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L’ETAT SOCIALISTE

ET LA THEORIE JURIDIQUE DE LA GESTION

Dans le grand nombre de phénoménes que recouvre le droit, plu-
sieurs peuvent étre analysés 4 part, puis ]uxtaposés de maniére a faire
voir qu’ils donnent 4 P'Etat, de moins en moins, la forme d’une orga-
nisation de contrainte, et, de plus en plus, la forme d’une organisation
de production. .

L’un de ces phénoménes, le plus remarquable peut-étre parce
qu’il est le plus juridique, et qu ’il a été longtemps le moins conscient,
est la théorie des actes de puissance publique et des actes de gestion.

En quelques mots, cette theéorie consiste a distinguer, pour les
attribuer a des juridictions différentes : 1° les actes de puissance
publique, actes qui ont pour but d’imposer aux particuliers une direc-
tion ou une limitation, et qu’on discute devant les tribunaux adminis-
tratifs, quand on les discute. 2° Les actes de gestion, actes que font
les administrateurs comme représentants d’une personne morale,
comme charges d’une propriéte collective ou d’un service collectif,. et
qu'on discute devant les tribunaux de droit commun.

Cette distinction, qul sera precisee et developpee ensuite, montre
déja que les actes de puissance publique tranchent des questions dis-
ciplinaires, et les actes de gestion tranchent des questions écono-
‘miques. |
La mise en requ131t10n d’un navire de commerce en temps de
‘guerre est un acte de paissance publique, un commandement qui doit
&tre obéi sans délai, parce que, dans le péril, la discussion paralyserait
I'action. Mais le réglement périodique des primes et subventions, dues
au proprictaire de ce méme navire pour sa construction, son arme-
ment, et les dépéches qu’il transporte, est un acte de gestion, un acte
par lequel les administrateurs de ’association nationale récompensent
un particulier d’avoir collaboré A des services nationaux. |

De méme Pincorporation d’un citoyen dans Parmée est un acte
~de puissance publique, parce que 'armée moderne est un instrument
national de combat; et que le combat serait impossible, si les natio-
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naux n’y pouvaient &tre ‘contraints. Mais ’embauchage d’un ouvrier
r ‘dans une manufacture de tabacs est un acte de gestion, parce que la
% fabrication des cigar'ettes est une opération industrielle, nullement |
; -urgente ni indispensable et que, méme en cas de gréve, I’Etat n’aurait
% qu’a faire venir le prodmr de I etrange1 au lieu de payer des nationaux
% pour le produire. 3 |
G . On voit, par ces exemples provisoires, que les actes de gestion
& correspondent i -des circonstances normales et pacifiques, 4 des phé-
? _ noménes de production, — au lieu que les actes de puissance publique
«; | correspondent a des circonstances solennelles, exceptionnelles, vio-
£ lentes, a des phénomeénes de coercition. Et Pon apergoit dés lors quels
changements présagerait, dans organisation de I’Etat, une évolution
b juridique qui aboutirait 4 confirmer la distinction, a diminuer le nombre
“ des actes de puissance publique privilégi¢s, et augmenter le nombre
f\ ,ﬁ des actes de gestion soumis au droit commun.
K " Cette évolution s’est produite, elle est en train de s’accentuer. Et
. il est bon de la décrire pour la rendre consciente.

D’abord, il faut comprendre que si, dansle realme moderne, la
“if | questlon s'est posée trés tard, elle ne pouvait pas se poser, du tout,
e dans P'ancien régime ; et qu autrefms, si les fonctions plus spécialement
H ¢économiques et les fonctions plus spécialement disciplinaires ont été

o+ - confiées parfois 4 des agents différents, ces précédents n’ont aucun
' rapport avec la nouvelle théorie de la gestion, congue dans une demo-
| cratie, et dans un sens démocratique.

L ' Ainsi, il parait que dans les giandes villas gallo-romaines, a cote
B du serviteur qui représente directement le maitre, un acfor « gouverne
R disciplinairement tout ce qui vit dans intérieur du domaine », et un
3 procurator est « le mandataire du maitre pour les achats, les ventes, les
~ relations du domaine avec le dehors » (1). De méme dans les cités
gallo-romaines, un curator est le « gérant » des libéralités faites aux
" villes, de leur domaine public et privé, et un defensor a-des pouvoirs
g - disciplinaires, organisés pour prévenir tous les genres d’oppression (2).
- Mais ces faits n’ont pas plus d’'importance, comme origines des doc-

W trines nouvelles, que le partage d’attributions, beaucoup plus preécis,

B antique et répandu, qui s'opeére dans toutes les familles : menage
reservé & la femme, direction et rapports extérieurs réservés au
mari (3).

(1) Fustel de Coulanges, L’dlleu et le Domaine rural, 1889, pp. 47-48.

o (2) P. Violler, Histoire des institutions politiques et administratives de la Irauce,
o I, pp. x39-146.

% (3) On tend méme A consacrer ce partage d’attributions par-une delimitation
positive, Stuart-Mill avait demandé, mais voulait que la division fiit contractuelle,

H -dépendante des capacités individuelles (L'assujeitissement de la femme, Paris, in-16, 1876,
g
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Jamais on n’a différencié, avant 1789, les actes de puissance
publique et les actes de gestion. On ne distingue méme pas les. actes
domaniaux, puisque le domaine public et le domaine du prince demeu-
rent confondus. Méme confusion dans les régles de compétence (1),
puisque le parlement, corps judiciaire, a des attributions administra-
tives, et que les reclamations des administrés sont jugees, c’est-a-dire
arrétees, par une multitude de juridictions spéciales.

Et non seulement aucune catégorie d’actes administratifs n’est
soustraite & ces juridictions, en considération de ce qu’ils intéressent
le patrimoine du roi plutét que son autorité ; inals c’est au contraire
le ro1 qui ¢voque en son conseil bien des causes de droit prive, sous
prétexte que toute justice ¢émane de lul (2). En sorte que, dans I’An-
cien Régime, la juridiction de droit commun est véritablement la juri-
diction administrative et gouvernementale, au lieu que ‘les cours de
justice proprement dites sont traitées comme des juridictions de faveur

et d’exception, abandonnées aux gens dont le roi dedaigne les affaires.
Cefaits’explique par ’habitude qu’on avait, avant 1789, de consi-

dérerledroitde souveraineté comme undroitde propriété.Généralement,

P- 94 et suiv.). Les députés Bebel et Trager, dans la discussion du code civil au
Reiclistag, ont proposé une solution beaucoup moins rationnelle, savoir que les pou-
voirs fussent partagés en proportion de ce que chaque conjoint contribue aux
dépenses du ménage (Zweite und dritte Berathung, p. 191, et Bericht der Reichstags-
Kommission, art. 1337, Berlin 1896). En France, voir Turgeon : « Au sexe fort, la
charge des lourds travaux, de la défense, commune et des relations extérieures; au sexe
fecminin, Padministration du ménage et le gouvernement du foyer; telle est 'organi-
sation rationnelle de Ia famille. Celle-ci est une sorte de petit Etat, qui ne se comprend
pas sans un ministre des affaires ¢trangéres et sans un ministre de lintérieur. » (Le
Féminisme francais, Larose, 1902, II, p. 104.) Et surtout Durand (L Auiorité maritale el
les droils de l'éponux et de la wnére en debors des questions patrimoniales, Paris, Pedone,
1902) : « La femme assume implicitement la charge des soins du ménage. Clest sa
mission, comme celle du mari est de se livrer aux occupations extérieures. » Des
Juristes prétendent que la femme, méme dans les affaires du ménage, n’agit qu’en
raison d’un mandat tacite de son mari, d’ou il résulterait que le mari peut critiquer
ses actes et luil oOter son pouvoir. Mais Durand : « Dans la pratique, il faut recon-
naitre. des limites a l'autorit¢é maritale dans les choses domestiques. Quoique chef

supréme de 'association conjugale, le mari ne pourrait pas retirer 4 la femme la gestion

des affaires intérieures du ménage, si elle n’abusait pas de son droit... Cette part
d’autorité appartient essentiellement a2 la femme, toute convention qui tendrait a Pen
dépouniller serait nulle » (pp. 109-r15). « La femme commandera dans son domaine,
comme le mari dans le sien, Elle 'sortira de lobéissance irraisonnée et servile, pour
devenir la coopératrice de I'homme» (p. 315). Clest le systune du Code civil allemand
et de I’Avant-Projet suisse. | -

(1) La confusion est surtout remarquable dans les attributions de droit commun
du conseil des parties (Laferriére, Traité de la juridiction administrative, 1896, I,
Pp. 133-134), et dans les attributions des intendants (Ibid., pp. 168-179}. Pourtant,
dans le contentieux des communautés, la compétence des intendants n’est pas illimitée.

- Les tribunaux civils connaissent des questions de propriété (Guyot, Traité des Offices,

t. I, p. 299, artticle intitulé¢ : « Liquidation et paiement des dettes des commu-
nautés »'; ct. Dareste, La justice administrative en France, Durand, 1862, p. 147).
-(2) Esmein, Hisloire du droity 1898. pp. 430-439.
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dans les contumes primitives, et trés nettementdans Pantiquité grecque,

-le pouvoir royal est regardé comme un patrimoine privé (1). Les,

Francs introduisent la méme concepnon dans les monarchies qu’ils
ont fondées 2 la place de 'empire romain : le mot publicus ne signifie
plus queé la chose du roi, au lieu que dans la langue impériale il signi-
fiait la chose de I’Etat (2). Plus tard, le pouvoir féodal a le méme
caractere ; car ce pouvolr resulte de ce que les fonctions de comte sont
devenues d’abord viagéres, puis héréditaires comme un patrinioine;
et leur appropriation a résulté de ce-que les charges ont été traitées
comme des bénefices conférés par le roi : assimilation naturelle,
puisque les fonctions publiques rentrent dans le domaine du roi (3).

Pareillement, les Capétiens n’ont jamais ¢té que de grands pro-
priétaires occupés a s’agrandir. Leur politique, leurs mariages, alliances,
guerres, n’ont epn pour but que des avantages territoriaux. Leur pou-
voir s’acquiert comme un domaine, par titre de famille, herédite, con-
trat de mariage. Les-intendants ont pris la place des baillis, simples
hommes d’affaires des premiers rois, charges de recolter les revenus,
faire respecter les limites, ecouter les plaintes des tenanciers, régler les
questions de voisinage. Et les baillis ont pris la place des prévéts, de
qui le pouvoir est un pouvoir d’exploitation, puisqu’ils sont presque
toujours fermiers héréditaires » (4), « régissent on plutot exploitent en
véritables entrepreneurs les domaines du prince », opérent quelquefois
sous forme « d’une société d’entreprenenrs qui se sont entendus pour
exploiter la prévoté » (5), enfin achétent leurs charges aux enchéres,
comme une locature (6). De méme les grands officiers de la couronne
succedent aux anciens domestiques du palais. Le gouvernement se con-
fond avec.I’hétel du roi. On réserve les commandements militaires aux
nobles, c’est-d-dire aux descendants des autres grands propriétaires,
vassaux plus ou moins immeédiats du roi. La justice royale ne s’est
formée que par 'absorption des justices seigneuriales, lesquelles étaient
principalement considérées comme une source de revenus, grice aux
amendes et confiscations (7). On n’entretient les routes que pour les
voyages du roi; les riviéres, canaux, ports, poui les péages du roi’;

——

(I) Esmein, La propriété fonciére dans Tes poémes bnmeugues nouvelle revue lusto-
rique du droit frangais et étranger, 1890, p. 832, note 2.

(2) Fustel de Coulanges, la Monarchic franque, pp. 45, 118, 125.

(3) Esmein, Histoire du droit, 1898, p. 140.

(4) Viollet, Histoire des institutions politiques el administratives de la France,
t. III, p. 250.

(5) [bid., p. 252.

(6) Ibid., pp. 270-276. / .

(7) Esmein, Histoire du droit, p. 261; et H. Sée, Les Classes rurales et le régime
domanial en France an Moyen-Age, Giard, 1901, pp.  434-437 (la justice domaniale
derive du droit de propriété); pp. 437-440 (elle n’est pas une fonction publique, mais
une forme de l'exploitation, seigneuriale).
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les foréts pour la chasse du roi ; les pécheries pour la table du roi ; les
“colonies pour le trésor du roi; I armee pour le service du roi, c’est-
A-dire pour surveiller et arrondlr SON royaume aux dépens des habi-
tants, comme au]ourd huil un propriétaire a ses gardes qui tracassent
» les-fermiers. On n’a d’abord entendu par finances ordinaires que le
f domaine du roi (1), et les trésoriers de France n’ont administré le
domaine public et la grande voirie,qu’a I'occasion du domaine de Ia
couronne. | o |

~ En un mot tous les pouvoirs que le roi exerce ou délégue, sont
plus ou moins directement les pouvoirs d’un proprietaire. On regarde

la souverainet¢ comme un bien réel qui s’acquiert par prescription.
~ Sans'doute, au’ commencement, les princes étaient de « simples offi-
ciers, n’ayant que Pexercice et non la propricté de la souveraineté,
‘mais il y a longtemps que tous les rois de la terre, qui par concession
volontaire des peuples qui par usuzpatzon ancienne, ont prescrit la pro-
priété de la puissance souveraine et Pont jointe avec lexercice
- d’icelle » (2). Les administrés 1'essemblent aux habitants d’'un domaine
que Dieu aurait donné au roi pour le faire valoir. Et en effet, on entend
par domaine de la couronne, non seulement les biens et la dotation,
‘mais tous les autres priviléges et droits, droits féodaux, droits réga-
liens, droits de souveraineté. Le trait¢ de Brétigny, dans la liste qu’il
donne des avantages dont se compose le domaine du roi, cite les

« honneurs, obedlences hommages, ligeances, - vassaux, fiez, service,
serments,... et toutes manieres de juridictions, sauveoardes seigneu-
ries et souverainetés » (art. 11). Ainsi, tous les rapports des Francais
avec 'administration royale résultent de ce qu’ils vwent sur le domaine
diaroi, . - | ,
Aussi, les actes qui manifestent ces rapports n’ont-ils pas de nom
dans le’vocabulaire moderne. On ne peut les assimiler 4 nos actes de
- puissance publique, car ils n’ont pas pour but I'intérét public ; ni 4 nos
- actes de gestion, car ils n’ont pas pour but d’organiser un bien, ou un
-service public. On les comparerait plus justement aux actes que les
juristes modernes réprouvent sous le nom d’actes de fiscalité, et qui

o consistent 2 de’toumm P’autorité administrative en vue de profits pécu- .
niaires sans qu’une necessite génuale Pexige, — a transformer 'admi-
- nistration en explmtatmn. -
*
kX

Les actes administratifs n’ont été véritablement des actes de
puissance publique qu'a partir de la Révolution. Et plus tard il s’en

(1) Le Vestige des Finances, dans Jacqueton. Documents relatifs & "administration
financiére en France, de Cllarles VII & Frangois I*, 1891, p. 205.
(2) Charles Loyseau, Des offices, liv. II, ch II, n® 21-22.
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- est détaché un certain nombre qui ont formé la catégorie- des actes de
'f J crestlon |
;; 1l ne faudrait pas tenir pour naturelle facile i prévoir, I'idée
,; ~ » qionse fit, pendant la Révohution, des actes administratifs, I'idée de
% . les regarder tous comme des manifestations irrésistibles de la puis-
“.  sance publique, soustraites en principe 4 la discussion des juges ordi-
; L ndires Pour démontrer qu’une telle notion était naturelle, on pourrait
iﬁ“ ~ tout au plus alléguer que, depuis 1789, l’admlmstratlon n’avait plus
:1 ' pour objet l’mterét du prince, mais 'intérét du public, ni pour organe
= Péln de Dieu, mais les élus du public, et que, par suite, le public
E: " n’avait pas besoin de garanties contre des actes qu’il avait déliberes et
&, ordonnés : explication puérile et purement verbale. Au contraire, la
conception révolutionnaire des actes d’autorit¢ est tout a fait surpre-
.&% ~ nante. Il est surprenant que dans le régime nouveau, déterminé par
B un soulévement contre I’arbitraire de ’ancienne administration, on ait
organiseé une administration bien plus arbitraire encore, car elle était
désormais uniforme, centralisée, enhardie par la force morale que
"“r donne Iélection. Et il est surprenant que dans. le régime nouveau,
Y. directement imité des systémes anglais et américain, on ne leur ait
%" pas emprunté Pidée d’un pouvoir judiciaire compétent pour défendre 1
les propriétes contre ’'administration, garantir le respect des réglements
. et contrats administratifs, punir les auteurs d’actes 1llégaux et Imposer
;« -méme aux fonctionnaires exécution de leurs devoirs (1). S
| J | Donc, il faut s’étonner qu’on n’ait pas aboli le privilége des actes
O et des agents de ’administration, en ‘méme temps qu’on abolissait les
% - vieux tribunaux d’exception. Et,"loin que la conception des actes de
* puissance nublique fat naturelle alors, elle doit étre expliquee.
fg | Trois séries d’é¢vénements peuvent servir, sinon suffire, a l'ex-
B pliquer. Et il faut les exposer, pour montrer les origines lointaines et
" . incohérentes de I’état d’esprit qui a fait accepter comme rationnelle,
e d’abord en France, puis par imitation dans lEulope continentale, la
doctrine des actes prmlégles .
N 1 Un premier groupe.de faits a conduit 1nsen51blement les
5 hommes de I’Ancien Régime, puis les révolutionnaires, & penser
%, . quune administration respectueuse des administrés, préoccupée de
; leurs intéréts et méme de leurs droits, mise a leur service plutét qu'au
g service du pouvoir, serait possible, — et si désirable, si indispensable, :
~=. -si difficile aussi 4 obtenir, 'qu’aprés I’avoir obtenue il faudrait bien se
kN garder de la contrarier.
"" - D’abord, la régle de lmahenabllzte du domaine a eu cette signi-
e ’
:’g . (1) Aunson, bee ZEI‘%U and custom of the constitution, 189z, II, pp. 452-455.
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fication que le royaume n’était pas. fait seulement pour usage du roi.
Sans doute, les rois auraient méconnu la régle s’ils n’en avaient pas
tiré profit. Et ils ne l'ont jamais invoquée que dans leur intcrét,

notamment pour se dispenser d’apanager leurs. fils en territoires; pour.

rentrer en possession des héritages a U'exclusion des filles et héritiers

- 1ndirects; pour garder l’exercice des droits régaliens a la place des

apanagistes; pour révoquer arbitrairement, au preéjudice des héritiers,
des aliénations trés reguli¢res; ou encore, comme Francois Ier aprés
le trait¢ de Madrid, pour refuser de livrer une province perdue. Mais
1l s’est trouvé que leur intérét coincidait avec Pintérét du public, et
que les Francais des classes non privilégices ont énergiquement et
consciemment travaillé & défendre I'intégrité du royaume.

~ En effet, ¢’¢tait un principe f¢odal que le prince devait vivre avec
les revenus de son domaine, et ne lever de taxes qu’en cas d’extréme
nécessité. Il ne tenait donc pas 4 diminuver son domaine, car il savait
qu’on lui marchanderait les taxes; et le peuple, pour n’avoir pas 4 en
payer, tenait beaucoup 4 la conservation du' domaine. « Si le roi
donne aucune chose de son domaine, disait-on, il faut a I’équivalent
prendre sur le pauvre peuple. » Idée si populaire, que la légende se

répandait d’un Congrés tenu en 1275 a Montpellier, ol tous les

princes d’Europe auraient proclame Pinaliénabilite de leurs royaumes.
Cest pourquoi les populations annexées faisaient promettre au roi
qu’il ne les aliénerait pas. Les juristes introduisaient le méme serment
dans la ceremonie du sacre. En 1318, les membres du Grand Conseil

demandaient A étre consultés sur toutes les aliénations. En 1462, la

Chambre des Comptes empéchait ‘Louis XI de gratifier un favori

d’une terre royale. Et, pour montrer quel prix les Francais attachaient

a la régle de P'inaliénabilité, il suffirait de ce fait qu’elle fut inscrite
pour la premiére fois, non pas dans 'ordonnance de Moulins, mais
dans 'ordonnance Cabochienne, art. 89. Voila comment s’introduisit
Pidée que la composition -territoriale du royaume ne devait pas Ctre
modifice contrairement a lintérét public (1).

Ensuite s’est dégagée cette autre conception, que le gouverne-
ment doit s’appliquer au bonheur des gouvernés; et elle s’est expri-

‘mée successivement sous une forme mystique et sous une forme.
rationnelle. |

L’expression mystique n’a été rencontrée que par quelques rois
d’une grande piété et d’une grande moralité, comme Louis IX et

- (1) Esmein,'Hz'stoi:;e du dyroif, 1898, pp. 324-331. — Viollet, Histoire des inustiin-

tions poliliques et adminisivatives de la France, t. 11, pp. 156-167. — C. Moreaun, Choix

de Mazarinades, t, I, pp. 280, 387. Le roi ne peut considérer tout le royaume, tous les

biens de ses sujets comme parties de son domaine particulier. « Nos rois ont leur
domaine séparé d’avec celui de leurs sujets, »
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Louis XII. Ils ont cru que Dieu les avait chargés (1) d’établir son
régne sur la terre, et s’y sont efforcés honnétement. Bossuet et Féne-
lon ont fait la théorie posthume de leurs intentions (2).

L’expression rationnelle a été produite par une longue expérience
tirée des conditions pratiques ot s’exergait le pouvoir. De ce que la
souveraineté était héréditaire et familiale, il résultait que, trop souvent,

le roi ne pouvait méme pas s’intéresser & son royaume, comme aux

cas d’un roi mineur, d’un roi fou, d’un roi par alliance. D’autre part,
a mesure que le royaume s’est agrandi, que les opérations se sont com-

‘pliqueées, il est devenu impossible que le prince allit réguliérement
- partout, ou méme qu’il dirigeat tout en personne. Il a da laisser aux

fonctionnaires la réalit¢ du gouvernement. Alors, les bureaux ont pu
gouverner sans lui. Quelques princes consciencieux, comme Louis XIV,
ont véritablement exercé une action. Mais les indifférents, comme
Louis XIII et Louis XV, et les bornés, comme Louis XVI, ont aban-
donné la direction a2 une maitresse, un favori, un ministre, une cote-
rie. _Ainsi le pouvoir royal s’est distingué¢ nettement de la personne

“royale, comme on distingue le possesseur et le proprictaire.

Et cette distinction a conduit 2 concevoir séparément I’Etat, objet
direct de la souveraineté, et le prince, titulaire de la souveraineté.
Puis les considérations sur ’Etat, I’intérdt de I’Etat, ont conduit 4 for-
muler une morale, une raison d’Etat, 4 dire que le prince doit avoir en
vue, non son bien, mais le bien de I’Etat. Les philosophes francais ont
fait la théorie du despotisme éclairé, et méme ont persuadé a Frédé-
ric II, quil’a écrit, qu'un souverain «-doit étre regardé comme un
homme dont 'emploi est de remedier, autant qu’il est en son pouvoir,
aux miséres humaines » (3). |

(1) Sous Henri IV, Charles Loyseau, Des offices, 1. 1I, ch. II, n°* 21, 22, parlant
du roi : « Premiérement il est officier de Dieu 'en tant qu’il est son lieutenant, qui
le représente en tout. » Sous Louis XIII, Lebret, De Iz Sonveraineté, ch. 1I, p. 4 :
« Nos rois ne tenant leur sceptre que de Dieu seul,.. » Edit de déc. 1770 (Isambert,
XXIJI, p. 506). « Nous ne tenons notre couronne gue de Dieu. »

(2) Bossuet, Politique tirée des propres paroles de I’ Ecriture Sainte, (Euvres complétes,
Guérin, 1863 : « Le prince est ministre de Dieu pour le bien.» (VII, p. 618.)
« Gouvernez vos peuples comme Dieu gouverne, d’'une. maniére noble, désintéressée,
bienfaisante, en un mot, divine. » (VII, p. 621.) — « L’obéissance qui est due & la
puissance publique ne se trouve que dans le précepte qui oblige a honorer ses
parents,,. Le nom de roi est un nom de pére..., Dieu n’a donné sa puissance aux
rois que pour procurer le bien public, et pour étre le support du peuple. » (VII,
p. 621.) — « L’obligation d’avoir soin du peuple est le fondement de tous les droits
que les souverains ont sur leurs sujets. » (VII, p. 622.) — « Les bons rois sont les
vrais péres des peuples; ils les aiment naturellement, leur gloire et leur intérét le
plus essentiel est de les conserver et de leur bien faire. » (Lettre de Bossuet a -

Louis X1V, 10 juillet 1675, XI, p. 204.)

(3) Lettre de Frédéric, alors prince royal, a Voltaire, 8 janvier 1739 Ibzd > « Un
prince regoit la fidélité et l'cbéissance de ses sujets, et il leur rend 1'abondance, la
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Enfin, des événements extraordinaires ont préparé la nation 3
prendre conscience de sa realit¢, de ses droits. Dés le Moyen-Age,
P’abus des guerres a developpé le désir d’une autorité pour maintenir
Pordre. Au treiziéme siécle, Pauteur du Grand coulumier de Norman-

die considére le souverain comme représentant et gardien de la pasx

publique, et les comtes, barons, ducs, rois, font des réglements pour
prévenir les conflits armés (1). En méme temps, on s’'¢léve 2 idée du
bien public. Beaumanoir démontre que le pouvoir législatif du roi doit
s’exercer « pour le commun profit » (2). Durantis enseigne que les

guerres privées sont défendues quand le roi soutient, au nom du *

royaume, une guerre nationale, car le roi convogue alors ses vassaux
« pour le bien commun; pour la défense du royaume, on peut tuer
son pére, et Putilité publique, qui contient I'utilité particuliére, doit lui
étre preférce » (3). L'ordonnance du 13 juillet 1498 déclare le grand
Conseil compétent dans tous les cas intéressants pour la « prééminence
“de la chose publique ». Et Guy Coquille écrit que « chacun doit service
au public, ou de sa personne comme les nobles, ou de sa bourse
comme les roturiers » (4). D’autre part, le mot et 'idée de patrie
apparaissent pendant la guerre de Cent Ans, et le podte Alain Chartier
décrit la France comme une meére affligée. Puis les Calvinistes au nom
de la Réforme, les Jesuites au nom de la contre-Réforme, enseignent
que le peuple a le droit de résister aux tyrans; les catholiques font
mourir Henri III, les protestants obtiennent I’Edit de Nantes, et ces
avantages, remportes sur deux rois par les deux organisations qui se
divisent le pays, donnent naturellement I'idée d’une puissance publique
indépendante de la puissance royale. |
De tous ces faits, le seul qui se rencontre en Angleterre comme
en France est. la résistance & l'oppression religieuse. Mais tous les
autres sont particuliers a la France. Les Anglais, dans leur ile, n’ont
jamais eu a s’inquiéter des aliénations du domaine, ils ont plutét pro-
‘testé contre la manie de I'agrandir par des conquétes continentales ;
ils n’ont jamais subi d’invasion depuis Guillaume ; bien qu’ils aient eu

des rois étrangers, ils ne se sont jamais sentis complétement étrangers -

a leurs rois, car ils discutaient avec eux par leurs notables, au lien
qu’un Francais ne communiquait avec son maitre que par les inten-

prospérité, la tranquillité, et tout ce qui peut contribuer au bien et 4 V'dccroissement .

de la société. » Du méme au méme, 9 sept. 1739 : « Il me semble que tout chef de
société devrait penser sérieusement a rendre son peupl€ content, s’il ne le peut rendre
riche, » — De Voltaire : « Qui dgit ¢tre le favori d'un roi ? Son peuple. » [Euvres
completes, Didot, 1861, 1X, p. 322.) ‘

(1) Esmein, Histoire du droit francais, 1898, pp. 249-250.

(2) Coutumes de Beauvoisis, 1283, XLVIII, 4.

(3) Speculum Juris, titre de Feudis, n** 16, 30,

(4) Institution au droit des Francais, édit. 1632, p. 153. .
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dants. En somme les Francais ont eu, plus que les Anglais, 'occasion

‘de souhaiter un gouvernement qui travaillerait pour eux, pour le

public. Ce gouvernement, ils 'ont attendu aussi beaucoup plus long-
temps. On comprend donc qu’une fois délivrés, une. fois pourvus
d’une administration qui administrait pour eux, ils aient moins songé
A se garantir contre ses abus qu’a la garantir contre les obstacles, d’au-
tant qu’ils avaient déja 'habitude d’obéir a d’innombrables fonction-
naires venus de Paris, a la’diftérence des Anglais, dont les fonction-
naires se recrutaient sur place.

Et voild une premiére explication (purement hypothétique), de
notre « puissance publique ». On la voulut trés forte, parce qu’on la
destinait, selon le langage de la Déclaration des Droits de 'homme
et de la Constitution, 4 réparer « les malheurs publics », procurer le
« bonheur de tous », « I'ntilit¢ commune », « Pavantage de tous »,
exécuter la « volonté générale », pourvoir 4 la « nécessité publique »,

- organiser « Pordre public », la « slreté publique », la tranquillité

publique », la » force publique », les « secours publics », « P'instruc-
tion pubhque » (1).

20 Un autre groupe de circonstances a determiné les revolutlon-«-
naires a interpreter le principe de la séparation des. powvoirs comme un
procedé pour rendre Padministration indépendante de la justice.

Cette Interpretation. se ]ustlﬁalt d’abord par Montesquieu (2),
pour qui le pouvoir judiciaire est simplement « la puissance exécutrice |
des choses qui dépendent du droit civil », la puissance « qui punit les
crimes ou juge les differends des particuliers ». On aurait cru la
liberté publique compromise, si les juges avalent pu connaitre des rela-
tions du.public avec 'Etat. En outre, rien n’était plus conforme aux
habitudes d’esprit de I’Ancien Régime, que de laisser a ’administration
le contentieux administratif, en vertu de cette idée, que réformer une
décision administrative, c’est encore administrer (3). Enfin, on trou-
vait des motifs de méfiance contre le pouvoir judiciaire dans le.souve-
nir des anciens Parlements; car, par leurs attributions politiques et
administratives, ils avaient grandement paralysé le gouvernement
royal, et, en qualité de corps privilégiés, ils avaient résisté 4 I’établis-
sement des assemblées provinciales et au mouvement révolution-
naire.

(1) Les Américains aussi avaient dit: » Les gouvernements sont institués pour le
bien commun. » (Déclaration des droits de Virginie, art. 3), et: « Le gouvernement
est ou doit étre institué pour lavantage commun. » (Déclaration de Pensylvanie,
art. 5.) Mais ils n’avaient tiré¢ de cette formule ni les mémes développements, ni les
mémes conséquences pratiques qu’en France,

(2) Esprit des lois, liv. XI, ch. VI. — Duguit, La sepmatmn des pouvoirs et I Assem-
blée nationale de 1789, pp. 70, 107.

(3) Laferriere, op. cit., p. 168 et suiv.
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Toutes ces raisons déconseillaient de mettre P’administration sous

le controdle des juges ordinaires.

3° Une troisiéme série de faits a prathuement obligé les révolution-
naires 4 rendre les administrateurs intangibles. Il a fallu, des 1789,
opérer dans des conditions exceptionnelles, sur un peuple qu’agitaient
non seulement les discussions politiques, mais une succession d’évé-
nements tragiques, peur des brigands, disette, guerre contre toute
I'Europe, Vendée, chouannerie, fédéralisme, crise des assignats. La
substitution d’une nouvelle administration a 'ancienne était déja diffi-
cile, et il fallait Paccomplir en méme temps que les trois guerres
étrangere, civile et religieuse. Le pays ¢tait comme en etat de siége,
mais cette fois, pour organiser Peffort, on avait renforcé 'autorité
civile au lieu de la dépouiller.

Et on a voulu empécher la justice civile d’entraver Paction révo-
lutlonnau‘e comme en temps de si¢ge on 'empéche encore de retar-
der I’action militaire. Cette intention se lit dans tous les textes qui ont
e¢tabli I'indépendance de l'administration. « Les administrateurs ne
pourront &tre fronblés dans I’exercice de leurs fonctions administra-

tives par aucun acte du pouvoir judiciaire » (1). — « Les juges ne
pourront 4 peine de-forfaiture froubler de quelque maniére que ce soit

les opérations des corps administratifs, ni citer devant eux les adminis-

trateurs pour raison de leurs fonctions » (2). — « Les tribunaux ne
peuvent, ni Swmmiscer dans 'exercice du pouvoir exécutii, nl enlre-
prendre sur les fonctions administratives » (3). — « Défenses 1tératives

sont faites aux tribunaux de connaitre des actes d’administration de
quelque espece qu’ils soient » (4).

Pour comprendre la France contemporaine, 1l faut serappeler que
les ¢vénements obligérent les révolutionnaires a détourner, vers des
occupations belliqueuses, leur passion du progres. Parce que la démo-

cratie, maitresse du pouvoir, s’applique enfin a établir entre les indi-

vidus et entre les Etats des relations pacifiques, on oublie que pour

! * gy g - i - - _ e . ; . .
preparer, organiser, prolonger son triomphe, il a fallu, il faut quelque-

fois encore, emprunter a ses adversaires (§) leurs procédés énergiques,

(1) Loi 22 déc. 1789, sect. III, 7.

(2) Décret 16 aoiit 1790, titre 11, 13.

(3) Constitution 3 sept. 1791, titre III, ch. V, 3

(4) Décret 16 fructidor an IIl. — Un arrété du Dnectmre du 2 Uermln'll an V,
declare que les actes administratifs sont « toutes les opérations qui s’exécutent par les
ordres du gouvernement, par ses agents immédiats, sous sa surveillance, et avec les
fonds du Trésor public ».

(5) Clest ce que M, Aulard constate pour les chefs du gouvernement révolution-
naire : « [l leur avait paru qu’ils ne pouvaient vaincre I'Ancien Régime que par les
armes de 'Ancien Régime. » (Hisfoire politigue de la Révolution frangaise, 1901, p. 367.)

Et ce fut méme un phénoméne conscient, comme l'indique cette phrase de Barére, dans

son discours du § septembre 1793 : « Tout semblait annoncer... les efforts que faisaient
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violents, sauvages, guetriers. On oublie les origines héroiques des

« libertés modernes », et qu’elles -ont été conquises par une série de
coups de main : 1870, 1848, 1830, 1789.

En 1789, I’Ancien Régime n’a été détruit que par les armes.
Avant de prendre la Bastille, on pille les armuriers. Aprés ’avoir prise,-

- les Parisiens ne pensent d’abord qu’a se procurer encore des armes, et
~organiser une milice. La premiére fédération est formée aux environs

de-Gap, par-les chefs militaires de plusieurs communautés, et ces
chefs, pour défendre « la Libert¢ dela Nation », ne proposent que de.

- fournir des armes 4 la population (1). Partout, les hommes qui parti-

cipent au souléevement s’intitulent pairiotes. Alors seulement I’Assem-
blée opére en souveraine, quand au lieu d’étre cernée par les troupes
royales, elle estsoutenue par des millions de citoyens armés. Cette
révolution armée est le plus important des événements qui « établi-

ront en France un état de choses républicain » (2). Ainsi, la premiére
agitation qui prépare la France moderne, est une agitation nationaliste,
de méme que la réaction d’olr sortiront, en ’An VIII, les institutions
administratives qui envelbppent encore la démocratie, sera une réac-

- tion smlitariste. Ces faits peuvent expliquer certains priviléges de

notre puissance publique.
La conception des actes de puissance politique privilégi¢s fut

- donc une conception révolutionnaire, c’est-a-dire, produite et justifiée

par des circonstances anormales. Et toujours, quand on veut se repré-
senter a quelles reéalités correspond 1'idée de puissance publique, on

trouve que c’est a des réalités exceptionnelles.

.En effet, expression de puissance publique désigne une action
qui doit étre discrétionnaire (3), puisqu’elle tend vers un but d’intérét
public. Etla notion d’intérét public n’a-t-elle pas pour condition néces- -
saire et suffisante le sentiment d’une certaine solidarité entre les
membres du groupe? Or, c’est un phénoméne bien connu, que le
sentiment de la solidarité ne devient coascient -que dans les cas
extraordinaires. La solidarit¢ d’une famille ne se manifeste qu’aux
mariages et aux enterrements. La solidarité entre tous les peuples ne
se manifeste qu'aprés les grandes calamités, comme le si¢ge des léga-

-

les agents de l'étranger et de Paristocratie pour qu’il y elit incessamment... un mouve-

ment. Eh bien, ils Uauroni, ce mouvemnent, mais ils Panront organisé par une armée révo-

lutionnaire, qui exécutera enfin ce grand mot : Placons la Terreur 2 'ordre .
du jour. » - |
" (1) La Revolution Frangaise, 14 mars 1903, pp. 257-259.

(2) Expressionde M. Aulard, loc. cit., p. 309.

(3) « Nous somimes pénétrés de cette verlte, qu’il n’y aurait plus d’administration
possible le jour ol un tribunal pourrait traduire 'administration 4 sa barre dans Ia
personne ou dans lés arrétés de ses agents. » (Discours du Premier Président de la Cour
des Comptes, Monifenr du 19 avril 1842.)
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tions 4 Pékin en 1900, ou I’ éruption de la Mar tinique et l’ecroulement
~du campanile de Venise en 1902 (1).

De méme les citoyens d’une nation ne sentent jamais ‘mieux leur
solidarite que dans les périls communs: et alors, alors seulement, ils
tolerent, ils sollicitent méme volontiers une autorité publique absolue.
Certains sauvages ne choisissent un chef que pour les grandes expé-
ditions de chasse ou de pillage (2). Les Romains ont inventé la
dictature pour repousser linvasion des Gaulois. - L’apparition du
patriotisme, de 'armée permanente, de I'impét, orientation de la
monarchie vers la forme despotique, ont suivi en France la guerre de
Cent Ans. Aucun gouvernement n’a plus énergiquement exercé la
puissance publique, n’a opéré plus sommairement, et n’a été-secondé
par un peuple plus enthousiaste, que le gouvernement révolutionnaire,
organis¢ le 14 Frimaire an II, sous la direction du comité de Salut
Public, pour sauver la patrie en .danger (3). Et depuis, la plus belle
epoque de la puissance publique a été la périede du coup d Etat de
1851, la campagne contre le spectre rouge. , |

Les actes de puissance publique sont nécessairement brutaux,
parce qu'on y recourt et s’y accoutume dans les catastrophes. Les‘

~juristes en conviennent. Beaumanoir, au treiziéme siécle, expose qu’en
.. temps de paix, 'exercice du pouvoir législatif est soumis 4 des condi~
tions de forme et de fond; mais en temps de guerre, ou en face d’une
grande calamité comme une famine, le roi peut faire tous les nouveaux -
etablissements qu’exige le salut public, et les barons et seigneurs jus-
ticiers ont le méme pouvoir dans leurs seigneuries (4). Au dix-
neuviéme siécle, pour justifier la compétence administrative en matiére

- de marches de fournitures ou de travaux publics, Henrion de Pansey
n’imagine qu’une hypothése guerrié¢re (5) : « Les forces de I'Etat sont
déployées; une compagnie a pris ’engagement de fournir 4 tous les
besoins de I'armée; mais cet engagement, elle le remplit si mal, que

-

(1) Lire les considérations qui ont rempli tous les journaux européens aprés
P'éruption de la Mnrtmlque ‘Alors, on'a eu I'idée, non plus d’un « malheur public »,
d’une « nécessité publique », mais d’un « malheur international », qui nécessitait un
« secours international ». Méme, un député anglais a propose au IParlement de créer
L une’institution permanente, — Te siege des légations 2 Pékin a été considéré comme’

un « outrage international », et chdtié par une « expédition internationile », dont les
actes ont été véritablement des actes de puissance publique internationale. Les alliés
n'ont pas pns le temps de régler préalablement les dissentiments' qui les d1v1sent en
Europe, et méme en Chine, x

(2) GCe fait dtait déja connu par LOCI\.E Essay on civil governement, ch. VIII,
n°® 101, 102, | '

(3) Clest le décret de frimaire An II qui, pour la premlére fois, a centralisé le
gouvernement de la France autant qu’il pouvait Pétre a I'époque. Vou‘ ‘Aulard, loc.
cit., PP. 355-357.

(4) Contumnes de Beanvoisis, ch, XLIX.

(5) De Pautorité ;ud:c;a;re en France, 1827, t. II p. 369
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les soldats manquent des choses les plus nécessaires ; et que le seul
moyen de sauver ’Etat est d’annuler le traité fait avec cette compa-
gnie.,. Sil’affaire est soumise aux tribunaux, si elle est assujettie aux
formes d’une procédure réguliére, tout sera perdu, il n’y aura plus
d’armée longtemps avant Pobtention du jugement définitif. La loi

~supréme, celle devant laquelle toutes les autres se taisent, le salut de |

P’Etat, salus populi, autorise donc le gouvernement 4 se constituer juge
dans sa propre cause. Dans ces circonstances, dans vingt autres sem-

_ blables, il faut une espéce de tribunal qui soit dans le gouvernement.»

Et le professeur Haurion compare ouvertement le pouvoir de notre
puissance publique au pouvoir d’'un roi mérovingien : « Quand I'ad-
ministration accomplit des actes de puissance publique, elle est censée

‘agir pour elle-méme; elle est comme un propriétaire qui dans son

enclos exerce les pures facultés qui sont contenues dans le droit de
propriete sur la chose » (1). -

| Pour compenser cette brutalité des actes d’autorite, il faudrait
qu’on put facilement les attaquer en justice. Au’ contraire, ils sont
privilégiés, c’est-a-dire tantdt définitifs, tantdt annulables par voie

_contentieuse, mais devant des juridictions spéciales. Les juges ordi-

naires sont constamment dessaisis en faveur de la juridiction adminis-
trative (2), comme dans une ville assiégée en faveur de la juridiction
militaire. L’acte de puissance publique fonctionne, conformément a
son origine, comme une institution de guerre civile.

Un naif dirait qu’une telle institution, si on la congoit chez les
sauvages ou méme chez les civilisés en cas de crise, devrait au moins
disparaitre dans les temps de calme, et surtout sous les régimes fon-
des sur la liberté. Mais d’abord, quand les crises se prolongent, les
procedes provisoires deviennent habituels. Et quant aux pays libres, ils
sont plus exposés que les autres (3) aux exces dela pmssance publique.
Car un pays libre est un pays ol peuavent s’organiser des partis d’op-
position et des partis de révolution; un Etat moderne ne subsiste
encore que par la contrainte (4); c’est-a-dire que la guerre civile y

(1) Hauriou, La gestion administrative, 1899, p. 57.

(2) Haunou thid., p. 72.

(3) Proudhon Du principe fédératif, 1868, pp. 19-20. « L'arbitraire est fils,. savez-
vous de qui? Son nom vous le dit : du libre 1rb1tre de la Liberté. Chose admirable !
Le seul ennemi contre lequel la liberté ait 4 se tenir en garde, ce n’est pas au fond
PAutorité, que tous les hommes adorent comme si elle était la justice ; c’est la Liberté
elle-méme, liberté¢ du prince, liberté des grands, liberté des multitudes, degulsee sous
le masque de l'autorité. »

(4) Tout le monde l'accorde. « L’Etat, c’est la personne morale de la nation,
revetue de la force et du droit de contraindre; on le reconnait 4 ces deux signes : 11
fait la loi et il pergoit I'impét. » (Charles Benmst La politique. Paris, Challley, 1894,
P. 25.) — « L’organisme de I’Etat est essenﬂellement coercitif : la contrainte se mani-

feste sous deux formes,' les lois et les impdts. Le pouvoir législatif ou réglementaire et
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sévit en permanence, sous des formes qu’on appelle parlementaires,
par I’¢élection, la réunion, DPassociation, la presse, la propagande, la
manifestation. Plus les gouvernés sont libres, plus les gouvernements
sont instables. Si les vieilles déclamations contre « I’arbitraire admi-
nistratif » n’aboutissent jamais, c’est que chaque parti s’en plaint dans
Popposition, et enuse au.pouvoir. Enoutre, les raisons de se plaindre
diminuent plutdt qu’elles n’augmentent. Car si ’administration inter-
vient de plus en plus dans les affaires dites privées, deux institutions
reduisent constamment la proportion des actes privilégiés. Le recours
pour excés de pouvoir (dont il n’est pas question dans cette étude),
permet de les faire annuler par le Conseil d’Etat, et la théorie de la
gestion (dont on va parler) permet de les faire réformer et réparer, soit

par les tribunaux ordinaires, soit par les tribunaux administratifs avec

des garanties spéciales.

S
* %

Dés que la crise révolutionnaire s’est apaisée, deux faits ont pré-
par¢ la division des actes administratifs en deux catégories, dont 'une
a compris les actes de commandement et d’autorité et 'autre, certains
actes que 'on a fini par appeler actes de gestion.

Le premier de ces faits est la réaction qui se produit, modéree a
partir de 1795, violente a partir de 1800, contre les lois de la Révolu-
tion en matiere de propriete. On présente le droit de propricté, non
plus comme une création de la société, que la société puisse modifier
i son gré, mais comme antérieur a la société, c’est-a-dire intangible.
En conséquence, on abolit les décrets de la Législative qui avaient
attribué aux fermiers la propriété des domaines détenus par des baux
a long terme ; on déclare rachetables les baux 4 rente; on rétablit la
contrainte par corps dont I'abolition n’avait eu d’autre but que «la
spoliation des propriétés ;» on abandonne le systéme cédulaire parce
qu’il mobilisait la terre ; en matiére successorale, on augmente la
portion de biens disponibles et onabolit la réserve des fréres etsceurs (1).

La conséquence implicite de cette réaction devait étre, qu’a force
de considérer la propriété comme un droit naturel et inaliénable,
comme un fondement de la liberté individuelle, on serait amené a
prétendre qu’elle doit rester sous la sauvegarde des tribunaunx civils, et

le pouvoir fiscal, 'un et I'autre accompagnés de contrainte, c’est & ce qui distingue
I’Etat. » (Paul Leroy-Beaulieu, article Efat dans Nouwveau Dictionnaire d’ Economnie poli-
tique, par Say et Chailley, 2° édit., 1900, I, p. 948.) — « L’Etat est le pouvoir public
de coercition, que la division en classes crée et maintient dans les sociétés humaines,
et qui, disposant de la force, fait la loi et pergoit l'impdt. » (G. Deville, Revue
Sacialiste, 1895, t. XXI, p. §15.)

(1) Sagnac, La Législation civile de la Reévolution francaise, Fontemoing, 1899,
PP- 330-354 ¢t 389-398.
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par suite 4 se demander si ces tribunaux ne doivent pas juger les ques-

. tions de propriété, au cas méme ou le litige aboutit a la discussion

d’un acte administratif.

Mais jusqu’a I’An VIII, la nouvelle tendance ne se manifesta que
dans trois décisions. Un décret du 21 Prairial An Il décida, sur la péti-
tion d’un citoyen et le référé d’un tribunal, que certaines contestations
relatives au patrimoine des émigrés relevaient des tribunaux, non de
I’administration (1). Le tribunal de Cassation jugea, le 4 Thermidor
An IV, que lorsqu’un propriétaire fait opposition 4 une vente admi-
nistrative, la question de proprieté, entre lui et ’'acquéreur, regarde

Tautorité judiciaire, ‘« considérant que les lois de la République attri-

buent exclusivement aux tribunaux judiciaires la connaissance des
questions de proprieté, soit qu’elles s’¢levent entre les particuliers, ou
entre la nalion et un particulier, que c’est méme un principe constitu-
tionnel fondé sur la distinction des trois pouvoirs législatif, exécutif
et judiciaire » (2). Un autre arrét du 19 Frimaire An VIII est beau-

" coup moins net ; il prononce seulement que les tribunaux ordinaires

sont compétents pour statuer sur les intéréts privés relativement a la
hauteur des eaux, bien que la loi du 6 Oct. 1791, tit. II, art. 16,
décide que la hauteur des eaux sera fixée par le directoire du départe-
ment (3). -

Au contraire, a partir de ’An VIII, la jurisprudence a trés rapi-
dement évolué, grice 4 un deuxiéme fait, qui fut décisif, la création
des juridictions administratives. | |

A raisonner avec nos 1dées modernes, on pourrait croire que cet
¢vénement aurait dt diminuer la compétence des juges de droit com-
mun. Or, il en résulta l'effet inverse, trés logiquement. Car aupara-
vant, les actes administratifs n’étaient pas jugés, mais tout au plus
discutés devant les administrateurs eux-mémes, Conseil des ministres,
assemblées nationales, départementales, communales et de district,
Directoire exécutif, etc... Creer la juridiction administrative n’ctait
pas aggraver, mais entraver le privilége des actes administratifs, les
livrer 4 des fonctionnaires qui sans doute ne figuraient pas dans la
hiérarchie judiciaire, mais n’en étaient pas moins désormais des juges.
En un mot, c’était livrer Padministration aux avocats ; et rien des lors "
ne pouvait empécher l'avocat, saisi d’une affaire, de la proposer aux
juges ordinaires sous le prétexte qu’elle « soulevait des questions de
pur droit civil » ; aprés quoi, rien n’empéchait le juge ordinaire de se

déclarer compétent, ou du moins d’y essayer. En sorte que la créa-

" (1) Duvergier, t. VII, p. 231.
(2) Sirey, I, p. 322.
(3) Ibid., 1, p. 271.
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tion de la juridiction administrative n’a pas abouti & limiter les attri-
butions de I"autorité judiciaire, mais 4 provoquer des discussions, et
finalement un partage de compeétence, entre les deux juridictions.

En effet, si la distinction des actes de puissance publique et des
autres actes peut servir 4 justifier la juridiction administrative (1),
C’est, historiquement, l’existence de la juridiction administrative qui

‘a produit la distinction. Les deux autorités, administrative -et judi-
ciaire, tendaient constamment a empiéter 'une sur Pavtre. Le gou-

vernement n’a pas eu de peine, par des dispositions législatives (2),
ou par la procédure du conflit, a favoriser la compétence adininistra-
tive ; mais pour menager la magistrature, on lui a mis a part un petit

nombre de matiéres, choisies parmi les plus semblables aux matiéres

du droit privé. La sélection s’est faite a propos de plusieurs ques-

- tions, dont les plus importantes ont €té posces en matierc de ventes

- nationales et de contrats administratifs.

| L’opération ‘des biens nationaux était une mesure politique. On
prévoyait des résistances. L’administration regut donc le droit exclu-
sif ’apprécier la validité des ventes. Néanmoins, les anciens posses-
seurs s’adressérent aux juges civils pour inquiéter les acquéreurs;
méme en 1793, les tribunaux annulérent des aliénations (3). Le con-
flit des deux autorités se prolongea, parce qu’il intéressait beaucoup

de monde, et pour beaucoup d’argent ; et un dissentiment, entre les

ministres de la justice et des finances, dut étre tranché par arréte du

' Directoire du 3 Nivose AnVI. La loi du 28 Pluvidse An VIII respecta

la compétence de 'administration. La Charte de 1814 eftaga bien toute
distinction entre les propri¢tés dites nationales, et les autres; alors, on se
demanda si les tribunaux civils ne devaient pas étre saisis, quand les
ventes m’auraient pas été accomplies directement pour exécuter les
lois révolutionnaires. Mais le Conseil d’Etat a toujours maintenu la
competence des conseils de préfecture, malgré les tentatives conti-
nuelles de la magistrature (4).

Ces tentatives ont eu pourtant un resultat (5). Elles ont degage

(1) P. Grivellé, De la distinction des acles Zautorité et des actes de gestion, Paris,

Pedone, 1gor, p. 38. |

(2) Laferriere, I, pp. 484-486. |

(3) Cormenin, Drost administratif, Pagnerre, 1840, I, p. 58, en note.

(4) Voir une cinquantaine d’arréts cités dans Cormenin, bid., I, p. 59, en note;
Dalloz, Répertoire de législation, mot Compétence administrative, n° 444; Dalloz, Jurispru-
dence générale, 1850, 3, p. 52, notes § et 6. La compétence administrative eétait
défendué par Cormenin, Cabantous, Macarel, Serrigny ; la compétence judiciaire par
Dufour, Droit administratif, t. 1IL, n° 1449 et 1477, et Chauvean, Principes de compé-
lence el de juridiction administratives, 1841, t. II, p. 964.

(s) Sur cette question des ventes nationales, voir, outre les auteurs de la note
précédente, Merlin, Réperfoire de jurisprudence, mot Pouvoir judiciaire et Petit des -

Rochettes, Jurisprudence du Conseil d’Etat en matiére de domaines nationaux.
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'idée que, si les questions de ventes nationales, de propriétés natio-
nales, étaient attribuées aux juges administratifs par des textes excep-

tionnels, et par suite d’une sitnation exceptionnelle, — la régle, en
‘temps ordinaire, pour des ventes et des propri¢tés ordinaires, devait

étre que les tribunaux ordinaires sont competents. Et le Conseil
d’Etat lui-méme a fini par restreindre soigneusement la compétence
administrative aux cas ou le litige porte sur le fond, sur la validité de
la vente, et par reconnaitre la compétence civile pour toutes les dif-

~ficultés entre les acquereurs et les voisins (1), ou anciens posses-

seurs (2) du bien vendu.

L’évolution des régles de compétence, en matiére de baux admi-
nistratifs, est trés clairement racontée par Boulatignier (3). Le Conseil
d’Etat pensa d’abord, « quoiqu’on puisse citer quelques décisions » -
contraires, que la loi organique des conseils de préfecture leur attri-
buait toutes les contestations relatives aux biens de I'Etat, quel que fiit
leur mode de jouissance.

« Bientdt cette jurisprudence se modifia. Le Conseil d’Etat crut
que la juridiction des conseils de préfecture en mati¢re de domaines

‘nationaux ¢tait exceptionnelle ; que dés lors il fallait la restreindre

etroitement aux seuls cas prévus par la lot; que la loi du 28 Pluvidse
An VIII n’attribue aux conseils de préfecture que le contentieux de
Pinterprétation des actes de vente, et n’a point étendu cette compé-
tence a 'interpretation des baux ; que le motif de la juridiction excep-

‘tionnelle était une raison purement politigue (le gouvernement ayant

voulu préter force et protection aux ventes natlonales) que l'annu-
lation ou le maintien des baux ne présentait point les mémes motifs
d’appliquer ce principe, et que, la.nécessité de faire respecter les
mesures révolutionnaires diminuant, il fallait restituer 4 Pautorité judi-
ciaire des mati¢res qui, par essence, lui appartiennent... Ces principes
(stc) étant admis pour les baux des immeubles d’origine révolution-

‘naire, il n’y avait aucun motif pour ne pas en faire application aux
“ baux des autres immeubles. »

La competence des tribunaux -civils fut d’abord reconnue pour
les poursultes en paiement des fermages (4), puis successivement

- (1) Decrets du 23 avril 1807,. 17 décembre 1809, 18 janvier 1813, dans Sirey,
Jurisprudence du Conseil &'Etat, t. 1, pp. 76 et 344, et t. II, p. 219.

(2) Décret du 24 mars 1806, dans Merlin, Répertoire, mot Complainic, § 6; et
308.

(3) Article Baux adumustraigfs dans le ‘Dictionnaire Ueusml dadministration de

- Blanche ; article rédigé pour la premiére fois en 1847. Voir aussi.Cormenin, Questions

. de droit administratif, 1826, I, pp. 242-255; et Cormenin, Drott admzmstmfzf 1840,
I, pp. 264-270.
(4) Cassation, g pluvidse An XII (Slrey, 7, 2, 794), et Conseil d’Etat, 7 février

. 1813 (S1rey, Jurisprudence du Conseil d’Etat, 2, 267)
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-

pour les contestations relatives aux domaines des communes (1), des
hospices (2), de ’Etat (3) ; aux droits de péche (4), aux théatres (5),
aux halles et marchés (6), aux droits de pesage, mesurage et jau-
geage (77); pour les contestations entre les fermiers et les tiers (8);
entre les fermiers et les sous-locataires (9); entre les fermiers et la
régie pour indemnités réclamées par I'Etat (10). |

I.a compétence des juges ordinaires fut pareillement admise en

matiére de cours d’ean, pour les contestations des particuliers, soit
entre eux, soit avec les communes (11); en matiére de droit de patu-
rage, pour les contestations des communes avec les proprictaires des
terrains (12) ; en matiére foresti¢re, pour les difficultés survenues entre
les acquéreurs d’une méme coupe, pour le sens des adjudications et la

validit¢ des surenchéres (13); en matiére de voirie, pour les cas ou -

des portions d’une propriété privée sont revendiquées comme pas-

sage ou chemin public (14); en mati¢re de concessions, quand un
individu se prétend propriétaire du terrain conceédé a un autre (15); et -

d’une maniére générale pour ’effet des contrats et transactions conclus
entre les particuliers et les administrations (16).

A mesure que les conflits de compétence aboutissaient a des

transactions entre "autorité judiciaire et 1’autorité administrative, ces
transactions se manifestaient, dans la jurisprudence, par des formules
générales. Deux régles se sont ainsi dégagées, dés I'époque impe-
riale. |

(1) Conseil d’Etat, 1z fructidor An VIII (Merlin, Réperfoire, mot Bail, § 17});

Cassation, 19 décembre 1808, 2 janvier 1817; Conseil d’Etat, 4 mars 830 (Dalloz,

mot Coutmune, n° 2530-2540).
(2) Conseil d’Etat, 3 juillet 1806 (Merlin, ibid., § 18).

(3) Conseil d’Etat, 11 janvier 1813 (Sirey, 13, 2z, 144); 30 juin 1813 (Sirey,

Jurisprudence du Conseil d’Elat, 2, 382).

(4) 18 septembre 1813 (Lormenm, Queslions de droit, loc. ut)

(5) 4 juillet 1815. (Ibid.]

(6) 2 juin 1819. (Ibid.]

(7) 21 mars 1821, (Thid.)

(8) Conscil d’Erat, 9 septembre 1806 {(Dalloz, mot Louage admninistratif, n° 16);
23 novembre 1808 (Sirey, Jurisprudence du Conseil d’Efat, 1, 214); Cassation, 28 wut
1810 (Merlin, Répertoire, mot Complainie, § 6).

(9) Conseil d’Etat, 6 juillet 1810 (Dalloz, mot Lorage adminisiralif, n° 1C).

(10) Conseil d’Etat, 11 janvier 18r5 (Sirey, Jurisprudence du Conseil d’Elat, 2,
p. 197).

(x1) Cassation, 19 frimaire An VIII (Sirey, I, 271); 23 ventése An X (Sirey, 2, 2,
416); I prairial An XII (Merlin, Recueil, mot Ponvoir judiciaire, § g); Conseil d’Etat,
s aotut 1809 (Sirey, 17, 2, 184), et 28 novembre 1809 (Sirey, 10, 2, 73).

(12) Conseil d’Ltat, 28 nov. 1809 (Sn'ey, Jurisprudence du Cunsc:ld.Etat I, _37), et
17 avril 1812 (Sirey, 13, 2, 7).

(13) Dalloz, mot I'o?ets n°® 1058-1066.

(14) Conseil d’Etat, 25 mars 1807 (Sirey, 1807, 2, 793).

(15) Cassation, 13 floréal An I1X, Dalloz, mot. Competuzm adminisirative, n° 64.

(x6) Conseil d’Etat, 6 janvier 1807 (S1rey, 14, 2, 426), et 21 janvier 1312

(12, 2, 450).
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La premiére régle, conforme 4 la reaction (qu’on a signalée), en

W

fav eur du droit- de propriété, fut que les questions de propriété ne

‘regardent en principe que les tribunaux civils, |
 Cette régle a d’abord été implicite, comme dans PArrété de
" I’An IX qui annulait pour ‘incompétence un jugement de tribunal,
- parce qu'il « s'agissait moins de prononcer sur la proprieté que sur la
“nature du bien » (1) ; ou occasionnelle, comme dans d’innombrables
arréts ol le juge constate que la question posée est une question de
- propriété, et « que ces demandes sont de la competence du pouvoir
“judiciaire » (2). Plus tard, et seulement en 1807 (3), on a donnéala
régle une forme directe et un sens universel. « Les tribunaux sont
- seuls compétents pour connaitre des questions de propriété. » —

.« Les questions de propriété entre le gouvernement et les simples
- particuliers appartiennent, par le droit commun, 4 la juridiction des

tribunaux ». — « Une question de propri¢té est du ressort des tribu-

'naux ordinaires » (4).

Cette ]ur1sprudence s’est méme .traduite par une lol, non ‘en
~ France, mais en Hollande, quand les Provinces Unieg se séparérent
de PEmpire. Larticle 165 du Pacte fondamental de Mars 1814 porte
que « les contestations qui ont pour objet la propricte ou les droits qui

- en dérivent, sont exclusivement du ressort des tribunaux »; et la loi
" hollandaise du 16 Juin 1816 constate que « certaines contestations

sur la propriété et les droits qui en dérivent, qui, d’aprés les disposi-

‘tions de la loi fondamentale, sont de la compétence du pouvoir judi-

claire, ¢taient soumises par la loi francaise a h decision des autorités
administratives » (5). | |

En France, la jurisprudence n’a pas ¢té consacrée par une loi-
d’ensemble, mais par des lois de détail, qui ont abandonne¢ a Pautorité
© Judiciaire le droit de fixer les indemnités d’ expr()pnatlon (1810), les
indemnités pour elarglssement des chemins vicinaux (1835), pour

~ occupations de plus d’un an sur les concessions de mines (1880), pour

(1) Arrété consulaire du 16 vendémiaire An 1X (Duvergier, XII, p. 322). ,
~ (2) Cassation, 4 thermidot An VIII (Sirey, I, 1, 320); 23 ventdse An X (Sirey,
7, 2, 868); 25 mars 1807 (Sirey, 2, 2, 793); 14 novembre 1807 (Sirey, Jurisprudence
du Conseil d’Elat, 1, 96); 1°f avril 1808 (Ibid., I, 155); 28 novembre 1809 (Ihid.,
1, 337); 8 janvier 1813 (Ibid., 2, 186) ; 28 septembre 1813 (Ibid., 2, 436); 20 novembre
1816 (Ibid., 3, 434), 3 juillet 1822 (Sirey, 20, 2, 282); etc..

(3) Pourtant, deux circulaires des 21 ﬂDl‘E’ll et 7 frucndor An VIII, pour linter-
pletauon de la 101 du 28 pluvidse, portent que « les tribunaux civils continueront a
ctre les ]uges naturels de la propriéte », mais il s’agit « de la propriété des domaines

" natignaux ».

(4) Bruxelles, 19 février 1807 (Sirey, 7, 2, 256) ; Conseil d’Etat, g juin 1807

. (Sirey, 16, 2, 277); 21 mars 1809 (Sirey, 17, 2, 118); 29 avril 1809 (Sirey, Jurispru-

dence du Conseil d’Elat, 1. 279); § aoit 1809 (Sirey, 17, 2, 184); Cassation, g aont
1809 (Sirey, 9, I, 411); Conseil d’Etat, 17 avril 1812 (Sirey, 13, 2, 7). |
(5) Merlin, Réperioire. Supplément, XVII, p. 399.
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occupations exigées par le service télégraphique (188s5), pour
occupations de plus de cing ans en vue des travaux publics
(1892), etc... (1). Et le professeur Hauriou a écrit que, « si l'on
explorait methodlquement les mati¢res de police dans le but de

rechercher les droits contenus dans la police, ce que la puissance -

publique a le droit de commander.ou d’interdire, on constaterait que
I’arbitraire n’a été sérieusement combattu que dans les prescriptions
de police qui concernent la propricté » (2).

Une deuxiéme régle a été que toutes les difficultés soulevées entre

des particuliers, & propos d’un acte administratif, regardent les tribu-

naux ordinaires. Mais cette régle n’a pas été¢ formulée si tot, ni surtout -
‘si nettement que la premiere. Encore en 1810, la cour de cassation

juge que les difficultés qui s’élévent « entre deux particuliers, relative-
ment i Papplication d’un arrété préfectoral sur I’état de la voirie, ne
regardent pas les tribunaux civils, lesquels ne pourraient se déclarer
compétents sans violer les lois qui leur defendent de troubler les opé-
rations des corps administratifs » (3). Mais d’autres décisions de 1810,
1813, 1814, 1818, précédées par des arréts et décrets analogues de
I’An XI1, 1807, 1809 (4), ont decidément reconnu la compétence des
juges civils, quand un individu discute avec des tiers sur l'exercice
d’un droit qu’il tient d’un acte administratif.

Quand les tribunaux judiciaires et administratifs ont eu, de la
sorte, inauguré des pratiques assez continues et solides pour en extraire
eux-mémes des régles générales, les théoriciens ont solennellement
justifié ces pratiques et régles empiriques par des nécessites logiques;
ils ont systématisé la jurisprudence, révéle ses tendances, et par suite

*
k %

Sirey, le premier (§), a propos¢ en 1818 d’attribuer aux juges
civils toutes les questions relatives au droit commun. « Il importe de
renvoyer aux tribunaux ordinaires la connaissance des contestations
qui intéressent les droits privés... » et, comme exemples, il indique
les prises, les marchés, Papplication des titres administratifs considérés
comme source de droits civils, tous les cas d’indemnité, les contesta-

(I) Laferriére, I, p. $37-555-

(2) La gestion, p. 87 Notes du méme dans Slrey, 98, 3, 145, et Sirey, 99, 3, I
(3) Cassation, 13 mars 1810 (Merlin, Répertoire, mot. Acte adminisiratif.)

(4) Cassation, 1§ prairial An XII (Merlin, Recueil, mot Pouvoir ]udzczmm §9);

Conseil d’Etat, 23 avril 1807 (Sirey, Jurisprudence dn Conseil &' Etal, 1, 76),”~

28 novembre 1809 (Sirey, 10, 2, 73); 17 décembre 1809 (Sirey, Jurispr udeuce I,344)5
3 mai 1810 et 11 décembre 1814 (Dalloz, mot Foréls, n°® 1o58-1066); 18 janvier 1813 .

(Sirey, Jurisprudence, 2, 219 ; Toulouse, 25, mai 1818 (Dalloz, mot Commune,

n°® 2455).
(s5) Du Cumezl a4’ Etal selon la Cb:u te, ¢h, X, § 2.
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‘tions entre particuliers sur des matiéres administratives. Et il ajoute :

« Viendrait ensuite 2 examiner si les communes, établissements locaux,
sociétés anonymes, grandes associations de travaux, si toutes les per-
sonnes morales qui ne sont point d’institution politique, et qui ont
des propriétés et des droits en commun, ne sont pas, par cela méme,
comme les pariiculiers.... si toutes les actions a exercer au nom de ces
personnes morales, ou a soutenir contre elles, ne sont pas essentielle-
ment des actions judiciaires » (1).

Aussitot apres paralssent les premiéres theories de la gestion
administrative. La plus ancienne a ¢té formulce, le 8§ novembre 1819,
par le conseiller d’Etat de Gérando dans la lecon d’ouverture du pre-
mier cours de droit administratif qu’on ait professé en France. Et elle
est curieuse, parce que, d’aprés:sa date, on aurait pu croire -qu’elle

" résumerait simplement le travail accompli par la jurisprudence, le jus-
tifierait, ’encadrerait dans le systéme du droit administratif; mais au

contraire elle en différe; elle est construite sur une conception philo-

~sophique de P’Etat, au lieu que la jurisprudence résultait simplement

d’un conflit d’attributions entre deux corps de fonctionnaires.
Geérando (2) entend par « gestion », non pas une petite catégorie
d’opérations admininistratives, mais ’ensemble de Padministration.

- Pour se faire comprendre, il compare I’Etat, association générale,

« naturelle et nécessaire », avec les associations « volontaires et par-
tielles ». Les membres de ces petites associations sont obliges de con-

fier a2 quelques-uns « la gestion des intéréts indivisibles », qu’il énu-

mere : délibérations importantes, dépot des deniers communs, signature,

" correspondance, contrdle et surveillance, direction. Puis :-« Telle est -
P 5 ’

Pimage sensible, 'image en petit, de la grande gestion sociale... Le
droit public intérieur est un systéme de garanties institu¢ pour le plus
le droit administratif est la gestion de cet
Interét commun, sous ces garanties et d’accord avec elle. »

Pourtant Gérando congoit une catégorie d’actes par lesquels I'ad-
ministration accomplit plus spécialement ses fonctions de gestion.
Mais sa classification ne concorde pas avec les classifications modernes,

- encore moins son vocabulaire. Tl faut donc analyser tout son systéme,

pour montrer dans quel compartiment il loge les actes de gestion. Il
considére que I'autorité administrative opére dans cinq « spheres d’ac-
tion ». Dans l'une, elle authentique des actes ou des déclarations. Dans

(1) Méme théorie dans Chauveau, Principes de compétence et de juridiction adminis-
tratives, Paris, 1841, I, p. 153. « 1l appartient aux tribunaux judiciaires de connaitre de
toute question de droit privé, qui ne peut étre résolue que par les moyens du droit
civil... Quelles que soient les personnes en cause, le droit privé, les moyens de droit
civil suﬂisent pour attraire juridiction aux tribunaux civils, » ‘

(2) Sirey, 1820, 2, pp. 17- 24.
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une autre, elle est délibérante, C’est-a-dire qu’elle organise certains
« intéréts » de sa propre initiative; mais comme ces Interéts sont
« privés » autant que « sociaux », elle ne les organise que selon des
formes et sous des conditions detelmmees dans une troisiéme sphére,
elle est contentwuse c’est-a-dire qu’elle organise les intéréts sociaux,
méme dans les cas o1 ils contrarient des « droits » privés. Dans la
quatriéme sphére, elle agit « comme un individu prive »; on s’atten-
drait 4 trouver dans cette sphére les actes de gestion. Mals ils ne se

trouvent qu’a la cmqméme 5phéle dans laquelle I’administration,

« gérant les intéréts soclaux, mais sans rencontrer encore aucun interét
privé qui puisse en &tre géne,... se présente moins comme uné auto-
rité proprement dite que comme une sorte de providence sensible.
Elle est alors discrétionnaire, sponianée méme, en quelque sorte gracieuse.

C’est ainsi qu’elle choisit et nomme ses agents, qu’elle requiert la -

force publique, qu’elle décerne les encouragements et les récom-
penses. » On est troublé par 'ce développement, car dans la langue
moderne du droit, discrétionnaire n’est pas synonyme de gracieux; et
s’il est vrai que les actes de gestion soient aujourd’hui précisément le

contraire des actes d’autorite, ainsi que le dit Gérando, il est difficile-

de ne pas classer dans les actes d’autorité les actes de nomination et de
réquisition. En somnre, Ioriginalité de Gérando a ét¢ de se représenter

I’administration.comme la gestion de la soc1éte et la gestion comme

I’ceuvre d’une « providence »,

Deux ans aprés, Sirey intercala de méme,” dans un discours sur’

I'administration, une théorie de la gestion (1) : « Le pouvoir apparut
aux hommes dans un éclat divin; 11 se montra le protecteur de tous les
faibles ou opprimes, le défenseur de tous les droits lésés, le vengeur
de toutes les offenses non réparées, le grand redresseur des torts...

‘Plus tard fut agrandie et compliquée la' destination du pouvoir, par
Veflet de la civilisation croissante, Il ne se borna plus 4 redresser les

Mr

torts ou a défendre les droits. Il eut encore pour objet de prévenir les

- torts ou atteintes au droit, et de soigner les simples intéréts, qui n’ont

pas le caractére de droits. A la qualit¢ de grand justicier, le pouvoir
joignit la qualité¢ d’administrateur supréme. Comme grand justicier, il
fut ou ne cessa d’étre le redresseur des torts, le vengeur du droit.
Comme administrateur supréme,... il eutla gestion générale des intéréts

communs ou indéterminés, qui n’étant ni garantis, ni reconnus, ne
~sont le propre de personne, ne peuvent étre réputés droit i I’égard

d’aucun individu. Lapolice contre les torts ou pour le droit, et la gestion

des intéréts communs, qui ne sont des droits pour personne, fut

décorée du beau nom dadministration publigue, » |

(1) Sirey, 1821, 2, pp. 105-109.
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Gérando et Sirey sont les premiersjuristes qui aient essayé de con-
<evoir la gestion en dehors des abstractions juridiques, en verta d’une
idée d’ensemble sur la nature et les fonctions de I’Etat; leur tentative

n’a‘pas été suivie, n’a ¢té reprise, dans le monde du droit, que guatre-

vingts ans aprés, par M. Hauriou. Vraiment, on serait surpris que les
juristes de la Restauration eussent accepté la notion qui parait subver-
sive 4 beaucoup de professeurs d’aujourd’hui, la notion d’un’ Etat
chargé d’administrer des services publics plutét que de morigéner le
public. Aussi, aprés Gérando et le discours de Sirey, la théorie de la
gestion ne s’est plus développée que le long des principes.

Et c’est encore Sirey qui lui a donné la forme juridique. Avant
lui, on ne la trouve indiquée gu’implicitement, dans un arrét de cas-

sation de 1808, ot il est dit que les eaux des biens communaux regar-

dent les tribunaux civils, parce que ces actes « appartiennent plus 4
la régie des biens qu’a l'exercice de lautorité » (1). Mais Sirey, en
1820, pose la question trés clairement : (2) « Gestion administrative.
Droit administratif. Quels sont les caractéres distinctifs des différentes
gestions administratives ? Quand I’administration est-elle pouvoir ?
‘Quand est-elle personne privée ? Quand est-elle sonmise au droit
commun ? Quand les conventions sont-elles jugées par Padministra-
tion ? Quand par Pautorité judiciaire ? 1° en ce qut touche les contri-
butions directes. 2° en ce qui touche les contributions indirectes.
30 en ce qui touche les domaines de Pérat. 4° en ce qui touche le
domaine de la couronne. §5° en ce qui touche le domaine prive du roi.
6° en ce qui touche le domaine extraordinaire. 7° en ce qui touche les
propri¢tés apanagéres. 80 en ce quitouche les propriétés des institu-
tions politiques, nationales.., corporations, etc. 92 en ce qui touche
les proprié¢tés des établissements locaux. 10° en ce qui touche les
propriétés des communes. I11°en ce qui toucheles majorats. 12° en ce
qui touche les propriétés d’associations et administrations pour tra-
vaux publics, etc. » Et en 1829, il résume ainsi un arrét de cassation :
« La gestion des intéréts communaux, et l'exercice de lautorité
municipale, sont deux choses trés distinctes dans leur essence et dans
leur objet ; ou méme aussi dans les personnes qui en sont char-

gees » (3).
Peu de temps aprés, 511'&}, distingue la crestmn domaniale. Déja,

(1) Cassation, 19 déc. 1808 (Dalloz, mot Commune, n° 2530).

(2) Sirey, 20, 2, 97.

(3) Cassation, 14 aott 1829 (Sirey, 29, 1, 385 et 392). L’arrét que Sirey résume
ainsi n'est pas aussi net. I décide seulement que, bien gu’un arrété municipal
imposit aux marchands l'obligation de vendre leur poisson 2 un marché public, il
ne suffisait pas, pour les obliger i le vendre dans un local déterminé, d’un bail par
lequel ce local aurait été adjugé a un particulier, avec pouvoir d’y percevoir des droits
sur la vente du poisson.
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un décret de 1807 (1) avait décideé que la validité d’un accensement
d’apanage rentre dans la compétence judiciaire, car Paccensement:
« n’est pas un ‘acte administratif, c’est un acte de régie des biens du
domaine ». Sirey écrit, en 1821, que ladministration a sur les.
riviéres navigables un droit de « gestion domaniale » (2). En 1823,
il précise : « L’administration agit sor lesriviéres navigables; 1° comme
autorité, pour tout ce qui est voirie et police de navigation; 2° comme-
gestion domaniale, pour tout ce qui est avantage réel du droit de
propriété, que les lois attribuent 4 PEtat sur les propriétés doma-
niales » (3). Et en 1824, 4 propos d’un arrét qui a jugé délictueuse:
toute résistance d’une propriétaire envers I’autorité, méme si 'auto-
rité viole la loi en affermant un terrain déja approprié, il demande :.
« Est-il vrai que 'administration doive étre réputée autorité, ou puis-
sance publique, commandant Pobéissance, alors méme qu’elle agit.
seulement comme gestion domaniale ? » (4) J |
Aprés Sirey, I'idée de la gestion ne reparait dans les ouvrages de-
droit qu’en 1848, dans Dalloz. ¢ Le pouvoir executif n’administre pas,
A proprement parler, quand il pourvoit a la gestion des biens compris.
dans le domaine de I'Etat.... La quahﬁcatlon d’actes administratifs
n’appartient qu’a ceux par lesquels s’exerce Padministration pure,
dont la mission est de protéger les intéréts généraux de la société en.
surveillant Daction des particuliers » (5). « Les baux des biens des.
communes sont des actes de gestion de leur fortune, dont la nature
diftére essentiellement de celle des acles d’ administration publique; C’est
pourquoi la jurisprudence la plus constante a admis que les tribunaux.
- ordinaires devaient connaitre des difficultés qui naissent entre les pre-
neurs et la commune » (6). Dés lors, presquetous les maitres du droit.
administratif parlent de la division des actes administratifs en deux
catégories, dont 'une regarde naturellement les tribunaux ordinaires.
Mais sur la composition de cette cateégorie, ils ne sont ni trés clairs,,
ni tout a fait d’accord entre eux. |
Pour Cabantous, la competence des juges civils embrasse « tout.
acte administratif qui influe sur la propriété » (7) ; pour Dareste, les.
cas seulement ol 'administration agit « comme tout propriétaire.....,.

(1) Décret du 6 janvier 1807 (Sirey, 14, 2, 426).

(2) Conseil d’Etat, 28 juillet 1820 (Sirey, 1821, 2, 88).

(3) Sirey, 23, 2, 215.

(4) Cassation, § décembre 1824 (Sirey, 24, 1, 181‘1 — Voir d’autres décisions.
commentées dans Sirey, 21, 2, 282 22, 2, 2265 23, 2, 215; 24, 1, 182; 24, 2, 309;
24, 1, 3375 25, 2, 14; 29, 1, 388,

(5) Dalloz, mot Compélence administrative, n° 8, Voir aussi n° 64 et 68, et mot
Acte administratif, n® 2

(6) Dalloz, mot Commune, n° 2§3I. Voir aussi n° 2455.

(7) Dissertation dans Revue critique de légisiation, 25 mars 1857, pp. 257-277.
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e a titre prive » (I) pour Batbie, toutes « les questions de propriété

e régies par les principes du droit commupn, démembrements de la pro-
To priété, droits réels, rapports dobhgatlon ‘entre créanciers et débi-
teurs » (2) ; pour Aucoc, les « actes ol 'administration figure comme
i propriétaire, dans les mémes conditions que les simples particuliers,
£ et par lesquels elle se conforme aux régles du droit civil » (3) ; pour
" Gautier, les « actes. contractuels qul ne concernent que les intéréts
- privés d’'une personne morale » (4) ; pour Laferri¢re, les « actes que

Padministration accomplit pour veiller a la gestion de la fortune

nature destinés a pourvoir aux charges communes, et les affecter aux
services publics » (5); ou encore, « les actes que Padministration
-accomplit comme gerant et 1ntendant des services publics, et non
;i comme dépositaire de la souveraineté (6) ; pour Brémond, les « actes

#’ patrimoine » (7) ; pour Michoud, « non seulement les actes d’admi-
nistratién du patrimoine privé, mais tous les actes dans lesquels il n’y
a ni-injonction, ni prohibition, ni autorisation de police, alors méme
qu’ils seraient accomplis en vue d’un service public » (8) ; et pour

personnalité morale,... les actes contractuels et pécuniaires » (9).
Cette simple revue montre déja que de Cabantous a Ducrocq, de
1857 a2 1898, la notion de gestion est devenue progressivement plus
compréhensive. Elle n’a d’abord compris que les actes de propriété,
puis les actes contractuels ou régis par le droit civil, puis les actes
‘accomplis en vue des services publics, enfin les actes accomplis pour
le service d’une personne morale. Et on constate aussi que tous les
actes énumérés correspondent 3 des besoins économiques : actes de
propricte, emploi de la fortune publique, entretien des entreprlses
d’interét commun contrélées ou organisées par I'Etat.

S o NS TR A R P TR L g AT Ay
R A T et ey

-

P oeip S LAY
*{? 3{ !,{-.-T,‘

-
- 3
e "_-‘.-.:'E- N

[

||l‘:"

- . 3}
20285y Y]

- .‘,'-,":‘ =

, _ | ANDRE MATER.
i - (4 swvre.) | S

a3
TN R R

(1) La justice adminisivative, 1862, p. 222,
(2) Preécis du cours de droit publit et administratif, 2° édit., 1864, p. 569.
(3) Conférences sur Padministralion et le droit adminisiratif, 1869, I, p. 373.

(4) Precis des mat:eres administratives dans leurs rapporis avec le droit public, 1830,

I, p. 192

.o d’aprés la 2° édition, qui est de 1896, mais l’ouvragc est de 1889,

(6) Ibid., I, p. 484.

| (7) Tmzte théorique el pratique de Icz competence adm:mstmtwe 1894, n° ;39

i A8) De la respaumbtkte des communes.a raison des faules de leurs agents, dans Revue
& du droit public et de la science politique, 1897, t. VII, pp. 60-62.

SR (9) Cours de droit administratif, 1898 I, p. xxxV.

publique eta son emploi, assurer la perception des revenus de toute:

& tels que tout particulier pourrait en faire pour ladmmlstratlon de son

Ducrocq, « les actes qui sont accomplis comme conséquence de la.

(5) Traité de la ]uﬁdzctmn administrative et du vecours contenticux, I p. 5. On cite.
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