoir du Roi, en matiére de traités, est donc
presque ahsolu, et I'ltalie esl soumise & peu prés aux
mémes régles que le Danemarck. Cette Constilution
semble, en outre, s’élre inspirée du sénalus-consulle
du 28 floréal an XII, qui conférail les mémes pouvoirs
a Napoléon Ier.

§ 9. — Luaembouryg.

Le Roi des Pays-Bas, grand-duc de Luxembourg, a
conservé le gouvernement du grand-duché jusqu'au
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23 novembre 1890. A celle époque, le roi Guillaume II1
élant mort, le grand-duc Adolphe de Nassau lui a suc-
cédé comme souverain du Luxembourg. La Conslitu-
tion en vigueur est celle du 17 oclobre 1868. Elle
donne au grand-due le droit de conclure les traités. Il
en donne connaissance a la Chambre dés que P'intérét
et la sureté de I'Etat le permettent, en y joignant les
communications convenables (art. 37, alin. 1). Mais un
grand nombre de convenlions ne sont valables qu’aprés
avoir recu I'assentiment de la Chambre, ce sonl : 1°]es
traités de commerce ; 2° ceux qui pourraient grever
I’Elal ; 3¢ ceux qui pourraient lier individuellement les
lusembourgeois ; 4° ceux porlant sur une matiére qui
ne peut étre réglée que par une loi ; 5° ceux qui por-
tent modification du territoire national (art. 37, alin. 2).
Dans aucun cas, les arlicles secrets ne peuvent élre
destruclifs des arlicles patents (art. 37, alin. 3).

§ 10. — Pays-Bas.

La Constilution du 12 octobre 1848 a élé revisée. el
une nouvelle Conslitution promulguée le 15 novembre
1 887. L’art. 59 nouveau régle notre maliére en ces
termes : « Le Roi fait et nolilie tous les trailés conclus

avec les puissances élrangéres. Il communique aux

deux Chambres des Elals-Généraux la teneur de ces
trailés dés qu’il estime que lintérét de 'Etat le per-
met. Les (raités qui conliennent un changement du
territoire de I'Etal, qui imposent au Royaume des obli-
galions pécuniaires ou qui conliennenl quelque aulre
disposition concernanl des droils légaux, ne seront ra-
tifiés par le Roi, qu’aprés approbation des Elats-Géné-

raux. Celle approbation n’est pas requise si le Roi s’est
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réservé, par la loi, le droil de conclure le trailé »
(Gust. Tripels, Code politique des Pays-Bas, p. 10).

La nouvelle Conslitution a augmenté les pouvoirs du
Parlement en soumeltant & son approbalion les lrailés
entrainant des obligalions pécuniaires qui, auparavant,
n’y élaient pas soumis (art. 57 de la Conslitution de
1848). Mais les droits du pouvoir exéculif sont encore
trés étendus et beaucoup plus larges notamment qu’en
Belgique.

§ 11. -— Serbie.

L’indépendance définilive de la Serbie a I'égard de
la Porte a é1é reconnue par Iarl. 34 du trailé de Ber-
lin, du 13 juillet 1878. Le 22 février (6 mars) 1882,
laSkouplchina nationale a proclamél’érection de la Prin-
cipauté de Serbie en Royaume. La Conslitution, pro-
mulguée le 22 décembre 1888, régle nolre maliére,
dans son arl. 52, dans les termes suivants : « Le Roi
représente le pays dans toules ses relations exlérieures.
Il déclare la guerre, fait les traités de paix, d’alliance
et de toute aulre espéce, en les communiquant a la
Skouplchina nationale, aussilot que les intéréts du
pays le permettent. Mais les traités de commerce, ainsi
que tous les aulres traités donl I'exéculion entraine
soit une dépense a la charge du Trésor publie, soil une
modification des lois existantes, el de méme les lrailés
qui porteraient alleinte aux droits publics ou privés
des ciloyens serbes, n’onl pas de valeur sans I'assen-
timent de la Skoupltchina nationale. » (Annuaire de
lég. étr., 1889, p. 843.) Ajoutons qu’avant 1888 un
tiers des membres de I'’Assemblée nationale étaient
nommés par le Roi el qu'aujourd’hui elle esl loul en-

tiere soumise a ’élection.




SECTION 11

PAYS OU LE POUVOIR DU CHEF DE L'ETAT EN MATIERE
DE TRAITES EST ABSOLU.

Ce dernier groupe, qui lend de jour en jour a dimi-
nuer, comprend le Monlénégro, la Russie, le royaume
de Suéde et Norwege, la Turquie et le Japon.

§ 1. — Monténégro.

L’indépendance de Monténégro a é1é définilivement
reconnue par I’art. 26 du traité de Berlin. Une procla-
mation, du 9/21 mars 1879, établit que le pouvoir exé-
cutif et le pouvoir législalif sont exercés par le souve-
rain, d’accord avec le Conseil d’Elat. Mais, au fond, le
Prince jouit du pouvoir le plus absolu. Il a le droit de
nommer la moitié des membres de ce Conseil qui n’en
comple que huit. Il conclut seul, en réalité, tous les
traités.

§ 2. — Norwége.

[.a Constitution du 1% novembre 1814 donne au Roi
le pouvoir le plus absolu dans son art. 14. « Le Roi a
le droit de convoquer les troupes, de déclarer la guerre
et de conclure la paix, de contracter et de rompre des
alliances, d’envoyer ¢t de recevoir des agents diploma-
tiques. »
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§ 3. — Russie.

Elle n’a jamais eu de Constitution, soit écrite, soit
coulumiére. L’Empereur est un Souverain autocrate et
absolu, qui ne reconnait aucun pouvoir, ni au dessus,
ni acoté de lui. Il exerce seul le pouvoir exéculif et
le pouvoir législatif, avec I'aide des grands corps de
I’Etat tous composés de fonclionnaires nommeés par lui.
Sa signature suffit pour engager la Russie vis-a-vis
des nalions élrangeéres.

§ 4. — Suéde.

L’art. 12 de Ja Conslitution du 6 juin 1809, qui
réglemente notre matiére, a élé modifié par une loi de
1885. Aux termes de cetle loi, le droit de conclure les
traités apparlient en lotalilé au Roi qui doit seulement
entendre auparavant, a ce sujel, le ministre d’Etat. le
minisire des affaires élrangéres et un aulre membre du
Conseil d’Etat désigné a cet effet ; ou, sile minisire des
affaires élrangeéres est en méme temps ministre d’Etat,
deux aulres membres du Conseil d’Etat spécialement
désignés (Ann. de lég. étrang., 1886, p. 520). Cepen-
dant I’art. 78 établit une restriction a ce pouvoir en
ces lermes : « Aucune portion du lerriloire n’en pourra
étre délachée par vente, engagement, donation ou
d’aucune autre maniére. »

— Suéde et Norwége:

§ 5.

Réunies depuis le 6aoit 1815, elles sont gouvernées
par le méme Roi ; mais chacune a conservé son minis-
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lére el son Parlement dislinels. Le miristre des aflaires
élr angéres doil seul élre Suédois. Aux termes de I'art.
& de I’acte ’union, du 6 aoul 1815, le Roi a le droit
de conclure la paix, de contracter et de rompre les
alliances.

8§ 6. — Turquie.

Elle a toujours constilué une monarchie absolue.
Une Conslitution, du 23 décembre 1876, a bien tenté
d’établir un Parlement composé de deux chambres ;
mais la guerre turco-russe en a suspendu l'exéculion.
Depuis elle n’a pas été appliquée. D’ailleurs, son art. 7
donnait au Sultan « le droit absolu de conclure les
{raités inlernationaux. »

§ 7. — Japon.

Sa premiére Constilulion a été promulguée le 11 fé-
vrier 1889, pour éire mise en pratique a partir de 1890.
Elle a été rédigée, sur Pordre de 'Empereur, par un
conseil de quatre membres. Le Mikado, sacré et invio-
lable, source de loutes les lois, a seul le droit de con-
clure les trailés (art. 13, Annuaire de légis. étr., 1890,
p.1034). Ilest malheureusement a craindre que le gou-
vernement Japonais ne puisse encore user de longlemps
des droils qui lui ont él¢ conférés en nolre matiére.
in effet, le comle Ikuma, ministre des affaires élran-
géres, ayant enlamé des négocialions avec divers
Glats, pour ta conclusion de traités, a élé, au mois de
septembre 1889, viclime d’une lentalive d’assassinat
de la part de japonais fanatiques, ennemis des privile-
ges accordés aux élrangers. A la suile de cet attenlal,
le cabinel a démissionné, el le parti hoslile aux élran-

gers a forcé le nouveau ministére a remellre a une dale
indéterminée la ratification des trailés déja négociés.




APPENDICE

GAPACITE DES GOUVERNEMENTS DE FAIT, EN MATIERE
DE TRAITES.

Nous avons vu que la Conslitution de chaque Elat
déterminait P’autorité compétente pour conclure les
traités. Il nous reste a rechercher ce qui arriverait si
une nalion, traversanl une crise polilique el n’ayant
-plus ni Conslilulion, ni autorités constituées, voulait
conclure un traité. Les aulres Etats pourraient-ils
encore traiter avec elle ? Quelle serait, dans ce cas,
’autorilé gouvernementale capable de la représenler
et de 'obliger ?

Il ne faut pas oublier tout d’abord que ce ne sont
pas les gouvernements, mais les nations qui conlrac-
tent enlre elles. Des lors, peu importe que la Conslilu-
tion existe ou non et organise la représentation physi-
que de 'Etat. Ce dernier n’en subsisle pas moins el
conserve par suilele droit de s'obliger el de se défendre.
On peut donc valablement conclure un traité avec une
nalion dont la Conslitulion a élé anéantie par une
révolulion polilique et qui ne s’'en est pas encore
donnée une nouvelle.

Mais quel sera son représentanl dans les relations
internationales ? Il n’est pas douleux que la' capacilé
de conclure les traités, au nom de I'Elat, n’appar-
lienne, dans ce cas, au gouvernement de fail qui a la
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direction des affaires (qui actu regit). La possession
actuelle du pouvoir méme usurpé peut seule, en effet,
étre prise en considération, et le véritable gouverne-
ment de la nation, en ce moment, est celui auquel elle
s'est effectivement soumise. Tant que Porigine et la
légitimité du pouvoir souverain est conteslée ; le seul
fait de sa détention réelle tientlieu de droil, non seule-
ment dans les rapports avec le peuple soumis, mais
aussi dans les relalions internationales. C’est que la
souverainelé réelle, lors méme qu’elle serait illégilime,
est une continuation de I'Etat. Elle le représente et
elle crée des droits et des obligations pour Dlavenir,
sauf les droils particuliers du souverain légilime, car
I’Etat ne peut changer de nature. (Heffter, op. cit., § 49.
— Pradier Fodéré, op. cit. t. 11, p. 724, nc 1064. —
Bluntschli, op. cit. art., 19, &4, 116, 117.)

Celte pratique a été généralement suivie de tout

temps. Les diverses puissances de ’Europe ont conelu
avec le protecteur Cromwel, le comité de salut publie,
le gouvernement de la défense nationale, des trailés
absolument valables et dont jamais personne n’a songé
a soulenir la nullité.

Il est évident, d’aultre part, que lerégime déchu au-
quel Je pouvoir a été enlevé, cesse dereprésenter I'Elat
dans ses relalions extérieures. Le droil de conclure les
iraités, nous I’avons vu, est un attribut de la souve-
raineté ; il ne saurait donc exister sans elle, etle gou-
vernement en perdant la souveraineté a aussi perdu
ce droit. Il est d’ailleurs naturel qu’une nation ne
puisse élre liée par celui auquel elle a enlevé tous ses
pouvoirs.

Ajoutons qu’il serait dangereux pour les autres
Etats, de traiter avec une autorité incapable d’assurer
'exécution de ce qu’elle a promis. C’est pour cela,
qu’aprés la capilulation de Sedan, I'Empereur d’Alle-
magne signa le trailé de paix, non avec Napoléon III,
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qui était prisonnier el par suile incapable, mais avec
le gouvernement de la Défense nalionale , qui gou-
verna en faitla France jusqu’a la réunion de I’Assem-
blée nalionale a Bordeaux.







POSITIONS

DROIT ROMAIN

J° DROIT PUBLIC

I. — La présence des Fétiaux élait indispensable,
sous la République, pour la conclusion d’un Fedus.

[I. — Les legatt envoyés au Général en chef, pour
’assister dans la rédaclion du traité, élaienl nommés
par le Sénal.

[lI. — Le Général prétail sermenl, aprés le Pater
patratus, d’observer le Fedus.

20 DROIT CIVIL

I. — Le pacte joinl in conlinenti a4 un conlral
stricty juris, autre que le muluum, est valable et fait

parlie du conltral lui-méme.

Il. — Dans le cas de gestion d’affaires, la ralifica-
tion émanée du maitre n’a d’effet qu’a son égard; en

conséquence, le negoliorum gestor ne sera passible que
de 'action de gestion d’affaires; mais il aura le choix,
contre le mailre, enlre celte action et celle du mandal.
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III. — En Droit romain, les serviludes rurales
peuvent étre affectées d’un droit de gage.

IV. — A Rome, les servitudes prédiales ne pou-
vaient s’acquérir par simples pacles et slipulalions.

DROIT FRANCAIS

DROIT CIVIL

I. — L’poux divoreé ne doil pas d’aliments aux
pére et mére de son ex-conjoinl.

II. — L’avoué de I'époux qui a obtenu le divorce,
ne peut, sans mandat spécial, faire opérer la trans-
cription du jugement sur les registres de I’état-civil.

IlI. — Les tribunaux ne peuvent, depuis la loi du
24 juillet 1889, relative a la protection de I’enfance,
limiter I’exercice de la puissance paternelle sans pro-
noncer la déchéance édiclée par celle loi.

IV. — Le propriélaire donl I'immeuble a é1é incen-
dié, n’a pas une action direcle en responsabililé ana-
logue a celle de I'art. 1753 du Code civil contre le
sous-locataire aveec lequel il n’a pas personnellement

traité.
DROIT COMMERCIAL
I. — La décision judiciaire oblenue par un créan-

cier qui, sans la mise en cause du syndic, a usé du
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droit établi par 'art. 494 du Code de Commerce, ne
peul étre invoquée par la masse des créanciers.

II. — La fin de non recevoir de 'art. 105, Code de
de Commerce est applicable, quand il y a perte lotale
d’un colis, sur une expédition en comprenant plusieurs.

DROIT CRIMINEL

I. — Les condamnations pour rupture de ban ne
complent pas pour la relégation.

II. — Le droit au transport gratuit de 30 kilog. de
bagages sur les chemins de fer est un droit personnel
au voyageur el inhérent au droit a la place. Le pos-
sesseur du billet ne peut done, en le prélant a une
aulre personne, lui transmettre le bénéfice de ce droit ;
et le voyageur. qui, pour se dispenser de payer la laxe
afférente a 'excédant de bagages, présente au hureau
du chemin de fer, avee son billet, des billets emprun-
tés a d’autres voyageurs dépourvus de bagages, com-
met une contravention punie par les art. 21 de la loi
du 15 juillet 1845 et 79 de I'ordonnance du 15 no-
vembre 1848, a moins que tous les voyageurs n’appar-
tiennent a la méme famille ou & la méme compagnie.

DROIT CONSTITUTIONNEL

I. — Le pouvoir exécutif peut ratifier seul tous les
traités qui ne sont pas énumérés dans Part. 8, § 2 de
la loi du 16 juillet 1875.

II. — Les trailés relatifs a la propriété littéraire,
arlistique et industrielle, doivent étre soumisa la ratifi-
cation des Chambres.
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DROIT INTERNATIONAL PUBLIC

I. — La négociation des traités doit appartenir au
pouvoir exéculif et leur ratificafion au pouvoir légis-
latif.

II. — La ratification est indispensable pour la vali-
dité des traités.

Vu par le Président de la Thése,
Toulouse, le 23 janvier 1892.

J. BRISSAUD.

Vu par le Doyen de la Faculté de Droit,
Toulouse, le 25 janvier 1892,

I. PAGET.

Vu et permis d'imprimer :
Toulouse, le 25 _Jf'.r.'ur':'r';' 1892,

Pour le Recteur de 1’Académie,

Le Di yen déléoué,

J. PAGET.
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