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Aux sources de la Démocratie Occidentale

(suite)

Senatus populusque romanus

Sans doute la solidarité d’une classe — celle des conservateurs — cimeniée
en un bloc unique et puissant, peut-elle arriver a enfanter, comme ce fut le
cas a Rome lors du déclin de la République, une autocratie déguisée. Le peuple
romain, ou micux la plébe, avait lutté contre ce danger en dressant conlre
Parrogance patricicnne des institutions populaires. Mais la supériorité intel-
lectuelle des patres, leur monopole sur la grande propriété fonciére, leur dési.
gnalion quasi-hérédilaire aux suprémes sacerdoces, leur habileté dans exercice
des affaires publiques et privées, la subtilité de ses juristes — il suffit de son-
ger & la taille d’un Cicéron —- avait fait de 1’Ordo sénatorial un centre formi-
dable de puissance politique, mais aussi d’arbitraire et souvent aussi de cor-
ruption.

Marius avait essayé d’amorcer un mouvement de réaction contre le Sénat,
dans un sens populaire. Mais il était avant tout un grand soldat dépourvu
@"expérience politique et de Dautorité suffisanle pour arriver, avec succes, a
faire échec a la coalition puissante des intéréts que représentait la Curia.

Son neveu, César, renouvela ses efforts contre ce géant, qui dominait la
vie publique de Rome, dont les interventions partisanes entravaient souvent
la bonne marche des opérations militaires. Le Sénat avait, en effet, sommé
César de congédier ses légions et de rentrer 3 Rome comme un simple ci-
toyen, oublieux des succes militaires de celui qui avait conquis a la Républi-
que, en huit années de durs combals, au-dela des Alpes, des territoires con-
sidérables. Il est aussi probable que le Sénat avait répandu dans les milieax
plus élevés de la société romaine ces épigrammes infamants, qui devaient,
aux yeux du peuple, minimiser les victoirves de César, et dévoiler devant ious
ses prétendues défaillances morales.

Dans ses Commentaires, ol il nous expose ses exploits militaires, César
nous révele sa sourde rancune contre le corps sénatorial et rous fournit cer-
taines informations au sujet des coups qu’il avait données, en revanche, au
prestige des péres conserits, lorsqu’il en avait 1’occasion.

Mais P’esprit politique de César n’atteignait pas le niveau de son génic
militaire. Sans donte se proposait-il, dans I'intérét de la République, de réa-
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liser une transformation profonde de la vie publique et du systéme représen-
tatif; mais les moyens qu’il employail ne pouvaient lui permettre d’achever
son programme. Machiavel dit qu’il faut tuer son ennemi sans se limiler a
lui porter des blessures. Homme loyal el généreux, Gésar avait mis ce prin-
cipe en oeuvre, mais i rebours, ¢’est-a-dive, en préférant donner de petits
coups a ses adversaires, en excilant chez ceux-ci le ressentiment mais jamais
un sentiment de reconnaissance pour leur avoir laissé la vie sauve.

On a attribué a César la résolution de transférer le Comice au Champ e
Mars, lorsqu’il fit construire dans cette partie de la Ville, plus éloignée du
Sénat, les Saepta juiic. Il est évident que César aurait cherché a séparer, sur
le plan matériel, les deux branches du pouvoir. Les sénaleurs étaient les dé-
tenteurs de la plus grande partie de la richesse nationale sous loules ses for-
mes: leur prépondérance sur le terrain économique leur assurait la domi-
nation sur le peuple, auquel ils accordaient des préts en argent ou en nalure,
A des taux d’intérét souvent usuraires. C’était également un moyen pour as-
servir a leur autorité les catégories les plus pauvres des citoyens et pour en
accaparer avanl loul les suffrages lors de la désignation aux charges punli-
(IUCS-

En décidant que le siege des Comices serait ainsi déplacé, César tendait
avant tout a éloigner le plus possible 'assemblée de la plebe de celle des
patres: il élail, en effet, dangereux de faire voter les débiteurs sous les yeux
mémes de leurs créanciers.

Toutefoig, suivanl sa coutume de donner des raisons plausibles pour justi-
fier ses actes, César avait mis en circulation la voix que "accroissement de la
population 4 Rome imposait qu'un espace plus vaste fiit réservé aux réunions
du Comice. En réalité, il devait songer, sans doute, d une réforme de plus
large envergure. L’antique formule Senatus Populusque Romanus, qui avait
representé historiquement un compromis entre deux classes sociales et expri-
mait en méme temps 1'idée unitaire du pouvoir public, sonnait mal aux
oreilles du dictateur, qui orientait sa politique vers une plateforme décidé-
nent démocratique. Il est fort curicux que César, que tous les historiens con-
sidorent en général comme le fondateur de I'Empire — c’est-d-dire d’une
aulocralie ail élé, en [ail, le premier et le plus grand de ceux qui affir-
merent les droits du peuple. Mais le Sénat ne se trompailt pas quant aux
intentions véritables de Gésar: il avail dfi reconnaitre en lui comme un troi-

sieme Gracchus, plus redoutable des anciens, auquel il souhaitait de tout
coeur le méme sort. Pour le moment, le Sénat encaissa le coup; et ce n’était

d’ailleurs pas le dernier que César lui réservait. Une fois que celui-ci franchit

le Rubicon — la riviere qui marquait la limite territoriale de sa juridiction
wilitaire — et marcha sur Rome, la Ville avait été précipitamment abandon-

née par le Sénat en fuite, et par les troupes de Pompée. Le terme prévu pour
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le renouvellement des charges étant désormais arrivé a échéance, César se
fit nommer consul avec P. Servilius. Désormais maitre de la République, il en
exerca les pouvoirs comme dictateur. Mais, sous cette qualification, son souci
principal ne fut pas de persécuter ses ennemis, comme ’avait fait Sylla. Pour
ses coups, sa cible prérérée était le Sénat, qu’il sut frapper a Pendroit le plus

sensible: son avarice. Ayant conslaté — ainsi déclare-t-il lui méme dans son
commentaire De bello civili (ITI, 1) — que les dettes n’étaient pas payées,

il nomma des arbitres pour délterminer la valeur des biens meubles et im-
meubles, antérieurement a la guerre civile. Et il agit de la sorte — toujours
selon ses propres paroles — afin d’éviter le risque de voir les dettes annulées,
comme c’est souvent le cas aprés des guerres civiles. Il s’agit done 1a d’une
mesure, que César désire deguiser sous les apparences de D’équité, mais
qui avait essentiellement pour but de frapper Iordre sénatorial, en tant que
ses membres élaient en réalité les eréanciers principaux. En fait, si les préts
avaient été accordés avec des garanties réelles, comme tout le laisse a sup-
poser, il n’y avait aucun danger que ces préts fussent annullés, sauf si César
I’avait voulu. La loi civile munissait déja d’une condictio le créancier d’un
prét et le magistral ne pouvail refuser son appui judiciaire pour une exéeu-
tion forcée sur les biens, sur la base d’un titre non contesté. Mais en réalité,
I’équité apparente de César se traduisail en une vraie dévaluation de la pro-
priété, vue 'inflation qui se manifeste fatalement aprés toute guerre quel-
conque.

Il vy avait encore une aulre question a trancher: celle des tribuns de la
plebe. A Dinstigation du consul Lucius Lentulus, un partisan de Pompée
criblé de dettes, comme ’insinue César, et par conséquent inféodé au Sénat,
ils avaient été bannis et avaient ensuite trouvé un asile et proctection chez César
Iui méme. En se servant du consull Lentulus, le Sénat avait, de toute évidence,
tenté de réaliser un coup d’Elat, tendant 2 annuler I’action de la plus haute
magistrature populaire. Urf exemple inoui — souligne César — dans I’histoire
de la République. Sylla, qui avait dépouillé la puissance des tribuns de tout
privilege, n’avait cependant pas osé les toucher. (César, De bello civili, 1, T).
En qualité de dictateur, César restitua aux tribuns leur charge et en restaura
les pouvoirs.

Il n’en fallait pas plus pour chauffer a blanc 'ire des sénateurs, qui se
sentaient touchés dans leur patrimoine personnel el écrasés sous I’action re-
nouveleé de la puissance des forces populaires, que Sylla et Pompée avaient
tenté de mettre en déroute.

§’il fallait refaire, aprés tant de sidcles, le proceés pour l’assassinat de
César, la responsabilité du Sénat jaillirait au premier plan. Les sénateurs,
dont une soixantaine étaient restés les spectateurs passifs lors du meurtre de
César aux ides de mars, furent en réalité les organisateurs de la conjuration,
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qui trouva en Brutus et en d’autres figurants de sccond plan, un instru-
ment aveugle de leur vengeance. Pour les conjurés, hellenisant comme toute
la jeunesse romain, mettre 3 mort un géant comme César devait sembler étre
un geste glorieux, qui les égalait 2 Harmodius et Aristogiton.

L’épisode de I'offre de la couronne, sur legquel Plutarque insiste, ne fut
qu’une embiiche échafaudée par la Curie pour démasquer I"ambition de César
aux yeux du peuple, dont il désirait la faveur.

Auguste le tribun

Lorque Auguste aprés la mort de César se fut débarassé de ses collégues et
de ses ennemis, la tiche qu’il devait accomplir pour reconstituer le pouvoir
ebranlé était vraiment formidable. En tant qu’héritier de César, par un coup
de main, il aurait pu instituer une monarchie absolute et héréditaire. Le Sénat,
que 'opinion publique désignait comme le réel coupable de la mort de César,
émue par ce crime, qui avait privé Rome de la personnalité plus éminent de
son histoire ainsi que du défenseur le plus fidéle des privileges populaires,
aurait acclamé avee enthousiasme le fils adoptif de César. Clest bien a propos
que I’on a apposé, dans le Forun, sur le tertre voisin de la Regia, une plaque
commemorative de marbre, 1a ot la tradition veut que ait été briilé le corps
de César, reproduisant le passage d’Ammian Marcellinus qui rappelle le plébi-
scite de denil de tous les citoyens romains, qui apportaient leurs effets meubi-
liers les plus modestes comme humble offre sur la biicher illustre de César.

Auguste était toutefois un homme politique trop avisé pour céder a son
ambition personnelle. II comprenait que le Sénat resterait aoujours une foree
politique trés imposante, comptant dans ses rangs des hommes de premier
ordre tels que Varron, Cicéron, Scipion, Caton et tant d’autres citoyens émi-
nents, Pendant des siécles, le Sénat avait é1é I’expression véritable de la A1é-
mocratie, prise dans le sens meilleur de ce mot. Dés son origine, il avait été
une assemblée d’égaux, de patres, de chefs de famille, qui avait su transfor-
mer un village de chasseurs, de bergers et de paysans en un Etat puissant.

Sans I’annihiler, César avait cependant inquiété ce géant; il s’8tait mo-
qué de son avarice, et, par un jeu subtil, il avait essayé d’dter 1’un aprés
’autre ses privileges pour affaiblic son influence politique.

Auguste cheminait par contre sur des pattes de velours. Pour instituer
un Etat vraiment démocratique, deux voies se présentaient a lui. L’une con-
sistait a suivre la méme politique que son pére adoptif, ce qui signifiait la
mise en valeur d’une populace abrutie par mille vices, per la mendicité, par
les spectacles de tueries inhumaines, par sa vénalité lors des élections aux
magistratures. L’autre voie, par contre, devait avoir pour objet de réhabiliter
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la classe des patriciens, des riches et des enrichis, que le peuple dedegnait
par son avarice et pad sa hauteur, et qui était d’ailleurs touchée par la grande
maladie du siécle, la corruption.

La premiére calégorie de citoyens, la plebe, aussi tapageuse que re-
muante, supcrslitieusc et instable dans ses faveurs, n’en jnuissait pas moin_e
du droit au vote: droit qu’elle vendait au plus offrant, sans se soucier de ses
opinions politiques. C’est le portrait que nous en offre Junéval, portrait qui
s'applique tout aussi bien a I’époque d’Auguste: «Depuis qu’il n’a plus de
suffrages & vendre, lui qui jadis distribuait le pouvoir, les faisceaux, les Ié-
gions, tout en fin, ce peuple déchu ne souhaite plus avec une anxieuse con-
voitise que deux choses: du pain, des jeux» (trad. Carcopino).

Malheurcusement, aux temps d’Auguste, la plebe pouvait encore distri-
buer le pouvoir et elle en avait, en fait, abusé. Sa potestas tribunicia pouvait
arréter la vie publique par D’intercessio ou droit de veto. Vouloir éter ce pou-
voir au représentants de la plébe, comme 1’avait tenté Pompée, avec 'appui
du Sénat, aurait signific ouvrir & nouveau la lutte entre les patriciens et les
plébéiens.

Auguste, génialement, sut comprendre cette situation, L'Histoire es.'.t ee
qu’elle est, et les impulsions qui la poussent vers Iavenir ne sont pas toujours
identifiables.

Il n’est pas possible de transformer ou remuer d’emblée les apports sédi-
mentaires que des contingences variées et que des forces impondérables ont
déposées au cours du long chemin d’une socicté dans les sigcles, Lhomme po-
litique ne peut modifier ces éléments, soustraits A sa volonté: il doit cepen-
dant utiliser les matériaux qu’il a sous la main de laymaniére plus convenable.
Comme un médecin avisé, il ne tentera pas de modifier le corps humain, avec
ses tares héréditaires, par une intervention brutale; mais il tirera parti de la
vis medicatrix naturae pour le ramener 2 sa normalité fonctionnelle Le parti
du peuple avait conquis des droits qui ne pouvaient plus &tre annulés. Toute
led difficultés étaient nées i cause de la maniére dont il avait exercé ces droits.
En cédant a la poussée de ces forces populaires, on aurait fini par porter al-
teinte & la République, car la plébe n’était qu'une entité purement fictive dé-
pourvue de toute homogénéité: elle «’était formée i la suite d’un processus de
stratification successive, qui réunissait dans un mélange étrange d’anciens clien-
tes, des esclaves affranchis, des hospites et de toute la racaille ramassée au
fond de tous les ports d’escale de la Méditerranée.

Dans une société comme la société romaine, oit les citoyens étaient divisés
selon différentes qualifications basées sur les degrés de leur capacité publique et
privée, le seul et unique groupe vraiement homogéne était le Sénat. Leur :stams
conférait aux patres la pleine capacité juridique: ils constituaient la verll%blc
classe dirigeante, pour leur tradition familiale, pour la maturité de leur prépa-
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ration culturelle, pour leur conmaissance directe de la vie publique, dans
laquelle ils avaicnt couvert les plus hautes magistratures avant de devenir
sénateurs.

Auguste prit done I'unique décision qui fit compatible avee un tel état
de choses: renforcer le prestige et le pouvoir du Sénat, tout en contenant, par
ailleurs, au maximum toutes les possibilités d’excés de pouvoirs de la part de
celui-ci. Il se fit nommer Princeps, c’est-a-dire le premier des sénateurs, pour
pouvoir ainsi diriger les travaux de 1’Assemblée. En méme temps, il réalisa
une profonde réforme en ce qui concernait le fonctionnement des pouvoirs pu-
blics. Lors de son avénement comme Princeps, un sénatus-consulte proposa aux
Comices de lui attribuer la Tribunicia potestas issue des institutions plébéien-
nes, ¢’est-a-dire la faculté d’opposer son veto aux décisions du pouvoir législatif,
En outre, grice a cette faculté, le Prince était inviolable en tant que magistrat
du peuple, mais, A la différence des tribuns, son immunité ne connaissait au-
cune limite dans le temps ni dans Pespace. Cela devait suffire pour paralyser
P’action du Sénat comme celle des Comices, mais Auguste sut exercer ce pou-
voir avec modération. Tl est évident que, suivant celle voic, la Principauté al-
lait se transformer en une monarchie absolue, lorsque les empereurs de By-
zance porterent a Rome. le souvenir des satrapies orientales,

Nous savons qu’Auguste fit un excellent usage de ses pouvoirs en promul-
gant des lois & caractéere nettement démocratique, telle que la loi Julia Vice-
simaria, qui avait pour but de réaliser une péréquation fiscale, au moyen d’un
impét de 59, sur toutes les dispositions testamentaires, sauf les successions de
moindre importance; la Lex Julia de cessione bonorum congue en faveur des
débiteurs insolvables, ete. Si le terme de démocratie signific non seulement le
gouvernement du peuple, mais — comme le concevait Abraham Lincoln — le
gouvernement pour le peuple, il n’est pas douteux qu’Auguste fut un des
plus grands démocrates de Pantiquité classique. Pour lui, il n’était pas impor-
tant d’avoir i la fois une assemblée des nobles ou une assemblée des gueux:
Pessentiel était de bien légiférer. Ft il disposait d’ailleurs d’une autorité suffi-
sante pour lui permettre de diriger le travail des corps législatifs, dans le sens
plus favorable i ces fins.

On peut se demander comment le Sénat, qui était encore assez puissant,
ait pu accepter un état de choses qui, en fait, limitait fortement ses pouvoirs,
Mais Auguste compensa dans une large mesure les mutilations qu’il apportait
a I’ancienne toute-puissance de la Curie, en donmant aux sénatus-consultes une
valeur prépondérante par rapport aux décisions des Comices, en partageant
avec le Sénat les prérogatives judiciaires qu’il avait 6tées aux Comices. Mais,
avant tout, Auguste avait su apaiser I’avarice des sénateurs en conférant au
Sénat la haute administration sur certaines provinces, avee le droit de disposer
des fonds provenant de ces territoires, qui tombaient dans ’werarium.,
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Auguste le Pontife

Aprés avoir mis en ordre les affaires qui concernaient les hommes, il lui
restait encore une autre tiche a accomplir, sans doute la plus difficile: celle
de régler les relations de I’Etat avee les dicux. Ces dieux avaient afflué, en
véritable troupeau, & Rome, provenant de tous les coins de son vaste territoire
extra-métropolitain. Auguste n’était pas ’homme, qui pouvait se borner i
égorger des victimes comme ’ancien Rex sacrorum, ni de se soumettre i toutes
les théodicées compliquées des cultes exotiques.

Il jugea plutét convenable de tirer des divinités le plus grand parti possi-
ble d’un point de vue politique. Un premier pas dans cette direction consista
a faire don au Sénat de la statue de la Victoire. Tl sagissait d’ailleurs d’un ca.
deau fort riche puisque, d’apres le témoignage des anciens, cette statue était
entierement en or. Elle avait été apportée de Tarente 3 Rome, probablement
sur l'ordre de César (Dion., Hist., XLI, 22). Le programme d’Auguste, nous
le savons, avait toujours une portée politique: il avail su choisir & merveille Ia
divinité qui devait siéger au Sénat.

11 aurait pu lui donner une statue de Jupiter, mais on n’ignore pas que le
pere de tous les dieux préférait les hauteurs pour mieux metire en oeuvre
ses foudres. Il aurait pu choisir aussi un simulacre de Minerve, divinité de
la sagesse, mais il aurait craint quun tel cadeau efiti pu avoir une signification
pas flattante pour une assemblée polilique. Peut-étre: aurait-il pu aussi donner
au Sénat une slatue de Vénus, lide comme lui & la gens Julia par d’anciens
liens de sang; mais n’aurait-on pas pu craindre que les charmes de cette
déesse ne pourraient troubler 1’austérité des sénateurs?

La Victoire n’avait d’autre signification sauf celle d’un omen, d’un souhait.
Elle était le compagne fidéle de Jupiter, Zeus soter kai Nike. Une divinité
abstraite comme 1’étaient la Vertu, la Fides, la Fortune, ne pouvait compro-
melttre ni celui qui en faisait le don ni celui qui Iacceptait.

Aussi a cet égard, Auguste possédait une grande sensibilité politique. Les
Romains étaient fort jaloux de leurs divinités indigénes et fort circonspects
lorsqu’il s’agissait, au debut de leur histoire, d’accorder 1’hospitalité dans Ie
Pomerium aux divinités étrangéres. N’oublions pas que le vénérable Escu-
lape, nonobstant tous ses bienfaits, dut subir une longue quarantaine sur 1’Ile
sacrée, qui bénéficiait du privilége de 1’extra-territorialité, comme les navires
étrangers, dont cette ile reproduisait la forme. '

Le choix de la Victoire effectué par Auguste marqua, d’ailleurs, un tour-
nant décisif dans la politique étrangére de Rome. Pourquoi le Sénat n’avait-il
aucune divinité tutélaire dans I’enceinte de la Curie? Parce que le Sénat
s’était toujours conformé aux conceptions traditionnelles de 1’ancien Etat,
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qui étaient fondées essentiellemen sur le noyau familial. De méme que la
maison poseédait son foyer, qui était sacré, ainsi le Sénal, union des péres
de famille — suivant un parallélisme rigoureux -— avait le feu sacré de Vesta,
symbole le plus approprié pour une communauté de familles. De méme que
la femme était le gardien de la pureté de la maison, les Vestales étaient les
gardiennes de la pureté de la Républigue et toute faiblesse de leur part était
punie de mort, de méme que le pére de famille avait le droit de mettre a
mort sa femme infidéle,

Memé sur ce terrain, Auguste sut rompre avec la tradition. Rome était
désormais devenue la Communis Patria de lout le monde qui lui étail as-
sujetti ou associé. Contraindre des étrangers i honorer une divinité liée au
culte d’une petite communauté familiale n’aurait certes pas été de bonne
politique. Le sénat, qui avait le gouvernement des provinces sématoriales,
ne pouvait leur imposer comme culte officiel celui de Vesta, essentiellement
domestique, lorsque les représentants de ces provinces arrivaient 3 Rome
pour discuter de leurs affaires. Rome était a la veille de devenir également
la grande patrie des dieux, omnium numinum cultrix, et toutes les anciennes
divinités rustiques se voyaient forcées a faire place aux divinités étrangeres,
qui avaienl acquis droit de cité & Rome. C’est ainsi que le Panthéon, dédié
a l'origine par Agrippa, aux sept divinités planétaires, dut également ac-
cueillir tous les autres dieux vénérés dans I’Orbe de Rome. Cette extension
des cultes n’était pas seulement une manifestation de piété: elle répondait
un dessein politique fort habile. Grace au Panthéon, Rome allait ainsi fon-
der la premiére Société des Nations, car on croyait fermement dans 1’Anti.
quité a P’aide surnaturelle dans les choses humaines. Et quel représentant
plus efficient pouvait #tre aux yeux d’un citoyen étranger, qu’un dieu qu’il
connaissait auparavant?

L’ Urbs a la veille de devenir Orbs

Auguste avait compris que Rome appartenait désormait au monde. Avee
une cohérence qui confere encorc plus de clarté a sa politique aprés tant de
siecles, il tenta de donner un accent toujours plus marqué a la conception de
Puniversalité de cette grande patrie. Un syrien, un bitynien, un gaulois, un
scythe, qui venaient d’entrer dans la communauté romaine, ne pouvaient pas
reconnaitre ou comprendre une divinité telle que Vesta, qui rappelait la vie
sédentaire, en contradiction avec la vie des peuples nomades. Ces peuples,
bénéficiant désormais des bienfaits d’une civilisation supérieure, avaient be-
soin, pour se fondre dans I’embrassement de leur nouvelle mére commune,
d’un lien spirituel qu’Auguste s’empressa de leur donner.
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La Victoire, dont le Sénat, dépositaire de la plus ancienne tradition ro.
maine, était le gardien, pouvait également couvrir de ses ailes les nouveaux
venus, car elle symbolisait un élan vers un avenir de gloire commun.

Puisqu’il faut toujours considérer les décisions d’Auguste sous un point
de vue politique, méme lorsqu’apparemment elles semblent privées de toute
signification spécifique, on doit aussi rappeler qu’Auguste, malgré tous les
soucis du gouvernement, songea i faire construire tout prés de 'ancien Umbi-
licus Urbis, une grande colonne, le Miliarum Aureum, sur laquelle les di-
stances séparant Rome des principales villes appartenant a 1’0Orbe romain
étaient gravées.

Comme tous les grands conducteurs de peaples de 1I’Antiquité, Auguste
manifesta son génic politique non seulement par des exploits militaires, mais
aussi en sculptant sa pensée dans la pierre et dans le bronze, afin qu’elle pit
étre intelligible tant pour les letirés que pour les illétirés, pour les peuples
de toutes les langues et de tous les temps. Le Miliarum qui se dressait dans
le Forum signifiait que la Rome nouvelle, reconstituée dans son intégrité
aprés la victoire d’Actium, qui avait ainsi soudé les riches provinces de
I’Orient a celles de 1'Occident, était le point de départ et d’arrivée de toules
les routes du wonde connu jusqu’alors, le cocur toujours pulsant de cet im-
mense organisme administratif et militaire, qu’Auguste avait su consolider
dans ses anciennes frontiéres.

Une fois éliminés ses collegues du triumvirat, Octave Auguste avait, 2
juste titre, le droit de s’appeler Imperator, mais dans le sens technique d’un
commandant supréme et unique des forces militaires. Son orthodoxie consti-
tutionnelle ne connaissait pas des exceptions.

Nous pouvons lui accorder foi lorsqu’il nous parle, dans son testament
politique d’Ancyre, de ’abdication qu’il fit I'an 727 a. J. C. de ses pou-
voirs diclatoriaux, en faveur du Sénat et du peuple de Rome, en reconsti-
tuant la constitution republiquaine (5). Auguste sut &tre, en effet, le conti-
nuateur fidéle de la tradition démocratique. Dans son testatment, il parle en-
core de la Res publica et aurait pu, a bon droit, parler de son Principat. Les
trois termes de la Constitution antéricur: Sénat, Comice, magistratures judi-
ciaires civiles, — restent encore debout avec toutes leurs anciennes préro-
gatives. Seule la Potestas tribunicia a é1é6 déplacée des mains des tribuns du
peuple dans celles du Prince, mais pour se trouver ainsi renforcée par ea
continuité et par 'intervention directe du Prince dans 1’élaboration des actes
législatifs.

Le Principat n’a ainsi rien a voir avec I'autocratie caractéristique de la

(5) Mon. Aneyrae, 612: Res publica ex mea potestate in Senatus populisque arbitrium
transtuli,
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periode réellement imperiale des temps de Dioclétien ou de Constantin et des
leur successeur.

Le drame de la vietoire

Mais revenons done i la Curia, que nous avions quittée pour suivre quel-
que peu les ombres illustres, qui semblent, invisibles, errer encore parmi les
ruines augustes du Forum.

Jetez un coup d’oeil la-bas, au fond de la Curie. Presque attaché a la
paroi, voyez les restes d’un mur coupé en deux ailes symétriques. S’agit-il
de ’emplacement d’un sacellum ou d’un autel destiné a accueillir les sacri.
fices? On, croit plutdt reconnaitre dans cetle ruine la base de la fameuse statue
en or de la Victoire, dont Auguste avait fait présent au Sénat.

Si cette hypothése est fondée — et tout contribue a le faire croire — ce
coin de la vaste salle du Sénat connut le plus grand et, peut-étre, le plus émou-
vant drame de ’histoire ancienne. Vera 380, ’empereur Gratien avait porté le
coup le plus grave au paganisme en ordonnant d’enlever la statue de la Vie-
toire, divinité tutélaire du Sénat, en exécution dune série de lois, qui in-
terdisaient les pratiques superstiticuses des paiens.

A la fin du quatridme siécles, la classe conservatrice — et avant tout celle

des sénateurs — était encore fort attachée aux anciennes croyances et ceci
plutét pour le charme raffiné d’une religion liée aux anciennes traditions lit-
téraires et artistiques, que pour un sentiment véritable de dévotion idolétre.

Aprés 'ordre donné par Gratien, le Sénat qui comptait parmi ses mem-
bres des paiens traditionnalistes comme Pretestatus, Flavianus, Symmachus
et sans doute une majorité non chrétienne encore, décida de présenter a I’em-
pereur une pétition pour ’induire 3 révoquer son ordre. Mais le parti chré-
tien, fort de Pappui de S Damase et de St Ambroise, réussit a empécher
quune délégation du Sénat, présidée par Symmachus, préfet de Rome, fiit
recue par Gratien. En cette occasion, Symmacchus, en sa qualité de chef de
la délégation, rédigea la pétition, que nous possédons encore et qui est 1'un
des documents les plus remarquables de cette période de contrastes si in-
tenses.

« Chaque Nation — écrit Symmachus — a ses dieux et ses rites. Le Grand
Mystére ne peut étre approché en suivant une seule avenue, Mais la coutume
et la vocation doivent compter plus pour conférer quelque autorité a une
religion. Laisse-nous le simbole sur lequel ont prononcé leur serment tant de
générations. Laisse-nous le mode de vivre qui a donné pendant si longtemps
la propspérité a notre pays».

Nonobstant I’appel passionné de Symmachus, la statue de la Victoire fut
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enlevée el elle ne revinl jamais plus sur son autel qui, comme vous pouvez
le voir, est toujours vide. Une Ere s’était close pour toujours.

On peut se demander pourquoi ’on interdisait la présence d’un simula-
cre de la Victoire dans la salle du Sénat, avec autant d’acharnement, tandis
que "on laissait d’autre part revétir des charges publiques importantes 2 un
paien opinidtre lel que Pretestatus, qui fut proconsul d’Achaea, préfet du
prétoire e qui se qualifie sur son monument funéraire comme prétre de Vesta
et du Soleil, curial d’Hercule, voué au dieu Liber, neocurus et hiérophante,
purifié par le rite du Taurobole? Pourquoi refuser au Sénat un symbole, au
fond innocent, de sa grandeur passée, alors qu’on laissail se répandre sans y
porter obstacle sérieux un culte comme, par exemple, celui de Mithra, dont
les rites ressemblaient quelque peu a ceux des chrétiens, que promettait aussi
a ses adeptes, grice au baptéme du sang, ’oblation du pain consacré, un
enseignement symbolique de la résurrection, un lieu de repos éternel pour
ceux qui, comme les chrétiens, cherchaient une lumiére dans les ténebres?

Le motif en est que, pour un Etat désormais devenu confessionnel, le
Sénat élait encore, en tant que dépositaire de la tradition, 'obstacle le plus
fort qui s’opposait a la diffusion de la foi nouvelle. 1l n’était pas possible de
laisser dans 1’Assemblée la plus importante de I'Etat le simulacre dune di.
vinité, qui assignait des bornes aux aspirations humaines sur cette terre et
aux finalités de I'Etat. La foi nouvelle annongait au contraire une grande
espérance au-dela des limites de cette terre: elle promettait le salul, et non
pas la Victoire, au cofit des renonciations et non grace a des conquéles.

11 y avait d’ailleurs une raison plus profonde encore pour expliquer I'in-
compaltibilité entre esprit paien et le Christianisme. Ce dernier allait tran-
sformer, & la différence des autres cultes, les conceptions juridiques et poli-
tiques, qui avaient dominé, dés son deébut, la communauté romaine. Pour
les Romains, la personnalité était un revétement des droils, qui n’était re-
connu qu’au bénéfice des sculs citoyens romains, et plus tard, des hommes libres
de ’'Empire. En étendant le droit de cité, Rome avait essayé d’adapter les lois
d’une grande ville aux besoins infiniment plus vastes et variés d’un monde
en evolution, dont la force d’expansion était desormais indomptable. Elle
avait échoué dans ses efforls piur contenir cette force. Sa mission historique
élait accomplie.

La foi nouvelle n’avait pas seulement dépassé les limites territoriales de
I’Empire: elle avail renversé le droit écrit comme [’ancienne coulume, qui
avaient regi Rome par des siécles. La Chrétienté visait a donner aux peuples
du monde, dans sa totalité, une loi universelle et éternelle. Le' paganisme
abandonnait & I’Etat le souci de régler les rapports humains: la croyance, qui
allait s’affirmer, tachait d’envahir la sphére de compétence du pouvoir civil-
Ses articles de foi avaient la portée de préceples, obligatoires quoique depour-
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vus de sanction materielle, dans le sens que ses adeptes n’acceplaient pas
seulement un rite rigoureux, mais donnaient, en outre, leur adhésion i un
systtme complet et bien articulé de régles, qui exigeait non seulement des
sacrifices et des offrandes, mais la soumission totale & un mode de vie dé-
terminé.

Les conséquences de cetle nouvelle orientation de la pensée furent dé-
cisives: elles I'emportérent sur toute 'organisation du pouvoir civil et poli-
tigue. A une époque ou la seve de la vieille démocratie avait perdu toute =a
vigueur de croissance el de prolifération, I'Eglise chréticnne allait organiser
une société, qui se détachait chaque jour plus de 'ancienne sociélé romaine.

En termes juridiques, le droit romain n’avait reconnu des droits subjectifs
qu'aux citoyens d’aprés le droit civil, méme lorsque la naturalisation des
non-romains s'étendit a tout I’Empire.

Le Christianisme fit faire un énorme pas en avant aux conceptions dé-
mocratiques, ce qui aurait ¢été interdil aux conceptions romaines trop rigides
pour s’evoluer. La distinction entre les classes disparaissail, non seulecment
entre ciloyens ¢t non ciloyens, enlre palriciens et plébéiens, mais entre hom-
mes libres et hommes qui n’étaient pas libres. Le Maitre n’avait-il pas déclaré:
« Venez a moi, vous qui souffrez»? Ilsclaves et affranchis, paysans et artisans,
tous les humbles, tous ceux qui avaient é1é méprisés jusqu’alors, qui n’étaient
pas reconnus comme sujets de droit, qui n’avaient aucun abri ou poser leur
téte et protéger leur famille, avaient répondu a I'appel de ce Dieu, qui élait
leur semblable dans ’humilité et qui promettait une espérance et une justice
éternelles.

A une époque ou le formalisme de la procédure avait pris la place d’unc
justice substantielle, une religion qui dépassait de bien loin la routine judi.
ciaire ne pouvail que séduire les masses ainsi que les esprits plus éclairés.
La vieille formule romaine neminem laedere, suum cuique tribuere avait fait
son temps. La nouvelle justice annongait un principe différent et bien plus
vaste: ne fais pas a aulrui ce que tu ne veux pas qu’aulrui te fasse. Elle annon-
¢ail encore un aulre principe netlement chrétien: fait aux autres ce que iu
désires qu’autrui te fasse. (Cest cette seconde forme de justice, sur laquelle in-
siste Saint-Paul — c’est-a-dive la charitas — qui devint ’essence méme d’un
nouveau droit, Dans ses relalions avec les dieux, le monde romain concevail
des obligations bilatérales: il faisail des offres ¢l en attendait des bénéfices.
Le principe chrétien élait unilatéral: il imposait des devoirs sans contrepar-
ties.

Selon le nouveau point de vue, la constitution de la société ne pouvait
que s’uniformiser a ce schéma théorique. La justice représentait un ensemble
de devoirs conformes aux préceptes du divin Maitre. Comme nous avons, dans
un seul corps, plusicurs membres et que tous les membres n’ont pas la méme
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fonction, noua n’en formons pas moins un seul corps en Christ. Telle est I'idée
dominante qui constitua le centre des spéculations politiques au cours du
Moyen-Age. La structure du corps social apparut alors sous la conformation
symbolique d’un Corpus Mysticum, guide invisible, mais ommiprésent de la
pensée et de ’action.

Ainsi la collectivité sociale, qui avait été la conception fondamentale
de la démocratie romaine, n’était plus désormais un produit consensuel de la
volonté humaine, selon la tradition classique, dont Cicéron avait été le repré-
sentant le plus illustre.

Presque au méme moment ol 1’on enlevait la statue de la Victoire de son
autel dans le Curie, Auréle Augustin renversait sans hésiter la conception ci-
céronienne de I’Etat: il n’est pas une multitude rassemblée par un consente-
ment humain et par des buts d’utilité commune (6).

I’universalité avait pris la place de la collectivité. La constitution sociale
dlait devenue un paradigme toujours plus ¢loigné de son substratum humain.

La démocratie de autre co6té du rideaun

Lorsque Rome avait sa Curie, son Comice, votait librement ses lois et se
choisissait librement ses magistrats, il existait des peuplades sur les territoirves
sans confins de I’Est, qui n’avaient pas encore un nom dans 1’histoire ni un
coin de terre permettant de les individualiser géographiquement; des peupla-
des qui erraient sans direction fixe au mlieu des marais et des steppes désolées.
Peut-étre possédaient-ils du hétail, avee lequel ils partageaient une vie de
troupeau.

Ils ne connaissaient ni Marx ni Engels, ni Lénine, tout en étant des com-
munistes parfaits: ils n’avaient, en effet, ni Dieu ni loi ni «culte de la per-
sonnalité ». Ils ne connaissaient pas la propriété privée, car la propriété pré-
suppose une organisation sociale capable de la defendre. Ils n’avaient aucune
idée d’un Etat, car I'Etat présuppose une stabilité, un siege quelconque in-
stallé sur un territoire déterminé.

Cela ne les empéchait pas d’étre foncicrement honnétes: ils n’essayaient
pas de masquer leur mode de vie sous le manteau d’une démocratie. Ceci
nous dispense de faire un long chemin en arriére dans I’histoire pour tenter
de remonter jusqu’d D'origine de ces républiques qui, au-dela du Rideau, sc
nomment « populaires», escamotant ainsi, pour l'usage de l’extérieur, le
terme « démocratie ». Nous pouvons aflirmer d’avoir vu croitre sous nos yeux

(6) Aug., De Civ. Dei: Profecto non est coetus hominum juris consensu et utilitatis
communione sociatus.
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i ) e Le Conseil de I’Europe et son évolution

I’arbre de généalogie de cette démocratie, marchandise de deuxiéme choix, dés

le jour o, encore en herbe, il était arrosé par le sang de ses victimes.
Lenin, le fondateur et 'apotre d’une telle démocratie, nous definisse

son cadre théorique avec une grande exactitude: « La dictature du prolétariat,

par Dusan Sidjanski

Docteur és sciences politiquegde 1’ Université de Lausanne

c’est-a-dire 'organisation des opprimés sous forme d’une classe dominante Ancien professor adjoint & I’ Université Centrale du Venezuela

pour I’écrasement des oppresseurs, ne peut se limiter purement i un élargis-
sement de la démocratie . . . Il est clair que la ot il y a écrasement et violence,
il n’y a pas de liberté et il n’y a pas de démocratie. Engels I’a dit parfaite-
ment dans sa lettre a Bebel: le prolétariat fait usage de I’Etat non pas dans /q f/,/ -'//wt
I'intérét de la liberté, mais pour avoir raison de ses adversaires». Il n’est
pas possible un’interprétation équivoque de ces mots,

On peut donc en conclure avec le Vicomte Bertrand Russell: « Ce que
je trouve désastreux, c’est la négation de la démocratie (par les soviétiques).

’Lx/ o % = 67,/% V.

La_création du Conseil de I'Europe marque le début d'une étape nou-
velle dans I’évolution de la collaboration internationale. En effet, une double
uugmahle caractérise le Conseil de l’Lumpe' le ger aboralion

Une minorité, qui fonde son pouvoir sur le zéle de la police secréte, ne peut

étre que cruelle, despotique et rétrograde. Les dangers d’un pouvoir irrespon-
sable ont été reconnus en général au cours des XVIIIime of XIXéme gizcles, mais'-
ceux qui ont été éblouis par les succés extérieurs de 1’Union Soviétique ont

parlementaire sur le plan international et le fon(lesment 1(16910&1(111(3 commun
a_ses membres. Ces traits ne sont pas les fruils du hasard. lls se rattachent

|
a la transformation graduelle de relations _médiales el immédiales, qui tend i
( j/ a aboutir a la reconnaissance des droits méta- nationaux aux individus et a ]U

oublié tout ce que o a appris, au prix d’un tas de souffrances, au temps des 7
5, % i : :
coi :tournés : b dans en-Age ’
régimes absolus-. Ils‘sont rftour‘nba: a ce qu'il y avait de BE et le Moyen-Age, |7V leur participation aui’ fonctionnement démocratique des institutions interna-
avec I’étrange illusion d’étre a I'avant-garde du progreés ». 3

tionales. :
Ce progrés remarquable du point de vue général, n’est pas satisfaisant
du point de vue européen. Reflet pale de ’idéal de I'unité européenne, celle
institution ne semble pas moins fidelement refléchir la configuration réelle
des forces sociales qui ont présidé i sa création. Comme les cités de la Grece
Antique devant la menace de la ruine, I’'Europe hésite & s’unir. $’il exisle une
volonté de créer I’'Europe, elle est encore loin d’avoir acquis la force d’une
opinion générale européenne. Si de nombreuses causes causales (liens géo-
. graphiques, économiques, péril commun) et finales (croyances et idéologies
i communes) militent en faveur de I'union, ce sont souvent ces mémes causes
1
||
|

(ui, pergues sous l'angle striclement national ou d’intérét local & courte vue,
sopposent a la réalisation du « grand dessein » et a I’accomplissement de la
! nécessité toujours plus pressante. Bref, a 1’élan encore insuffisant et 3 la né-
cessité que l'on essaye de taire s’oppose la pludence des gouver nements, dictée

| E—

_ par les intéréts de politique quoh(henne._Requltanle de ces dzﬂ'erents (30111&1’1[5,

le Consell de ILLuope se.présenle comme une conmhauon entre lelan VB]SI
Srej)

]umle el la réaction, entre la pression fav01a11le des causes et leur opposumn. "

; / 1. Finalité et régionalisme geagmphzque et Ldf’ﬁlow Dans son article
P

" premier, le Statut du Conseil énonce que « le but du\ Conseil de I'FEurope est
i ;‘,"' H

(1) Conférence faite par auteur au Cenlre Um\(‘!fil'mr- des Hautes Etudes Euro-
péennes de I'Université de Strashourg, le 9 janvier 1956. \_
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de réaliser une union plus étroile entre ses Membres afin de sauvegarder et
de promouvoir les idéaux et les principes qui sont leur palrimoine commun

!

let de favoriser leur progrés économique et social ». Cette finalité est bipo-

laire: d’une part le fondement commun constitué par les principes (2) vers
lesquels convergent les courants spirituels, qui contribuent a créer une com-
munauté_de pensée sans laquelle il est difficile d’obtenir un fonctionnement et

une interprétation corrects des institutions communes; d’autre part, sur ce
fond commun se dresse la volonté de poursuivre et de réaliser, par un effort
commun, le progrés économigue et social des membres. (est en empruntant
ces deux tendances essentielles que le Conseil de ’Europe est appelé a forger
une union phls éiroite entre ses membres. Or, a en croire les enseignements
du passé, ces deux éléments — fondement et finalité du Conseil de I’'Europe —
sont les ciments essentiels des unions fédératives et les principaux éléments
constitutifs de la solidarité et de 'autorité sociales. Mais cette vue ambitieuse
est limitée par les pouvoirs réduits du Conseil et par son champ de compé-
tence dont les aﬂ'aires militaires, ainsi que celles d’ordre économique (dévo-
lues 2 PO.E.C.E. et 2 la C.E.C.A. ) sont exclues. Cependant, malgré Uintensité
réduite de ses compélences el de ses pouvoirs, le Conseil de I'Europe offre
une base organique au mouvement d’unification européenne en remplissant
son mle de coordénnateur et de promoteur. La eréation de la C.E.C.A. et
l’e_éa issement de 101ﬂamsa,unn_elu—ilr-aue_th.__34uxelles en sont des témoins
aulhentiques. (u
Cette communauté de principes ne constitue p ation gratuite:
elle est la gondlhaﬁ essentielle de la qualité de membre du Conseil de I’Eu-
~“tope. « Tout Membre du Conseil de I’Europe reconnait le principe de la préé-
minence du Droit et le principe en vertu duquel toute personne placée sous
sa juridiction doit jouir des droits de ’homme et des libertés fondamenta-
les » (3). C’est seulement lorsqu’un Etat européen remplit ces conditions qu’il
peut étre invité a devenir, &'il le désire, membre du Conseil (4). C’est sur
celte méme condition que se fonde le droit de suspension ou d’expulsion dont
le Conseil peut user contre ses membres. « Tout membre du Conseil de I'Eu-
rope qui enfreint gravement les dispositions de I'article 3 peut étre suspendu
de son droit de représentation et invité par le Comité des Ministres a se reti-
rer...» (5). Il s’en suit que le respect effectif du principe de la primauté
du droit et des droits de I’homme, constitue la condition sine qua non de tout

(2) Nous laissons de c¢6té les idéaux, car en dehors de Vidéal d'union, le Conseil met
en commun avanl tout les principes reconnus et appliqués par ses membres.

(3) CL. I"Article 3 du Statut du Conseil de I'Europe.

(4) Cf. PArticle 4 du Statut du Conseil de 1'Europe.

(5) Article 8 du Statut du Conseil de 'Europe.
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membre du_Conseil. Ainsi, le fondement commun sur lequel repose 1'édifice
du Conseil n’est pas un simple énoncé de principes, mais une loi pour les par-
tl(,s. comme nous venons de le noter, il constitue d’une part une condition
quahtalwe juridique pour I'admission de nouveaux membres et d’autre parl
une régle de comportement pour les parties dont irrespect est le fait-condi-
tion pour la suspension ou 'expulsion des membres, Ce trait unique dans
son genre fait du Conseil une association i fondement idéologique et trouve
son prolongement naturel dans la Convention européenne des droits de
I’homme.

Cette condition qualitative restreint davantage le cercle défini par les
limites géographiques. Car, le Conseil de I’Europe, comme son nom I"indique,
n’esl pas & vocation universelle, mais bien a vocation européenne: le Conseil
vise & réunir toutes les nations européennes ainsi que le confirme le libellé
de son article 4 « Tout Etat européen ... peut étre invité par le Comité des
Ministres a devenir Membre du Conseil de I’Europe ». L’application de cette
double condition explique le nombre relativement réduit des membres du
Conseil (6). Ici, le régionalisme n’est pas uniquement géographique, il est
également idéologique.

. 2. La double caractéristique du Conseil de UEurope et ses deux organes
principaux. - Deux courants animent le Conseil de I’E ‘urope, I'un dynamique
el 'autre statique. Leur point commun est la nécessité de eréer une Europe
unie. Alors que le courant dynamique incarne 1'élan vers I'intégralion euro-
péenne el recherche les solutions adéquates aux exigences de notre époque, le
courant statique, tout en hésitant a s’opposer franchement a cet élan, le freine
en recourant a des moyens classiques, parfois inadéquats et souvent lourds,
de procédés diplomatiques et de garanties spéciales. A travers celte simplifi-
cation de I'esprit, nous devinons la marche profonde du mouvement dialectique
entre deux directions apparamment contraires: d’une parte la recherche d’un
idéal européen, la communauté de pl:incip-e;, la volonté de faire I’'Europe, les
nécessités d’une économie unifiée et organisée répondant aux conditions de la
technique moderne, la solidarité européenne, ete. et d’autre part les perspee- :
lives, les sentiments et les traditions étroitement nationalistes soutenus par la
force des intérdts locaux. Cette puissance sociale dualiste marque la forme, le
fonctionnement et I’évolution du Conseil de I’'Europe. Elle semble, en outre,
trouver son expression dans les deux organes principaux du Conseil ainsi que
dans la répartition de leurs compétences.

2=t S

6
(6) Quinze membres dont un assoeié: Belgique, Danemark., France, Groce, Ivlande.

Islande, Italie, Luxemhours, Noryége, Pays-Bas, ]lvp. Féd. d’Allemagne, Royaume-Uni, Sa
(associé), Susde, Turqu:(‘. MB, Lo Sonie  Elona /-""’vblf‘ WLl e M“

"""“’ we. ;i Memee CL /4,1')‘4'»1, Mg JeA "yfn/né s ( f}/.')‘ )M—-é‘
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a) Le Comité des Ministres. - Le Comité des Ministres posséde le mono-
pole de I'action au sein du Conseil de I'Europe: il «est I'organe compétent
pour agir au nom du Conseil de I'Europe». Sa structure essenticllement clas-
sique se rapproche de celle d’une conférence internationale périodique des
membres du Conseil, représentés en principe par leurs ministres des affaires

élrangéres et prenant les décisions importantes & ['unanimité.

Deux moyens d’action sont mis a la disposition du Comité:jl° le Comilé
adresse des yecommandatiogs aux membres qu’il adopte a 'un@nimité, régle
les que.slionsmndéres ou de procédure, a la maJorlte simple et

prend les aulres décisions & la majorité qualifiée de deux tiers. Certes, les

edemswnsunportantes sont régies par la régle de I'unanimilé el n’ont la_poriée

&
ue_d’une_recommandation. Mais sur ce point méme il faut constater un cer-

'jtam progres du fait que la périodicilé des réunions du Comité crée une al-
'mosphére de solidarité quasi organique qui empreint les décisions toujours
/ davantage d’un caractére collectif et facilite la comprehénsion des parties
et leur accord; d’autre part, la recommandatmn conserve, tout le long de son
processus juridique, son caraclére organique ou de décision émanant d’un
organe européen el son caractére collectif ou de décision prise avec la par-
ticipation de lous les membres. Une fois adoptée, la décision sous forme de
recomandation constitue un acte juridique achevé qui s’adresse directement
aux membres et les oblige dans la mesure de sa foree obligatoire; elle n’a
pas besoin de ratification individuelle des membres pour revélir toute sa

|
t
\

| force el elle demeure oeuvre collective de l'organe commun (7).

~Cependani, ce caraciere organique el I entier de la recommandation ne
parvient pas a pallier les faiblesses de ce procédé. En effet, la volonté des
membres d’entourer le fonctionnement de cet organe inter-“éuvernemental
de toutes les garanties encombrantes esl _manifest@Faisant un pas en arriere
par rapport 2 la procédure en vigueur dans la plupart d’organisations inter-
nationales récentes, les membres ont adopté la régle de la double garantie,

" soit l'unanimité et le caraclere non obh'ra[one des. décisions_communes. En

{au sous celte Eorme, la garantie tend a (llsparallrt, des organisations inter-
nationales qui, en principe, ont jugé suffisant de se munir d’une des deux. A
ce propos, on peul remarquer que 1'Assemblée genelale des Nations Unies
prend ses décisions & la majorité, mais que ses actes sont des recommanda-
rllOl’lS' que le Conseil de séeurité peut prendre des décisions obligatoires mais
que pour cela I'unanimité des grandes puissances est requise; que le Conseil
_dL I'0.E.C.E. exige I'unanimité des membres mais que ses décisions peuvent
‘revétir la forme d’une obligation juridique; que parfois méme, comme c’est

(7) Cf. S. Calogeropoulos-Stratis, Communauté politique européenne. Etude faite pour
le Conseil de I'Europe, 1955, pp. 18-19.

obligation juridique.
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le cas de la Réunion des Ministres des affaires étrangéres de I'O.E.A. agis-
sant dans le cadre du Traité Interaméricain d’Assistance réciproque, (8) une
organisation peut adopter la procédure majoritaire et doter ses décisions de
force obligatoire. Contrairement a ces exemples, les décisions importantes du
Comité des Ministres du Conseil de 'Europe sont soumises a la régle de 1'u-
nanimité et n’ont que la portée d’une recommandalion ou d'une obligation
juridique incompléte, ne liant pas les memhrcs mais les laissant eFIJ}elne pos-
session_de leur pouvoir r de nullification. Néanmoins, ce pouvoir de nullifi-
cation est neutrahse en pa-ltlnéhr{ui fait pleclsemenl que les décisions reposent
sur laccmd unanime des membres et que le Comité des Ministres a la faculté

d’inviter ceux-ci a lui faire connaitre la suite qu’ils ont donnée a ses recom-

h. mandations. Si l'effet obligatoire des recommandations s’en ressent considé-
I .
| rablemet, elles n’en demeurent pas moins dépourvues de caractew dune pleine

D' m // ‘!’r’bw» eJ..e f,.[ @ Mo

20 Le Comité des Mmls[rcs d]SpOSG d’un autre moyen aussi, qui consiste
a élaborer les convenlions et les accords dans son sein; ces conventions ou
accords, dﬁment sidnés et raliﬁés, lient les membres. Mais, il faut distino'uer

et un autre stade inidividuel de ranflcahon. Cest seulement par P"accomplis-
sement de ces deux phases que Tacte acqmelt sa forme echevée; ainsi, ce
second moyen au début organique, n’est parfait que par les actes séparés de
chaque membre pris individuellement: la convention ou P’accord, oeuvre de
I’organe commun, sort de son orbite pour &itre soumis a la ratificalion indi-
viduelle des membres, sans laquelle elle reste un acte juridique inachevé, du
moins par rapporl au membre qui ne I'a pas ratifiée; autrement dit, la ra-
tification, élément extra-organique et individuel, est indispensable pour que
la convention ou I’accord lie et oblige les membres et revéte son caractére
juridique entier (9).

En conséquence de ce qui précéde, force est de conclure que l'organe
inter-gouvernemental et classique du Conseil de 1’Europe ne posséde, bien
que tégi par la régle de I'unanimité des conférences diplomatiques, qu’un
pouyoir de recommandation et non ws_;un_pouvon' de décision obligatoire.
Ainsi, I'organe jouissant de la confla)ipe "ouvernementale et du monopole
de I’action est privé de pouvoir effectif. C est par le truchement des conven-
tions et des accords seulement que les membres peuvent étre ]undlquement

—— ————————r-

(8) Adoplées a la majorité qualifiée des deux tiers, ces décisions sont obligatoires.

(9) Cf. les résultats ainsi obtenus: Convention européenne des Droits de 1'Homme,
Convention européenne d’assistance sociale et médicale, Convention européenne d’établis-
sement, elc.

.//
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liés et parfaitement obligés. D’un échelon & I'autre, on constate que loul a
¢été mis en oeuvre pour préserver les priviléges nationaux.

En dehors de ces aspects que nous venons d’examiner briévement, une
remarque générale s'impose: la forme du mécanisme de ’organe principal
du Conseil de I’'Europe - telle qu’elle est établie par le Statut - est classique
et inadéquate. Le fonctionnement du Comité des Ministres et ses ;I:Ied;x-ners
conlacts avee la réalité n’ant pas tardé i révéler les insuffisances de son mé-
canisme. Le fait que les -gii_r_l_nis_kl,re_s des affaires étrangéres en personne repré-
sen au Comilé a contribué a réduire la durée et la fréquence
des réunions de celui-ci et & entraver l’accomplissement de ses laches. En
oulre, le Comilé ne disposait pas, i ses débuts, des organes auxiliaires néces-
saires pour étudier efficacement les multiples recommandations adressées par
’Assemblée consultative et pour étre en mesure de se prononcer sur des sujels
trés variés. Entre la nécessilé de I’action el ces entraves, le méeanisme du Comité
des Ministres a_subi une évolution quadruple: la substitution partielle des
délégués des ministres aux ministres eux-mémes, la création des comités

. - T e emm——
d’experts, I"assouplissement de la procédure et le renforcement des obligations

dans le cadre de la Convention européenne des droits de I’homme.

Au début conseillers des ministres, les délégués des ministres ont été
accrédités a tilre de représentants permanents par les gouvernemenls auprés
du Conseil de I’'Europe. En mars 1952, le Comité des Ministres en leur confé-
rant, lors de sa dixiéme session, la dénomination de «Déléguésy, leur a donné
le pouvoir de prendre les décisions en toute matiére au nom du Comité des
ministres, a I'exclusion des questions ayant des répercussions politiques impor-
‘lantes, des questions sur lesquelles les délégués ne peuvent parvenir & un ac-
cord unanime (exceptées les questions administratives, financidres et de pro-
cédure) et de celles qui, de P'avis d'un ou de plusieurs délégués, devraient

| €tre renvoyées aux ministres pour décision (10). La création de cet organe

2 lesemi-permanent. ue a linitia

_a lin tive de I’Assemblée consultative, (11) contribue

p"z‘l alléger les tiches des ministres, a4 assurer la continuité et i renforcer le
1

caractére organique du fonctionnement du Comitél des ministres.

~ En outre, répondant a la nécessité de procéder par division du travail,
le Comité des ministres a institué huit comités d’experts, composés de fon-
ctionnaires en principe chefs des dwﬁi&w@fms?f
Etats membres. Ces experts étudient des questions sociales, de sécurité sociale,
de~ganie publique, de réglement pa.?i-ﬁquEL des differends, ete. Les comités

d’experts peuvent associer a leurs travaux les experts des diverses organisa-

(10) Cf. Procédure de IAssemblée Consulative, Conseil de I'Europe, Strasbourg, 1956,
p. 27.

(11) Rec. 9, 11, 15 AS (2) 74 du 18 aodt 1950,

Qi
Na
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tions internationales. Dans cet ordre d’idées, le Comité des ministres a gl
coutume de demander les avis techniques aux organisalions compétentes (12)
et a parfois cu recours a des conférences spécialisés (13).

En parlant de ’assouplissement de la procédure, on peut entendre deux
choses distinetes: d’une part le fait que le Comité a _renoncé, dans la plupart
des cas, au vote, jugeant préférable de s'efforcer de réaliser un accord unanime
dans ses décisions aﬁn de leur donner un plus grand _[)u'ids (14); et d’autre
p;l",;l.’-apﬂlﬁ-x-_ol-J"a;i'io‘:-lﬂ-;lonnéeil la conclusion d’accords partiels qui ne portent
pas atteinte a I'unité de I’ensemble. Sous cette double forme, I"assouplissement
a contribué a I'oeuvre unificatrice du Conseil de I'Europe.

Enfin, dans le cadre de la Convention européenne des droits de 1’homme,
le Comité des ministres est habilité a ])i'}ah'(lﬂl'e des décisions obligaloires pour

les parties. Ce progres est d’autant plus remarquable que le Comité prend
le droit de siéger au Comité (15). Cetle évolution est d’ailleurs naturelle si
I’on considére la place prépondérante gqu’oceupe la protection des droits de
I’homme et des libertés fondamentales dansflevfondament idéologique et juri-
dique du Conseil de 1'Europe. ' .

Malgré ce développement, le Comité des ministres ne s’est pas départi
de sa procédure essenticllement classique ni libéré des garanties lourdes doI}t
on a entouré 'action _({e I’organe seul compétent pour agir au nom du Conseil
de I.’Europe. Ce sont ces considérations qui nous onl amené a suggérer que le
Comité des ministres représente, avant tout, le courant statique et constitue
un frein a ’élan et & la capacité innovatrice de 1’Assemblée consultative. La
prébondéranca et les compétences, la structure et la procédure deil’orgaue
investi du pouvoir de décision ou plus précisément de recommandation, sont

autant de gages donnés aux souverainetés nationales contre les entrainements

de I’Assemblée_consultative.

-_BSL’Assernblée conslutative. 1’ Assemblée incarne par excellence '19, cou-
rant dynamique. Elle revét la forme originale d’un parlement européen em
bryonnaire ot sont représentées, en fonction du chiffre des populations, ].?S
forces politiques principales des nations membres. En adoptant, le 1{3 stout
1950, une recommandation aux lermes de laquelle les représentants a I’As-
semblée seront élus par les Parlements nationaux ou selon une procédure fixée

par ceux-ci, I’Assemblée a, de sa propre initiative, cherché a renforcer son

(12) Cette coutume constitue une quasi obligation d’aprés I’alinéa ¢) de Tarticle Pre
mier du Statut du Conseil de I'Europe. . ) .
(13) Notamment des conférences d’aviation civile, des services nationaux d’information,
ete. ‘ .
(14) Procédure de UAssemblée Consultative, pp. 24 et 25.
; : : g X
(15) CEL Darticle 32 de la Convention européenne des droits de I'homme.
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/
caractére représentantif ou parlementaire (16). En outre, les représentants
EPR : A = T — 5
s‘expriment en loule liberté el \'Ouflu titre " individuel selon leur conscience
et leurs convictions, et leur répartition est faite de telle maniére que 1’en-
semble de la représentation d’un pays reflete Iés forces démocratiques en
présence dans son Parlement national.

lte représentation des forces et des
opiniens politiques parlementaires aceroit considérablement le role et 1’im-
portance de I’ es membres de I"Assemblée ont
sibilité d’exercer une pression directe sur leurs gouvernements au sein des
Parlements. Coxlscienttﬁ?ce—i'ﬁil, IrAssemhlma discussion
de ses recommandations par les Parlements qui, des 1950, les regoivent par
Tintermédiaire du Bureau. En 1953, les ministres aussi ont insisté sur 1’im-
portance de ces débats parlementaires, qui font connaitre I'opinion du Parle-
ment aux gouvernements et leur permettent d’agir conformément a ces opi-

§L a_ces caracléristiques originales de I’Assemblée consultative on addi-
tionne le principe majoritaive qui_régit le vote de I’Assemblée, on échappe

a pos-

diff.iei-ﬁnent a la tentation de l'assimiler & un parlement européen. En effet,
cetle construction dirigée vers le dépassement des formes actuellement admises
en droil international, assure une xeprésentation parlementaire et démocrati-
que_des nalions membres, représentation non c@i[ﬂ)hﬁ&?ﬁﬁQ&l’éﬁté"&g
gouvernemenls respectifs: c’est le_premier essai d’action parlementaire sur le
plan_inter national. Mais cette hardiesse perd en bonne partie de sa valeur

“pralique, si ce n'est celle dun prototype, du fait des compétences et des .

pouvoirs trés limités de I’Assemblée: sgs compétences sont celles du_Conseil

ded'Europe, alors que ses pouvoirs sont uniquement consultatifs. L'institution
originale du Conseil de I'Europe est réduile 2 un rdle purement consultatif.
Le grand espoir a é1é soigneusement rendu inoffensif et 1’Assemblée dépourvue
de toute fonction législative ou de contréle qu’exercent les parlements. Certes,
celte structure permet la participation plus directe des peuples membres et
non seulement des gouvernements membres. La voix des peuples se fait enten-

dre par dessus les cloisons gouvernamentales, mais elle n’est qu'une conseil-

lere (17).

) . . I b . »
———>=—>  Mais ce grain d'idée n’est pas mort. Dés ses premiers débuts, 1’Assem-
r}{ blée a tenu & raffermir son caractére représentatif; a élargir les cadres trop

éiroits de ses compétences; a rendre plus fréquentes ses sessions; a affirmer

(16) A la premiére phrase du_paragraphe a) de Particle 25 du Statut « L’Assemblée
Consultative est composée des Représentants de chaque Membre, désignés selon la pro-

_cédure_adoptée par chaque Gouvernement », on a substitué en mai 1951 la disposition
/Z/ _sniv:lﬁE? «...élus par s tsignés selon une procédure fixée par celui-ei... .

(17) Cf. S. Calogeropoulos-Stralis, op. eit., p. 13,

Dermands /%lw b Lo & L %/270_,
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14y
son indépendance quant au choix des questions & débatire, & intensifier sa

capacile d’]lllllﬂ[l\’e el a organiser ses [ravaux. Ses ﬁffOI'[S d namigques ont une
Laj g

finalité commune: rendre plus intense et plus effective la force morale de
I’Assemblée consultative. D’autre part. de cetle idée timide et de son exemple
sont nées les Assemblées de la C.E.C.A. et de ’Union de I"Europe Occidentale.

La vitalité qui caractérise I’Assemblée consultive s’exprima entr
iy - - . - - .
/dans sa tendance a élargir ses compélences. D’aprés article 23 du “Statut,

I’Assemblée lﬁul__fl_élibérer et formuler des recommandations sur toute que-

stion répondant au but et rentrant dans la compétence du Conseil de I’Europe,

tels qu’ils sont définis au chapitre premier, de méme que sur toule question
qui lui est soumise pour avis par le Gomité des ministres; Or, le chapitre pre-
mier précise expressément que les questions relatives a la défense nationale
ne sont pas la compétence du Conseil de 'Europe. Sur ce point aucun doute
ne subsiste et, pourtant, e’est précisément ce point qui a éié mis en question
par 1"Assemblée ¢n 1950: elle n'hésita pas & se prononcer pour la discussion

des «questions relatives a la défense nationale» (18). A la suite de ce pré-

cédent, I"Assemblée a discuté plusicurs rapports sur les questions de défense
émanant de la commission des Affaires générales (19).
Le Statut prévoyait que 1'inseription des questions a 'ordre du jour de

I’Assemblée aura lieu sur proposition de celle-ci mais aprés approbation pa

le Comité des ministres. Dés sa session en 1949, I’Assemblée proposa que

I'article 23 du Statut fat amendé et le Comité des ministres renonca a exercer
en pratique son droit de contréle. En mai 1951, I'article 23 du Statut a été
amendé pour habiliter I’Assemblée a fixer son ordre du jour sans en référer

au Comité des ministres (20). Ainsi, tout en élargissant sa compélence, I’As-
semblée a renforeé son caractére d’organe indépendant et sa liberté d’initia-
tive. En effet, dépourvue de tout pouvoir de décision, ’Assemblée a tenu &

assoir légalement son pouvoir d’initiative. Dés ses premiers pas, I’Assemblée

- . € - I ¥ . . -
a prouvé clairement qu'elle est ’organe ‘créateur d’idées.'Si le Comité des

autrej _Ll}

It

Je

ministres a le monopole de I'aclion, I’Assemblée a le monopole de Uinitiativg.
Te Bilan des travaux du Conseil de ’Europe (1949-1954) confirme cette évi-
dence: I'Assemblée a adopté au cours de ces cing sessions 155 recommanda-
lions, 62 résolutions et 7 avis, sans compter les résolutions relatives & son pro-
pre réglement. Parmi les recommandations soumises au Comité des ministres
pendant cing ans, 45 ont été mises en oeuvre complétement et 17 1'ont été
partiellement, 21 ont été complétement rejetées, 64 sont a I'étude et 15 n’ont

(18) Cf. la résolution 3 du 18 aofit 1950 précisant que le Statut du Conseil de
I'Europe permet de discuterédes aspects politiques des problemes de défense européenne.

(19) Document 272 de 1’Assemblée (1954). )

(20) Cf. Procédure de U’Assemblée Consullative, op. ci‘fjp. 147.
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encore fait 1’objet d’aucune action (21). S.B.‘i__E_t_"__!?_oi_nt,fﬂ?gf’h_.],gf,lyfﬂnfi.sﬁ’ie__(le
’Assemblée contraste avec la prudence statique du Comité des ministres, dont
le programme d’action esl une exception remarquable qui confirme la regle.
Bien des causes ont été invoquées pour expliquer cette différence. On a, e.ntfe
autre, prétendu qu’elle n’est que le reflet de la différence qui sépare une idée
d’avee sa réalisation en acte, la conceplion initiale et le_projet d’avec les pos-
sibilités de leur mise en oeuvre: 1'’Assemblée consacre davantage de temps
/ aux projets et aux idées abstrailes, alors que les gouvernen.lenfs.so'ht olfnlig.és
’ de répondre aux nécessités pressantes (22). Celte remarque judicieuse dev.mle
une différence plus profonde. Enfermés dans le cadre de leurs occ:lpanons
quotidiennes et des intéréts locaux a courte vue, les gouvernements n'ont que
trop tendance & voir la réalité, el & agir en conséquence, dans cette perspe.ctwe
étroite; en plus, dans leur effort pour garder leurs positions de force nationa-

les et leurs priviléges, ils ne sont disposés a offrir que le minimum indispensa-

ble; par contre, les membres de 1’Assemblée, libérés de ces préoccupations.
2

immédiates et des responsabilités concrétes, jouent le role d’avant-garde dans
ﬁ_s;;mée consultative que, parfois, ils démantef¢nt, inconsciemment ou inten-
~lionnellement, par leurs actes en tant que membres de:*s parlemen’ts on des
'—Jgouvernements nationaux. Cette duplicité témoigne d’ailleurs de ’lems[en(:fa.,
en premier lieu, d’'un courant en faveur de I'Europe unie dont lAssembIefa
se fait le porte-parole et, en deuxiéme lieu, d’un contre-cougant poussan% .
wréduire I’Assemblée i son role consultatif et a alourdir la structure du Comité.

. ’ I3 ) "
En fait, il semble que la volonté de créer I’'Europe n’est pas encore suffisamment

puissante et populaire pour s'imposer a tous les échelons, aux parlements na-
E i

-

lionaux et partant aux gouvernements et a I’'Europe. -

Ce développement concernant I’établissement de I'ordre du jour a abouti
i certaines modifications du Réglement de ’Assemblée en octobre 1955 dans
le cadre d’une revision générale de son Réglement. Une distinction y est établie
entre le role des questions soumises & I’Assemblée et I'ordre du jour ﬁxé i
partir de ce role. Figurent au réle les questions suivantes: 1° les communica-
tions du Comité des ministres a ’Assemblée (raports, demandes d’avis, ete.)
20 T,es communications adressées a I’Assemblées par les organisations matio-
nales, internationales ou supranationales en vertu d’accords passés entre elles
et I’Assemblée 3° Les propositions déposées et signées par dix représentants au
moins et inscrite au réle  la majorité des deux tiers des suffrages exprimés
soit a I’Assemblée soit & la Commission permanente et 40 toute question dont
est saisie une commission en vertu d’une décision prise par 1’Assemblée ou

(21) Conseil de I'Europe, Strashourg, Mai 1954. )
(22) Dans ce sens, M. A. H. Robertson, The Council of Europe as an organ of infer-
governmental co-operation, Centre Universitaire des Tautes Ftudes Européennes, Strashourg,

1032, p. 72.
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la Commission permanente. La seconde phase consiste dans la prépanation

du projet de l'ordre du jour par le Bureau de I’Assemblée a base des questjons
inscrites au role (23). Ce projel est soumis a la Commission pennanente\_( ui _,f—-
adople un ordre du jour, -

Aprés discussion sommaire, I’Assemblée renvoie généralement les questions

aux commissions compétentes pour un examen approfondi. Celle-ci charge un hades—%

rapporleur de présenter les motifs et les conclusions a I’Assemblée. Ces con-

clusions qui revélent la forme d’un projet de recommandation, d’avis, de réso-, ., « :
. — | tion, o /B % s

lution ou de directive sont soumises au vote. Toutes ces résolutions, sauf eelles!| //

portant sur les questions relatives a son mode de fonctionnement, sont prises |
a la majorité des deux tiers des voix exprimées. Toutes les conclusions sous/ L
forme de recommardation et certains avis sont transmis au Comité des mi-
nistres. Il s’ensuit une double limitation du pouvoir de 1’Assemblée: son!

pouvoir n’est que consultatif et intérieur. En effet, d’une part la forme la plus MA/MJU%/L’\,
importante de la décision de I"Assemblée ne peut avoir que la force d’une
recommandation et cette recommandation est nécessairement ( ) e
intérieure, car elle s’adresse au Comité des ministres. Ce n’est qu’aprés fap- j*ﬂz'
probation du Comilé que ces recommandations sont trasmises aux gouver-

nements des membres pour leur application (24). Mis 2 nu, ce mécanisme

porte en lui-méme la raison du développement des compétences et de ’affirma-

tion de I'indépendance d’initiative de 1’Assemblée. En effet, le Comité des

ministres n’avail pas de raison sérieuse pour s’y opposer lant q:li’ij-_é-(-)r-ié.ervailt

jce contrdle final sur les recommandations de I’Assemblée. 1.’ Assemblée a évolué

\Iibremenl, mais le Comilé a gardé jalousement ce droit de contrdle final. Cepen-

dant, a plusieures reprises I’Assemblée a manifesté le désir de percer ce vase

clos. Certaines résolutions qui lui permettent de faire connaitre son point de

vue ont é1é empreintes de cette tendance. Il semble que ’on puisse la discerner

d’autre part

notamment dans certains résolutions invitant les parlements des territoires (} .-
d’outre-meﬂ des membres a envoyer leur représentants a 1’Assemblée ou dans )
celles s’adressant aux organisations internationales et leur recommandant d’ado-
pter une cerlaine politique (25).4Malgré ces essais, I'essentiel du méeanisme
tel que nous venons de le déerire demeure intact.

Pour pouvoir affronter les nombreux travaux qui lui incombent, I’Assem-
blée a dG multiplier ses réunions, assurer la continuité de ses activités et les

(23) L'ordre du jour contient obligatoirement les questions que le Comité lui soumet
pour avis (art. 23 a du Statut) et le rapport d’activité de la Commission permanente.

(24) Cf. Procédure de I’Assemblée Consultative, op. cit., p. 187 et le Bilan, ap. cit., p. 8.

(25) CI. Rés 13 AS (2) 126, 125.du 28 aoiit 1950; cf. les résolutions 25 AS (e) 102
du 16 janvier 1953, 40" AS (5) 206 du 25 septembre 1953, répondant au rapport de
PO.E.C.E. et recommandant une politique d’investissement sélective et de productivité
accrue. =

Il . Boesic L. 107
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orgamiser selon le prinicipe de la division du travail. Le Statut prévoit que
I’Assemblée tient chaque année une session. Depuis 1950, la session annuelle
a été divisée en deux et depuis 1953 en lrois parties pour permetlre a 1’As-
semblée de s'acquitter de ses tiches nombreuses. D’autre part, elle a établi la

Commission permanente el diverses commissim}s_ our coordonner et répartir
' e v
44&{"«\”\1\3‘1 ‘dL (/' ‘)/6444 J

ses travaux.
La Commission permanenle esl une Assemblée «en miniature» qui assure

la continuité de ’action de 1’Assemblée et peut éventuellement agir en son

nom. La Commission permanente a pour fonetion de coordonner les diverses

résolutions de I’Assemblée, ainsi que les rapports el les recommandations éma-

nant des différentes commissions; de préparer les travaux de I’Assemblée pour
la session suivante et d’adopter toutes mesures susceptible de faciliter et d’ac-
célérer le travail de I’Assemblée. Daus ce cadre, la Commission permanente

suit et coordonne les travaux des commissions pendant I'intersession et, en

cas d'urgence, peut les saisir de certaines questions. Ces différentes commissions
établies selon le principe de la spécialisation et la rationalisation sont de deux
expéees: générales comme celles des Affaires générales, du Réglement et des
Prérogatives, des Questions juridiques et administratives; économiques; so-
ciales ete. et spéciales comme celles de 1’Agriculture, des Nations européennes

non représentées au Conseil de I'Europe, de la Solidarité européenne en cas
de calamité, etc.~/€’-esl/gréce 4 celte organisation inlerne qui rappelle celle
des parlements naEio:x%uxj/ﬁa{eZ I’Assemblée remplit efficacement ses fonctions.

Cette évolution des compétences et de I'organisation de I’Assemblée ont
permis au Comité des ministres de mettre en relief la_double fonction de
I’Assemblée consultative: 1) adresser des recommandations au Comité des mi-
nistres en vue de susciter une action des gouvernemenls membres; les mini-

stres ont reconnu que la régle de Wﬂﬂg@gs
coutumes et traditions des pays membres s’allient souvent pour entrayer 1’ap-
gmwm
semblée jouat son role non seulement "dlaboration du programme d’ac-
Tion, mais encore dans sa_mise en oeuvre. 2) servir de guide a 'opinion publi-
‘Wm I’heure; a ce propos, les ministres
ont exprimé lespoir que I’Assemblée consacrerait une partie plus importante
de son temps aux débats:généraux, dont le débat politique de 1953 et les
discussions sur les rapports de I’0.E.C.E. sont des exemples; cette influence
sur opinion s’exercerait de deux fagons: par I'information et par la com-
préhension des divers points de vue et le contact étroit qui s'établit entre les
représentants a 1’Assemblée et qui ont d’heureux effets sur les parlements

nationaux (26).

(26) La Procédure de I'Assemblée Consultative, op. cit., pp. 151-152.

-
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(’est une reconnaissance officielle de Ia force de cel organe représentatif,

de sa puissance d'initiative et de I’élan dynamique qui animent son évolution

ot tendent a le transformer, dans un avenir imprévisible, en parlement euro-
péen. Certes, cette force est enchainée par la forme de ses décisions qui, d’ail- %
leurs, sonl soumises au contréle terminal du Comité des ministres. Mais, en
{iant "Assembl ltati g ¢ ’é 6
etudiant ssemblée consultalive, on ne peul s empécher d’évoquer les débuts s S
et les développements des parlements nationaux. Créés sous forme de conseils

3/ ou d’assemblées revélues des pouvoirs purement consultatifs, c’est par une

!)‘ongue évolution historique ques les parlements nationaux ont réussi a élargir
progressivement leurs pouvoirsjusqu’a incarner le pouvoir législatif national

et exercer un cerlain contréle sur le pouvoir exécutif. Si le sort de 1’Assem-

-

b!'lee appartient a ’avenir, un fait est dés a présent certain: I’Assemblée consul-

talive contient en germe les lrails d’un parlement européen. Et ce n’est pas
par pur hasard que ce modéle a é1é repris et accentué par PUE.Q. et la C.E.
E{E\et qu’il est présent dans tous les projets visant a I'union de 'Europe.

3. Les relations entre les deux principaux organes et leur évolution. - Nous
avons insisté tout au long de cet exposé sur les caractéres antinomiques des
deux principaux organes: sur le dynamisme de I’Assemblée, son élan et son
originalité et sur la lourdeur et la forme intergouvernamentale accentuée du
gomitéqes minisires. Ces deux trails essentiels présagent le conflit qui ne
devait pas manquer de se produire. Mais si on y joint la rigidité des leurs

= rapports initiaux, une seule surprise demeure possible, c’est que le conflit n’ait
pas lieu. Ces rapports initiaux étaienl régis parfad procédure qui se résume fﬂ-)—/w’r'”t‘.’,
dans I’échange de communications éerites, "Assemblée adressant ses recom-
mandations el avis au Comilé qui a son tour lui présente un rapport et soumet
certaines queslions pour avis ou pour étude complémentaire. Cette double
cause a provoqué une grande lension en 1950. Depuis, on s’est efforcé d’y
remédier en assouplissant et en intensifiant leurs relations et en harmonisant

teurs activités. Nous nous bornerons a esquisser les principaux facteurs du

progrés obtenu:

parole; d’autre parl, le Président de I’Assemblee .a 1’accés au Comité des mi-
nistres en qualité de porte-parole de I’Assemblée. Cest dans le cadre de ces
usages, que les ministres ont parfois exposé a ’Assemblée leurs propositions
comme ee fut le cas pour le Plan Schuman notamment. Signalons que dans sa
réponse au « programime d’action », I'Assemblée MMS et

de_paro ix_délégués des ministres (27). |
:

- - . ; S
(27) CL 'art. 45 du Réglement de 1’Assemblée: Aeeds @ U'Assemblée et aux commissions.




30

L'EUROPE, NAISSANTE

b) P’établissement de/;pporls organiques par la création du Comité mixle
S - = " 4 = S O T

ou siegent cote a cote sépt representants du Comité des minisires et sept re-

présentants de 1’Assemblée. Cet organe commun coord

e

= onne leurs activités par
I'examen périodique des problémes qui leur sont com_miﬁ_iis:“e't”érmaie'a—sﬁscite
les mesures susceplibles de donner un effet
.sxdop_t'ées par le Comité des 1 A

pratique aux recommandations
B[i'-1"A's;é;n‘mgéfﬁ-_é-s_mseux dinsister
| sur les avantages de celte collaboration organique instituée entre les deux
’ principaux organes; elle a permis, en créant une atmoshpére propice et des

liens permanents et directs, d’accroitre I’homoggnéité du Conseil de I'Eu

des ministres

Furope
et la rapidité et ’efficacité de son action, 4; A n:/a-«-&- e //{uéu" '%/A«
Md‘t{é_

¢) indirectement, par la collaboration des deux orfanes au sein du Co-

]

i

|

|

‘ mité spécial de Liaison.. Bien que le probléme des réfugiers constitue I"objet
[ el R G o ol : . .

1' zg{ ceé‘a‘:‘ essentiel du Comlte,/ﬂ a fourni accessoirement et par sa composition un nou-
|
|
|

veau lieu de réunion ou des représentants des deux’ organes étudient certains
problémes en commun et échangent sur place des idées. De ce fait le Comité
spécial compléte ’action coordinatrice du Comité mixt¥ et contribue au ren-
I T s
forcement des liens organiques enire 1’Assemblée et le Comité des ministres

| barer ] 3 q .

e (28). . 4 plivedinans .

| d) indirectement, par e support permanent des activités du Conseil de
. ) T R ) T F .*  m 0 '3 .

; J I'Europe qu’est son Secréla at_genéral. A I'instar des Segrétariats des autres

organisations inlel'llat-{wo}:;léﬁﬁ—ﬁg@ﬁm du Conseil de I'Europe joue un
role particuliérement important dans Porganisation, la coordination et la con-
inuité des travaux du Conseil. Pour accomplir ses fonctions qui tendent i dé-
border les cadres sirictement techniques, le Secrétariat se subdivisent en dix
«lirections ou services, dont les services de I'Assemblée, la direction politique,
la direction des études, le service junidique, le service des relalions extérien.
1";5, la direction des droits de ’homme, ete. C'est sur cet appareil que repose
une honne partie des travaux et des réalisationy du Conseil de I'Europe.
e) indirectement, par la représentation permanente des gouvernements au
&W sicge du Conseil. Dans |a plupart des cas, ces représentants permanents sont éga-
M lement désignés pour représenter leurs gouvernments aux réunions des délégués
‘ i des ministres. Ainsi, par la connaissance des affaires du Conseil et par le contacl
direct avee les autres représentants, ils facilitent la prise de décisions eommunes
; en rendant plus organique G o mécanisme du Conseil. De ce fait, une cer-
| laine continuité semble institude entre los différents stades par lesquels passent
les propositions pour aboutir aux décisions: entre le stade préparatoire, celui de

v

A\

] I'examen des gouvernements — autrefois individuel et inorganique — et celui de
3 fque — et cel

| la prise de décision a I'échelon gouvernemental. Cette tendance répond a la né-

| cessité générale de coordination des aclivités gouvernementales el intergouverne-

(28) Cf. Procédure de UAssemblée Consultative, op. cil., pp. 36-37.

|
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nentales. Consciente de cette nécessité, I’Assemblée a recommandé dans le cadre

I i K. 4 .’ .
Tu « programme d’action » que tous les membres désignassent un secrétaire ou

: © id . " . . . e a
us-secrétaire d’Etat aux affaires européennes qui coordonneraient les aomvtteS////
SOUS- ; !
i s diverses organis ns européennes.

gouvernamentales au sein des diverses organisations euroy ; . -

; D’autres facteurs aussi ont eu une influence favorable sur "aceroissement «

1 9 1 I oy o o 'els

la compréhension mutuelle, parmi lesquels on pourrait citer: les glamlls praj

‘ ‘ ' ¢ politi 0 cque ité né son
de I’Assemblée (Communauté politique, C.E.D. auxquels le Comité a don

W ¢ aulr : us silence.
lique générale. Et d’autres que nous PREBODIS BOMESILE e e s
Par I’action de ces divers facteurs, la juxtaposition rigide ('es eu'x ’mgl-_‘
principaux du Conseil est remplacée pr(.)gresswt?menlt Par uEﬁ t.n‘tex'pen::‘lr:alnclti
croissanle, une collaboration plus organique et immédialte. nutlafuie )[(“r N
que el la pression de I"Assemblée et Iattitude plus st?uple du C’omlte Bn l_:,.‘al..e-
dement contribué a cdpmgrés. L’appareil se perfection.ne par)etape.. ermei
ment encore, le Comité g’étant plaint d’étre souvent mal 'mforme‘ des travaux 1:5
commissions, les délégués ont été admis a assister aux deba:ts et a’se’ d.oeflmpnl r
sur les travaux des commissionsde 1’Assemblée (29). Cette interpénétration plus

a al d |‘)110n
dllecte [)eltnellla d accrollre l T Jldlte el leﬂl(.d(llle de lexanleli et 1 aao

5 . s " o
des recommandations de ’Assemblée par le Comité des ministres. C’est le E.o
1 i énélrali i 5 eux
seil de 'Europe qui bénéficie de cette interpénétration plus intense de ces «

principaux organes.

4, Remarques conclusives, - Les efforts répéiés de I’Assemhléf: pour amenld?r
le Statut du Conseil de ’Europe font ressortir claire-men.t lf‘:S défauts c?ssientle 5
de I'organisation. Ces projets d’amendements visalenf prm(‘zlpa.le‘amen: a afuT[r_::
pression du droit de veto du Comité des ministres et a la de,'ﬁmtlon d’une Au ;
rité européenne dotée de fonctions limitées mais de pm
meni de deux arficles du Statul est recommandé afin n(?ta.zmmenl que les
conclusions du Comité des ministres aient force d’accord réciproques que les
t]Elﬂts- membres seraient tenus _d’appliquer. L&'_ritgpd_.an(".g;Vg[f}__g_tg_ ;:Hf)rts. 013:;
‘double: alléger le mécanisme inadéquat du vote du Comité et transformer

recommandations en décisions juridiquement obligatoires pour les Elats mem-
bres. Restés a I'état de projet, ces amendements suggérés ne font que mellre
en relief les insuffisances originelles du Conseil de 1'Europe.

3 ¢ iriger ; cerlai sions, ses acles
En outre, I’Assemhlée a essayé de diriger, dans certaines oceasions, R acles
vers 'exlérieur sans passer par le Comité. Tel et le cas notamment pour cer al)
FMV\N\B\—AWW i internationale (européenne
nes de ses résolutions relatives a la t‘:‘qprdmallon inte nat_ ( : pm'e &
qui s’adressent aux autres organisations. Cependant, le mécanisme deme :

(29) Cf. Le programme d’action et les modifications du Réglement de 1’Assemblée
(juillet 1955).

: \ T
t le poids des opinions émises par I’Assemblée sur les problémes de poli- £

&
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sentiellement lourd et inefficace. L’organe dynamique, représentatif, régi par le
Jprincipe majoritaire, est confiné dans son role purement consultatif; en plus,
ses résolutions les plus imporlan)li formulées sous forme de recommandation
n’ont qu’une portée intérieure: elles aboutissent au Comité des ministels qui,
s'il les adopte;Tes transmet aux gouvernements membres. De celle maniére, |’ or-
C gane slatique, alourdi par toutes les garanties, exerce un conlrdle sur Iaction
(purement consultative de I’Assemblée. L’élan de I'Assemblée est mis en echec
par le mécanisme du Comité des ministres, dont les décisions importantes bien
‘que prises & 'unanimité n’ont la foree que de recommandalicns. L’organe de
décision du Conseil de IEurope a été privé des pouvoirs que ’on rencontre
dans les organisations internationales en proie aux luttes idéologiques comme
I’'O.N.U. 11 semble que dans le Conseil de I’Europe tout a é1é mis en oeuvre
pour empécher son action el présorver les intéréts nationaux.

Dans ces conditions, il est naturm a dit adopt&i des
dnoyeus purement conventionnels. Le cadre du Conseil a é1é propice aux initia-
lives et a I’élaboration collective de conventions communes. 1.es résultats les
plus tangibles ont é1é obtenus dans ce domaine comme le témoignent les diffé-
rentes conventions européennes des droits de I'homme, d’établissement, d’assi-
stance sociale et médicale, ele. Fait remarquable, dans la convention des droits

___de 'homme, le Comité des ministres prend des décisions obligatoires & la ma-

Zi:‘jori-té des deux tiers. Il y a 12 une sorte d’amendement extra-si:iutaire dans Je
cadre d’une convention européenne. Une réalisation partielle qui demande 3
étre généralisée.

Malgré les efforts de I'Assemblée et ces résultats partiels mais réels, la
coopéralion européenne au sein du Conseil demeure empreinte de la lourdeur
traditionnelle: la conception hardie dune Assemblée e%-
lre-poids la forme inadéquate du Comité des minisires Cet équilibre n’est que
spécieux, car, en fait, il est brisé au profit de l’orgam?ihi;;é_téﬁrﬁa“seul ca-
pable d’adresser des recommandations aux Etlats membres. Au monopole de
Iinitiative de I"Assemblée on a opposé le monopole de I'action hoiteuse du Co-
mité. Néanmoins, force est d’admettre que ces eribiques justifiées ne sape pas
le réle d’inspirateur et de coordé.nnateur des activités européennes que tend a

s remplir le Conseil de I’Europe. Redisons-le, 1a C.E.C.A. est sortie de son sein. '
Et pour clore cet exXposé, revenons i Poriginalité essentielle du Conseil de
I’Europe, son fondement idéologique., L’expression de fondemont idéologique

-—
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risque de créer une confusion, car il s’agil, dans cetle structure organisée, moins
d’une idéologie que de principes communs. En effet, dans la projection conven-
tionnelle de c¢e fondement commun

nous  retrouyons les principes des

droits de I’homme admis et entérinés dans tous les pays membres. La conven-

) tion ne définit pas un idéal our I’avenir, mais organise la protection euro-
I g
Vl péenne des droits depuis longtemps reconnus er mis en oeuvre par 15-. membres
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individuellement. L’accent porte sur la protect?on métanati;nalq‘letcizzis.
enne. Quant aux conséquences juridiques p.rathues du fot:re:;mnnre comme,
nous avons pu les apprécier négativement so:-.t .pzu- l'e 1'efu’s a -m,e re comme
membre des Etats ne remplissant pas les condltwns. imposées paf ce ozuuemes
commun. Seule une épreuve coneréle nous renseignera sur ses conséq

. y V (lﬂn[ ]LUIO € dﬁlt
_ p
pOSlt‘lVﬁS LG cas de [Jh pre GSM eprell e

P p ] > t .
l)alls ﬁ“(_‘, erspecltive e f()]ld ment omimun l]e]n ndae e
L+ ] kY ] e (] a I, lahﬂla ion el

la définition d’un idéal commun. Par sa destinnée spirituelle it.ffaolgza,::ll:llcllr;:
I’Europe a la mission de concilier les deux exlremm;en forgeant ‘1 e;l] ol
me de demain. A cette mission, il faul donner une ame et L'fn corps.

iller les masses, forcer les gouvernements et avant tout agir.



