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CHAPITRE 1L

Que la centralisation administrative est une institution de V'ancien
régime, et non pas 'ouvre de la Révolution ni de I'Empire,comme
on le dit.

Jai entendu jadis un orateur, dans le temps ol nous
avions des assemblées politiques en France, qui di-
sait, en parlant de la centralisation administrative :
« Cette belle conquéte de la Révolution, que I’Europe
nous envie. » Je veux bien que la centralisation soit
une belle conquéte, je consens a ce que I'Europe
nous 'envie, mais je soutiens que ce n’est point une
conquéte de la Révolution. C’est, au contraire, un
- produit de ’ancien régime, et, j'ajouterai, la seule
portion de la constitution politique de l'ancien régime
qui ait survécu & la Révolution, parce que c’était la
seule qui pfit s’accommoder de l'état social nouveau
que cette Révolution a créé. Le lecteur qui aurala
patience de lire attentivement le présent chapitre trou-
vera peut-étre que j'ai surabondamment prouvé ma
thése.

Je prie qu'on me permelle d’abord de mettre & part
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ce qu’on appelait les pays d’état, c’est a-dire les pro-
vinces qui s’administraient, ou plutdt avaient l'air de
s’administrer encore en partie elles-mémes.

Les pays d’état, placés aux extrémités du royaume, -
ne contenaient guére que le quart de la population to-
tale de la France, et, parmi eux, il n’y en avait que
deux ou la liberté provinciale fiit réellement vivante.
Je reviendrai plus-tard aux pays d’état, et je mon-
trerai jusqu’a quel point le pouvoir central les avait as-
sujettis eux-mémes aux régles communes (1).

Je veux m’occuper principalement ici de ce qu’on
nommaeit dans la langue administrative du temps les pays
d'élection, quoiqu’il y efit 1a moins d’élections que nulle
part ailleurs. Ceux-la enveloppaient Paris de toute part ;
ils se tenaient tous ensemble, et formaient le cceur et
la meilleure partie du corps de la France. .
~ Quand on jette un premier regard sur I’ancienne ad-

ministration du royaume, tout y parait d’abord diver-
8ité de régles et d’autorité, enchevétrement de pouvoirs.
La France est couverte de corps administratifs ou de
fonctionnaires isolés qui ne dépendent pas les uns des
autres , et qui prennent part au gouvernement en vertu
d’un droit qu'ils ont acheté et qu’on ne peut leur repren-
dre. Souvent leurs attributions sont si entremélées et si

(1) Voyez I'appendice:
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contigués qu’ils se pressent et s’entre-choquent dans le
cercle des mémes affaires.

Des cours de justice prennent part indirectement &
la puissance législative ; elles ont le droit de faire des
réglements administratifs qui obligent dans les limites
de leur ressort. Quelquefois elles tiennent tdte & 1'ad-
ministration proprement dite, bldment bruyamment ses
mesures et décrétent ses agents. De simples juges font
des ordonnances de police dans les villes et dans les
bourgs de leur résidence.

Les villes ont des constitutions trés-diverses. Leurs
magistrats portent des noms différents, ou puisent leurs
pouvoirs & différentes sources : ici un maire, 13 des con-
suls, ailleurs des syndics. Quelques-uns sont choisis par
le roi, quelques autres par I’ancien seigneur ou le prince
apanagiste; il y en a qui sont élus pour un an par leurs
concitoyens, et d’autres qui ont acheté le droit de gou-
verner ceuxsci i perpétuité.

Ce sont 1a les débris des anciens pouvoirs; mais il
s'est établi peu & peu au milieu d’eux une chose compa-
rativement nouvelle ou transformée, qui me reste 2
peindre.

Au centre du royaume et prés du trone s’est peu
a peu formé un corps administratif d’'une puissance
singuliére, et dans le sein duquel tous les pouvoirs se

réunissent d’une facon nouvelle, ke conseil du roi.
' "
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Son origne est antique, mais la plupart de ses fonc-
tions sont de date récente. Il est tout a la fois : cour
supréme de justice, caril a le droit de casser les arréts
de tous les tribunaut ordinaires; tribunal supérieur
administratif : ¢’est de lui que ressortissent en dernier
ressort toutes les juridictions spéciales. Comme conseil
du gouvernement, il posséde en outre, sous le bon plai-
sir du roi, la puissance législative, discute et propose
la plupart des lois, fixe et répartit les imp6ts. Comme
conseil supérieur d’administration, c¢’est & lui d’établir
les régles générales qui doivent diriger les agents du
gouvernement. Lui-méme décide toutes les affaires im-
portantes et surveille les pouvoirs secondaires. Tout finit
par aboutir a lui, et delui part le mouvement qui se com-
munique & tout. Cependant il n’a point de juridiction
propre. C’est le roi qui seul décide, alors méme que le
conseil semble prononcer. Méme en ayant I'air de ren-
dre la justice, celui-ci n’est composé que de simples
donneurs d'avis, ainsi que le dit le parlement dans une
de ses remontrances.

Ce conseil n’est point composé de grands seigneurs,
mais de personnages de médiocre ou de basse naissance,
d’anciens intendants et autres gens consommés dans la
pratique des affaires, tous révocables.

I agit d’ordinaire discrétement et sans bruit, mon-
trant toujours moins de prétentions que de pouvoir.
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Aussi n’a-t-il par lui-méme aucun éclat; ou plutdt il se
perd dans la spléndeur du trdne dont il est proche, si
puissant qu'il touche & tout, et en méme temps si
obscur que c’est & peine si I'histoire le remarque.

De méme que toute 'administration du pays est di-
rigée par un corps unique, presque tout le maniement
des affaires intérieures est confié aux soins d’'un seul
agent, le contrdleur général. ’

Si vous ouvrez un almanach de I'ancien régime, vous
y trouvez que chaque province avait son ministre par-
ticulier ; mais, quand on étudie I’administration dans les
dossiers , on apercoit bientdt que le ministre de la
province n’a que quelques occasions peu importantes
d’agir. Le train ordinaire des affaires est mené par le
controleur général ; celui-ci a attiré peu & peu a lui toutes
les affaires qui donnent lieu & des questions d’argent,
c’est-d-dire 'administration publique presque tout en-
tiére. On le voit agir successivement comme ministre des
finances, ministre de l'intérieur, ministre des travaux
publics, ministre du commerce.

De méme que I'administration centrale n’a, & vrai
dire, qu’un seul agent i Paris, elle n’a qu’un seul agent
dans chaque province. On trouve encore, au dix-hui-
tiéme siécle, de grands seigneurs qui portent le nom de
gouverneurs de province. Ce sont les anciens repré-
septants, souvent héréditaires, de la royauté féodale. On
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leur accorde encore des honneurs, mais ils n’ont plus
aucun pouvoir. L’intendant possdde toute la réalité du
gouvernement.

Celui-ci est un homme de naissance commune, tou-
jours étranger & la province, jeune, qui a sa fortune
a faire. Il n’exerce point ses pouvoirs par droit d’é-
lection, de naissance ou d’office acheté; il est choisi
par le gouvernement parmi les membres inférieurs
du conseil d’Etat et toujours révocable. Séparé de
ce corps, il le représente, et c’est pour cela que,
dans la langue administrative du temps, on le nomme
le commissaire départi. Dans ses mains sont accumu-
1és presque tous les pouvoeirs que le conseil lui-méme
posséde;; il les exerce tous en premier ressort. Comme
ce conseil, il est tout 3 la fois administrateur et juge.
L’intendant correspond avec tous les ministres; il est
’agent unique , dans la province, de toutes les volontés
du gouvernement.

Au-dessous de lui, et nommé par lui, est placé dans
chaque canton un fonctionnaire révocable a volonté, le
subdélégué. L'intendant est d’ordinaire un nouvel anobli;
le subdélégué est toujours un roturier. Néanmoins il
représente le gouvernement tout entier dans la petite
circonseription qui lui est assignée, comme 1'intendant
dans la généralité entiére. Il est soumis a l'intendant,

comme celui-ci au ministre,



ET LA MEVOLUTION. 55

Le marquis d’Argenson raconte , dans ses Mémoires,
qu’un jour Law lui dit: « Jamais je n’aurais cru ce que
« j’ai vu quand j’étais contrdleur des finances. Sachez
« que ce royaume de France est gouverné par trente
« intendants. Vous n’avez ni parlement, ni.états, ni
« gouverneurs ; ce sont trente maitres des requétes com-
« mis aux provinces de qui dépendent le malheur ou le
« bonheur de ces provinces, leur abondance ou leur
« stérilité. »

Ces fonctionnaires si puissants étaient pourtant éclip-
sés par les restes de I'ancienne aristocratie féodale et
comme perdus aumilieu de I’éclat qu’elle jetait encore;
c’est ce qui fait que, de leur temps méme, on les voyait
a peine, quoique leur main fiit déja partout. Dans la
société , les nobles avaient sur eux I'avantage du rang,

.de la richesse et de la considération qui s’attache tou-
jours aux choses anciennes. Dans le gouvernement, la
noblesse entourait le prince et formait sa cour; elle
commandait les flottes, dirigeait les armées ; elle faisait,
en un mot, ce qui frappe le plus les yeux des con.
temporains et arréte trop souvent les regards de la
postérité. On efit insulté un grand seigneur en lui pro-
posant de le nommer intendant; le plus pauvre gentil-
homme de race aurait le plus souvent dédaigné de
I'étre. Les intendants étaient  ses yeux les représentants
d’un pouvoir intrus, des hommes nouveaux, préposés
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au gouvernement des bourgeois et des paysans, et, au
demeurant, de forts petits compagnons. Ces hommes
gouvernaient cependant la France, comme avait dit Law
et comme nous allons le voir.

Commencons d’abord par le droit d’impdt, qui con-
tient en quelque facon en lui tous les autres. '

On sait qu’une partie des impdts était en ferme : pour
ceux-1a, c’était le conseil du roi qui traitait avec les
compagnies financiéres, fixait les conditions du contrat
et réglait le mode de la perception. Toutes les autres
taxes, comme la taille, la capitation et les vingtiémes,
étaient établies et levées directement par les agents de
I’administration centrale ou sous leur contrdle tout-puis-
sant.

(C’était le conseil qui fixait chaque année par une
décision secrdte le montant de la taille et de ses nom-
breux accessoires, et aussi sa répartition entre les pro-
vinees: La taille avait ainsi grandi d’année en année,
sans que personne en fit averti d’avance par aucun
bruit.

Comme la taille était un vieil impdt, I’assiette et la
levée en avaient été confiées jadis & des agents locaux,
qui tous étaient plus ou moins indépendants du gou-
vernement, puisqu’ils exercaient leurs pouvoirs par
droit de naissance ou d’élection, ou en vertu de char-
ges achetées, C’étaient le seigneur, le collecteur pa-
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roissial, les trésoriers de Frdnce, les élus. Ces auto-
rités existaient encore au dix-huitiéme siécle ; mais les
unes avaient cessé absolument de s’occuper de la
taille, les autres ne le faisaient plus que d’une facon
trés-secondaire et entiérement subordonnée. La méme,
la puissance entiére était dans les mains de I'intendant
et de ses agents; lui seul, en réalité, répartissait la
taille entre les paroisses, guidait et surveillait les col-
lecteurs, accordait des sursis ou des décharges.

. D’autres impdts, comme la capitation, étant de date
récente, le gouvernement n’y était plus géné par les dé-
bris des vieux pouvoirs ; il y agissait seul, sans aucune
intervention des gouvernés. Le contrdleur général, V'in-
tendant et le conseil fixaient le montant de chaque
cote. '

Passons de I’argent aux hommes.

On s’étonne quelquefois que les Francais aient sup-
porté si patiemment le joug de la conscription militaire
aI’époque de la Révolution et depuis; mais il faut bien
considérer qu’ils y étaient tout pliés depuis longtemps._
La conscription avait été précédée par la milice, charge
plus lourde, bien que les contingents demandés fussent
moins grands. De temps 4 autre on faisait tirer au sort
la jeunesse des campagnes, et on prenait dans son sein
un certain nombre de soldats dont on formait des régi-
ments de milice oy 'on seryait Pendam six ans,
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Comme la milice était une institution- comparative-
ment moderne, aucun des anciens pouvoirs féodaux
ne s’en occupait; toute P'opération était confiée aux
seuls agents du gouvernement central. Le conseil fixait
le contingent général et la part de la province. L’inten-
dant réglait le nombre d’hommes & lever dans chaque
paroisse ; son subdélégué présidait au tirage, jugeait les
cas d’exemption, désignait les miliciens qui pouvaient
résider dans leurs foyers, ceux qui devaient partir, et
livrait enfin ceux-ci & I'autorité militaire. Il n’y avait de
recours qu’a I'intendant et au conseil.

On peut dire également qu’en dehors des pays d’état
tous les travaux publics, méme ceux qui avaient la des-
tination la plus particuliére, étaient décidés et conduits
par les seuls agents du pouvoir central.

1l existait bien encore des autorités locales et indé-
-pendantes qui, comme le seigneur, les bureaur de
Jinances, les grands wvoyers, pouvaient concourir i
cette partie de I'administration publique. Presque par-
tout ces vieux pouvoirs agissaient peu ou n’agissaient
plus du tout : le plus léger examen des piéces adminis-
tratives du temps nous le démontre. Toutes les grandes
routes, et méme les chemins qui conduisaient d’une
ville & une autre, étaient ouverts et entretenus sur le
produit des contributions générales. C’était le conseil

qui arrétait le plan et fixait I’adjudication. L'intendant
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dirigeait les travaux des ingénieurs, le subdélégué
réunissait la corvée qui devait les exécuter. On n’aban-
donnait aux anciens pouvoirs locaux que le soin des
chemins vicinaux, qui demeuraient dés lors imprati-
cables.

Le grand agent du gouvernement central en matiére
de travaux publics était, comme de nos jours, le corps
des ponts et chaussées. Ici tout se ressemble d’une
maniére singulidre, malgré la différence des temps.
L’administration des ponts et chaussées a un con-
seil et une école; des inspecteurs qui parcourent an-
nuellement toute la France; des ingénieurs qui résident
sur les lieux et sont chargés, sous les ordres de I'in-
tendant, d’y diriger tous les travaux. Les institutions
de I’ancien régime, qui, en bien plus grand nombre
qu’on ne le suppose, ont été transportées dans la société
nouvelle, ont perdu d’ordinaire dans le passage leurs
noms alors méme qu’elles conservaient leurs formes;
mais celle-ci a gardé 'un et I’autre : fait rare.

Le gouvernement central se chargeait seul, & 'aide
de ses agents, de maintenir I'ordre public dans les pro-
vinces. La maréchaussée était répandue sur toute la sur
face du royaume en petites brigades, et placée partout sous
la direction des intendants. C’est & 'aide de ces soldats,
et au besoin de I'armée, que I'intendant parait a tous les
dangers imprévus, arrétait les vagabonds, réprimait la
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mendicité et étouffait les émeutes que le prix des grains
faisait naitre sans cesse. Jamais il n’arrivait, comme
autrefois, que les gouvernés fussent appelés a aider le
gouvernement dans cette partie de sa tiche, excepté
dans les villes, ou il existait d’ordinaire une garde ur-
baine dont I'intendant choisissait les soldats et nommait
les officiers.

Les corps de justice avaient conservé le droit de faire
des reglements de police et en usaient souvent ; mais ces
réglements n’étaient applicables que sur une partie du
territoire, et, le plus souvent, dans un seul lieu. Le
conseil pouvéit toujours les casser, et il les cassait sans
cesse, quand il s’agissait des juridictions inférieures.
De son cbté, il faisait tous les jours des réglements gé-
néraux, applicables également & tout le royaume, soit
sur des matiéres différentes de celles que les tribunaux
avaient réglementées, soit sur les mémes matiéres qu'ils
réglaient autrement. Le nombre de ces réglements, ou,
comme on disait alors, de ces arréts du conseil, est
immense , et il s’accroit sans cesse & mesure qu’on
s’approche de la Révolution. Il n’y a presque aucune
partie de 1'économie sociale ou de I’organisation poli-
tique qui n’ait été remaniée par des arréts du conseil
pendant les quarante ans qui la précédent.

Dans I’ancienne société féodale, si le seigneur possé-
dait de grands droits, il ayait aussi de grandes charges,
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Célait a lui & secourir les indigents dans lintérieur
de ses domaines. Nous trouvons une derniére trace de
cette vieille législation de I'Europe dans le code prus-
sien de 1795, ou il est dit : « Le seigneur doit veiller a ce
« que les paysans pauvres recoivent I'éducation. 1l doit,
« autant que possible, procurer des moyens de vivre a
« ceux de ses vassaux qui n’ont point de terre. Si quel-
« ques-uns d’entre eux tombent dans I'indigence, il est
« obligé de venir & leur secours. »

Aucune loi semblable n’existait plus en France depuis
longtemps. Comme on avait 0t¢ au seigneur ses anciens
pouvoirs, il s’était soustrait & ses anciennes obligations.
Aucune autorité locale, aucun conseil, aucune associa-
tion provinciale ou paroissiale n’avait pris sa place.
Nul n’était plus obligé par la loi & s’occuper des pau-
vres des campagnes ; le gouvernement central avait en-
trepris hardiment de pourvoir seul & leurs besoins.

Tous les ans le conseil assignait & chaque province,
sur le produit général des taxes, certains fonds que I'in-
tendant distribuait en secours dans les paroisses. C’était
a lui que devait s’adresser le cultivateur nécessiteux.
Dans les temps de disette, ¢’était 'intendant qui faisait
distribuer au peuple du blé ou du riz. Le conseil rendait
annuellement des arréts qui ordonnaient d’établir, dans
certains lieux qu’il avait soin d’indiquer lui-méme, des
ateliers de charité ou les paysans les plus pauvres pou-
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vaient travailler moyennant un léger salaire. On doit
croire aisément qu’une charité faite de si loin était
souvent aveugle ou capricieuse, et toujours trés-insuf-
fisante.

Le gouvernement central ne se bornait pas a venir au
secours des paysans dans leurs misdres ; il prétendait leur
enseigner l’art de s’enrichir, les y aider et les y forcer
au besoin. Dans ce but il faisait distribuer de temps
en temps par ses intendants et ses subdélégués de petits
éerits sur I'art agricole, fondait des sociétés d’agricul-
ture, promettait des primes, entretenait & grands frais
des pépiniéres dont il distribuait les produits. Il semble
qu’il efit 6té plus efficace d’alléger le poids et de dimi-
nuer 'inégalité des charges qui opprimaient alors I'a-
griculture; mais c’est ce dont on ne voit pas qu'il se
soit avisé jamais.

Quelquefois le conseil entendait obliger les particu-
liers & prospérer, quoi qu’ils en eussent. Les arréts qui
contraignent les artisans A se servir de certaines métho-
des et a fabriquer de certains produits sont innombra-
bles; et comme les intendants ne suffisaient pas a sur-
veiller I'application de toutes ces régles, il existait des
inspecteurs généraux de l'industrie qui parcouraient les
provinces pour ¥ tenir la main.

11 ya des arréts du conseil qui prohibent certaines
cultures dans des terres que ce conseil y déclare peu
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propres. On en trouve ol il ordonne d’arracher des vi-
gnes plantées, suivant lui, dans un mauvais sol, tant le
gouvernement était déja passé du rdle de souverain a
celui de tuteur.
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CHAPITRE IIl.

Comment ce qu'on appelle aujourd’hui la tutelle administrative est
une institution de I'ancien régime.

En France, la liberté municipale a survécu a la féo-
dalité. Lorsque déja les seigneurs n’administraient plus
les campagnes, les villes conservaient encore le droit
de se gouverner. On en rencontre, jusque vers la fin du
dix-septiéme siécle, qui continuent & former comme de
petites républiques démocratiques, ou les magistrats
sont librement élus par tout le peuple et responsables
envers lui, ol la vie municipale est publique et active,
ol la cité se montre encore fidre de ses droits et trés-
jalouse de son indépendance.

Les élections ne furent abolies généralement pour la
premiére fois qu’en 1692. Les fonctions municipales
furent alors mises en offices, c’est-d-dire que le roi
vendit, dans chaque ville, & quelques habitants, le droit
de gouverner perpétuellement tous les autres.

Cétait sacrifier, avec la liberté des villes, leur bien-
étre ; car si la mise en office des fonctions publiques a

8



66 . L’ANCIEN REGIME

eu souvent d’utiles effets quand il s’est agi des tribu-
naux, parce que la condition premiére d’une bonne _
justice est I'indépendance compléte du juge, elle n’a
jamais manqué d’étre trés-funeste toutes les fois qu’il
s'est agi de 'administration proprement dite, oil on a
surtout besoin de rencontrer la responsabilité, la subor-
dination et le zéle. Le gouvernement de’ancicnne monar-
chie ne s’y trompait pas : il avait grand soin de ne point
user pour lui-méme du régime qu’il imposait aux villes,
et il se gardait bien de mettre en offices les fonctions de
subdélégués et d’intendants.

Et ce qui est bien digne de tous les mépris de I'his-
toire, cette grande révolution fut accomplie sans aucune
vue politique. Louis XI avait restreint les libertés muni-
cipales parce que leur caractére démocratique lui faisait
peur ; Louis XIV les détruisit sans les craindre. Co qui le
prouve, c’est qu’il les rendit A toutes les villes qui purent
les racheter. En réalité, il voulait moins les abolir qu’en
trafiquer, et, &'il les abolit en effet, ce fut pour ainsi
dire sans y penser, par pur expédient de finances ; et,
chose étrange, le méme jeu se continue pendant quatre-
vingts ans. Sept fois, durant cet espace, on vend aux
villes le droit d’élire leurs magistrats, et, quand elles en
ont de nouveau goité la douceur, on le leur reprend
pour le leur revendre. Le motif de la mesure est tou-
jours le méme, et souvent on I'avoue. « Les néces-
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« 8ités de nos finances, est-il dit dans le préambule
« de I'édit de 1722, nous obijgent a chercher les moyens
« les plus stirs de les soulager. » Le moyen était s,
mais ruineux pour ceux sur qui tombait cet étrange
impdt. « Je suis frappé de ’énormité des finances qui
«ont été payées dans tous les temps pour racheter les
« offices municipaux, » écrit un intendant au contrd-
leur général en 1764. « Le montant de cette finance em-
« ployé en ouvrages utiles aurait tourné au profit de
«la ville, qui, au contraire, n’a senti que le poids de
« 'autorité et des priviléges de ces offices. » Je n’aper-
. cois pas de trait plus honteux dans toute la physionomie
de I’ancien régime!

Il semble difficile de dire aujourd’hui précisément
comment se gouvernaient les villes au dix-huitiéme
siécle ; car, indépendamment de ce que 'origine des
pouvoirs municipaux change sans cesse, comme il vient
d’étre dit, chaque ville conserve encore quelques lam-
beaux de son ancienne constitution et a des usages pro-
pres. Il n’y a peut-étre pas deux villes en France olt
tout se ressemble absolument; mais c’est 13 une diver-
sité trompeuse, qui cache la similitude.

En 1764, le gouvernement entreprit de faire une loi
générale sur ’administration des villes. Il se fit envoyer
par ses intendants des mémoires sur la manicre dont les

choses se passaient alors dans chacune d’elles. J’ai re-
Be
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trouvé une partie de cette enquéte, et j'ai achevé de me
convaincre en la lisant que les affaires municipales
étaient conduites de la méme maniére & peu prés par-
tout. Les différences ne sont plus que superficielles et
apparentes ; le fond est partout le méme.

Le plus souvent, le gouvernement des villes est confié
A deux assemblées. Toutes les grandes villes sont dans
ce cas et la plupart des petites.

La premiere assemblée est composée d’officiers mu-
nicipaux plus ou moins nombreux suivani les lieux.
C'est le pouvoir exécutif de la commune, /e corps de
ville, comme on disait alors. Ses membres exercent un
pouvoir temporaire et sont élus, quand le roi a rétabli
Iélection ou que la ville a pu racheter les offices. lls
remplissent leur charge & perpétuité moyennant finance,
lorsque le roi a rétabli les offices et a réussi a les ven-
dre, ce qui n’arrive pas toujours; car cette sorte de
marchandise s’avilit de plus en plus & mesure que I'au-
torité municipale se subordonne davantage au pouvoir
central. Dans tous les cas ces officiers inunicipaux ne
recoivent pas de salaire, mais ils ont toujours des
exemptions d’impdts et des priviléges. Point d’ordre
hiérarchique parmi eux; ’administration est collective.
On ne voit pas de magistrat qui la dirige particuliére-
ment et en réponde. Le maire est le président du corps
de la ville, non 'administrateur de la cité.
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La seconde assemblée, qu'on nomme Vasseniblie
géndrale, €lit le corps de ville, 1a ou I'élection a lieu en-
core, et partout elle continue & prendre part aux prin-
cipales affaires.

Au quinziéme siécle, I'assemblée générale se compo-
sait souvent de tout le peuple; cet usage, dit 'un des
mémoires de P'enquéte, était d’accord avec le génie
populaire de nos anciens. C’est le peuple tout entier
qui élisait alors ses officiers municipaux; c’est lui quon
consultait quelquefois ; c’est & lui qu’on rendait compte.
A la fin du dix-septiéme siécle, cela se rencontre encore
parfois.

Au dix-huitiéme siécle, ce n’est plus le peuple lui-
méme agissant en corps qui forme I'assemblée géné-
rale. Celle-ci est presque toujours représentative. Mais
ce qu’il faut bien considérer, c’est que nulle part elle
n’est plus élue par lajmasse du public et n’en recoit I'es-
prit. Partout elle est composée de rotables, dont quel-
ques-uns y paraissent en vertu d'un droit qui leur est
propre; les autres y sont envoyés par des corporations
ou des compagnies,. et chacun y remplit un mandat
impératif que lui a donné cette petite société particu-
liére.

A mesure qu'on avance dans le siécle, le nombre des
notables de droit se multiplie dans le sein de cette as-

semblée ; les députés des corpomtions industrielles v
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deviennent moins nombreux ou cessent d’y paraitre.
On n'y rencontre plus que ceux des corps; ¢’est-d-dire
que 1’assemblée contient seulement des bourgeois et ne
recoit presque plus d’artisans. Le peuple, qui ne se
laisse pas prendre aussi aisément qu’on se 'imagine aux
vains semblants de la liberté, cesse alors partout de s’in-
téresser aux affaires de la commune et vit dans I'intérieur
de ses propres murs comme un étranger. Inutilement
ses magistrats essaient de temps en temps de réveiller
en lui ce patriotisme municipal qui a fait tant de mer-
veilles dans le moyen #4ge : il reste sourd. Les plus grands
intéréts de la ville semblent ne plus le toucher. On vou-
drait qu’il allit voter, 13 ou on a cru devoir conserver
la vaine image d’une élection libre: il s’entéte & s’abste-
nir. Rien de plus commun qu’un pareil spectacle dans
I’histoire. Presque tous les princes qui ont détruit la li-
berté ont tenté d’abord d’en maintenir les formes : cela
s’est vu depuis Auguste jusqu’a nos jours; ils se flattaient
ainsi de réunir a la force morale que donne toujours
I'assentiment public les commodités que la puissance
absolue peut seule offrir. Presque tous ont échoué dans
cette entreprise, et ont bientdt découvert qu’il était im-
possible de faire durer longtemps ces menteuses appa-
rences 1a ol la réalité n'était plus.

Au dix-huitidme siécle le gouvernement municipal
des villes avait donc dégénéré partout en une petite
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oligarchie. Quelques familles y conduisaient toutes les
affaires dans des vues particuliéres, loin de I'ceil du
public et sans 8tre responsable envers lui: ¢’est une
maladie dont cette administration est atteinte dans la
France entiére. Tous les intendants la signalent ; mais
le seul reméde qu’ils imaginent, c’est 1’assujettissement
toujours plus grand des pouvoirs locaux au gouverne-
ment central.

11 était cependant difficile d’y mieux réussir qu’on ne
'avait déja fait; indépendamment des édits qui de temps
a autre modifient 'administration de toutes les villes,
les lois particuliéres & chacune d’elles sont souvent bou-
leversées par des réglements du conseil non enregis-
trés, rendus sur les propositions des intendants, sans
enquéte préalable, et quelquefois sans que les habitants
de la ville eux-mémes s’en doutent.

« Cette mesure, » disent les habitants d’une ville qui
avait été atteinte par un semblable arrét, « a étonné
« tous les ordres de la ville, qui ne s’attendaient i rien
« de semblable. »

Les villes ne peuvent ni établir un octroi, ni lever
une contribution, ni hypothéquer, ni vendre, ni plai-
der, ni affermer leurs biens, ni les administrer, ni faire
emploi de I'excédant de leurs receties, sans qu'il inter-
vienne un arrét du conseil sur. le rapport de I'intendant.
Tous leurs travaux sont exécutés sur des plans et d’a-
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prés des devis que le conseil a approuvés pararrét. C’est
devant I'intendant ou ses subdélégués qu’on les adjuge,
et c’est d’ordinaire I'ingénieur ou I'architecte de I'Etat
qui les conduit. Voila qui surprendra bien ceux qui pen-
sent que tout ce qu’on voit en France est nouveau.

Mais le gouvernement central entre bien plus avant
encore dans I’administration des villes que cette régle
méme ne l'indique ; son pouvoir y est bien plus étendu
que son droit.

Je trouve dans une circulaire adressée vers le milieu
du siécle par le controleur général & tous les intendants:
« Vous donnerez une attention particuliére i tout ce qui
« se passe dans les assemblées municipales. Vous vous
« en ferez rendre le compte le plus exact et remettre
« toutes les délibérations qui y seront prises, pour me
« les envoyer sur-le-champ avec votre avis. »

On voit en effet par la correspondance de I'intendant
avec ses subdélégués que le gouvernement a la main
dans toutes les affaires des villes, dans les moindres
comme dans les plus grandes. On le consulte sur tout,
et il a un avis décidé sur tout; il y régle jusqu’aux fé-
tes. C’est lui qui commande, dans certains cas, les té-
moignages de ’allégresse publique, qui fait allumer les
feux de joie et illuminer les maisons. Je trouve un in-
tendant qui met & 'amende de 20 livres des membres de
la garde hourgeoise qui se sont apsentés du 7’e, Deym,
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Aussi’ les officiers municipaux ont-ils un sentiment
convenable de leur néant.

« Nous vous prions trés-humblement, Monseigneur, »
écrivent quelques-uns d’entre eux & l'intendant, « de
« nous accorder votre bienveillance et votre protection.
« Nous ticherons de ne pas nous en rendre indignes par
« notre soumission i tousles ordres de Votre Grandeur. »
« Nous n’avons jamais résisté & vos volontés, Monsei-
« gneur, » écrivent d’autres, qui s’intitulent encore ma-
gnifiquement Pairs de la ville.

C’est ainsi que la classe bourgeoise se prépare au gou-
vernement et le peuple a la liberté.

Au moins, si cette étroite dépendance des villes awalt
préservé leurs finances ! mais il n’en est rien. On avance
que sans la centralisation les villes se ruineraient aus-
8itdt: je I'ignore ; mais il est certain que, dans le dix-hui-
tiéme siécle, la centralisation ne les empéchait pas de
se ruiner. Toute 'histoire administrative de ce temps
est pleine du désordre de leurs affaires.

Que si nous allons des villes aux villages, nous ren-
controns d’autres pouvoirs,, d’autres formes ; méme dé-
pendance. ‘

Je vois bien des indices qui m’annoncent que dans le
moyen 4ge les habitants de chaque village ont formé
une communauté distincte du seigneur. Celui-ci s’en
servait, la surveillpit, la gouvernait; mais elle possé-
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dait en commun certains biens dont elle avait la pro
priété propre; elle élisait ses chefs, elle s’administrait
elle-méme démocratiquement.

Cette vieille constitution de la paroisse se retrouve
chez toutes les nations qui ont été féodales et dans tous
les pays ou ces nations ont porté les débris de leurs
lois. On en voit partout la trace en Angleterre, et elle
était encore toute vivante en Allemagne il y a soixante
ans, ainsi qu’on peut s’en convainere en lisant le code
du grand Frédéric. En France méme, au dix-huitiéme
siécle, il en existe encore quelques vestiges.

Je me souviens que, quand je recherchais pour la pre-
miére fois, dans les archives d’'une intendance, ce que
c¢’était qu’une paroisse de 'ancien régime, j’étais surpris
de retrouver, dans cette communauté si pauvre et 8i as-
servie, plusieurs des. traits qui m’avaient frappé jadis
dans les communes rurales d’Amérique, et que j'avais
jugés alors & tort devoir étre une singularité particuliére
au Nouveau-Monde. Ni I'une ni I'autre n’ont de repré-
sentation permanente, de corps municipal proprenrent
dit; I'une et I'autre sont administrées par des fonction-
naires qui agissent séparément; sous la direction de
la communauté tout entiére. Toutes deux ont, de temps
A autre, des assemblées générales ou tous les habi-
tants, réunis dans un seul corps, élisent leurs magis-
trats et réglent les principales affaires. Elles se ressem-
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blent, en un mot, autant qu’un vivant peut ressembler
a un mort.

Ces deux &tres si différents dans leurs destinées ont
eu, en effet, méme naissance.

Transportée d’un seul coup loin de la féodalité et
maitresse absolue d’elle-méme, la paroisse rurale du
moyen 4ge est devenue le township de la Nouvelle-An-
gleterre. Séparée du seigneur, mais serrée dans la puis-'
sante main de I'Etat, elle est devenue en France ce que
nous allons dire.

Au dix-huitiéme siéele, le nombre et le nom des fonc-
tionnaires de la paroisse varient suivant les provinces.
On voit par les anciens documents que ces fonction-
naires avaient été plus nombreux quand la vie locale
avait été plus active; leur nombre a diminué 3 mesure
qu’elle s’est engourdie. Dans la plupart des paroisses
du dix-huitiéme siécle ils sont réduits a deux : I'un
se nomme le collecteur, I'autre s’appelle le plus souvent
le syndic. D’ordinaire ces officiers municipaux sont en-
core €lus ou sont censés I’dtre; mais ils sont devenus
partout les instruments de I'Etat plus que les représen--
tants 'de la communauté. Le collecteur léve la taille
sous les ordres directs de I'intendant. Le syndic, placé
sous la direction journaliére du subdélégué de I'inten-
dant, le représente dans toutes les opérations qui ont
trait & Pordre public ou au gouvernement. Il est son
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principal agent quand il s’agit de la milice, des travaux
de I'Etat, de 'exécution de toutes les lois générales.

Le seigneur, comme nous I’avons déja vu, reste étran-
ger 3 tous ces détails du gouvernement ; il ne les surveille
méme plus; il n’y aide pas; bien plus, ces soins par
lesquels s’entretenait jadis sa puissance lui paraissent
indignes de lui, 3 mesure que sa puissance elle-méme est
mieux détruite. On blesserait aujourd’hui son orgueil
en l'invitant & 8’y livrer. Il ne gouverne plus; mais sa
présence dans la paroisse et ses priviléges empéchent
qu'un bon gouvernement paroissial puisse s’établir a la
place du sien. Un particulier si différent de tous les au-
tres, si indépendant, si favorisé, y détruit ou y affaiblit
'empire de toutes les régles.

Comme son contact a fait fuir successivement vers la
ville, ainsi que je le montrerai plus loin, presque tous
ceux des habitants qui possédaient de I’aisance et des
lumiéres, il ne reste en dehors de lui qu'un troupeau de
paysans ignorants et grossiers, hors d’état de diriger
'administration des affaires communes. « Une paroisse, »
a dit avec raison Turgot, « est un assemblage de caba-
« nes et d’habitants non meins passifs qu’elles. »

Les documents administratifs du dix-huitiéme sidcle
sont remplis de plaintes que font naitre I'impéritie, 1’i-
nertie et 'ignorance des collecteurs et des syndics de
paroisses, Ministres? intendants, suhdélégués, gentils-
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hommes méme, tous le déplorent sans cesse; mais
aueun ne remonte aux causes.

Jusqu’a la Révolution, la paroisse rurale de France
conserve dans son gouvernement quelque chose de cet
aspect démocratique qu’on lui avait vu dans le moyen
age. Sagit-il d’élire les officiers municipaux ou de dis-
cuter quelque affaire commune : la cloche du village ap-
pelle les paysans devant le porche de I'église; la, pau-
vres comme riches ont le droit de se présenter. L’as-
sembléeréunie, il n’y a point, il est vrai, de délibération
proprement dite ni de vote ; mais chacun peut exprimer
son avis, et un notaire requis A cet effet et instru-
mentant en plein vent recueille les différents dires et
les consigne dans un procés-verbal.

Quand on compare ces vaines apparences de la liberté
avec I'impuissance réelle qui y était jointe, on découvre
déja en petit comment le gouvernement le plus absolu
peut se combiner avec quelques-unes des formes
de la plus extrtme démocratie, de telle sorte qu’a
I'oppression vienne encore s’ajouter le ridicule de n’a-
voir pas 'air de la voir. Cette assemblée démocraticque
de la paroisse pouvait bien exprimer des veeux, mais
elle n’avait pas plus le droit de faire sa volonté que le
conseil municipal dela ville. Elle ne pouvait méme parler
que quand on lui avait ouvert la bouche ; car ce n’était
jamais qu’apreés avoir sollicité la permission expresse de
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I'intendant, et, comme.on le disait alors, appliquant le
mot a la chose, sous son bon plaisir, qu’on pou\:ait la
réunir. Fit-elle unanime, elle ne pouvait ni s’'imposer,
ni vendre , ni acheter, ni louer, ni plaider, sans que le
conseil du roi le permit. 11 fallait obtenir un arrét de ce
conseil pour réparer le dommage que le vent venait de
causer au toit de I’église ou relever le mur croulant
du presbytére.- La paroisse rurale la plus éloignée de
Paris était soumise & cette régle comme les plus pro-
ches. J’ai vu des paroisses demander au conseil le droit
de dépenser 25 livres. ' '

Les habitants avaient retenu, d’ordinaire, il est vrai,
le droit d’élire par vote universel leurs magistrats ; mais
il arrivait souvent que l'intendant désignait a ce petit
corps électoral un candidat qui ne manquait guére d’étre
nommé & 'unanimité des suffrages. D’autres fois il cas-
sait I'élection spontanément faite, nommait lui-méme le
collecteur et le syndic, et suspendait indéfiniment toute
élection nouvelle. J’en ai vu mille exemples.

On ne saurait imaginer de destinée plus cruelle que
celle de ces fonctionnaires communaux. Le dernier agent
du gouvernement central, le subdélégué, les faisait
obéir & ses moindres caprices. Souvent il les condam-
nait & I’amende ; quelquefois il les faisait emprisonner ;
car les garanties qui, ailleurs, défendaient encore les
citoyens contre I'arbitraire, n’existaient plusici. « J’ai fait
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« mettre en prison, dit un intendant en 1750, quelques
« principaux des communautés qui murmuraient, et j'ai
« fait payer & ces communautés la course des cavaliers
« de la maréchaussée. Par ce moyen elles ont été facile-
« ment matées.» Aussiles fonctions paroissiales étaient-
elles considérées moins comme des honneurs que comme
des charges auxquelles on cherchait par toutes sortes de
subterfuges & se dérober.

Et pourtant ces derniers débris de 1’ancien ‘gouver-
nement de la paroisse étaient encore chers aux paysans,
et aujourd’hui méme, de toutes les libertés publiques, la
seule qu’ils comprennent bien, c’est la liberté paroissiale.
L’unique affaire de nature publique qui les intéresse
réellement est celle-la. Tel qui laisse volontiers le gou-
vernement de toute la nation dans la main d’un maitre
regimbe & I'idée de n’avoir pas 4 dire son mot dans
'administration de son village : tant il y a encore de
poids dans les formes les plus creuses!

Ce que je viens de dire des villes et des paroisses, il
faut 'étendre A presque tous les corps qui avaient une
existence & part et une propriété collective.

Sous l'ancien régime comme de- nos jours, il n’y
avait ville, bourg, village, ni si petit hameau en France,
hopital, fabrique, couvent ni collége, qui pat avoir
une volonté indépendante dans ses affaives particulie-
res, ni administrer a sa volonté ses propres biens. Alors
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comme aujourd’hui, I'administration tenait donc tous
les Francais en tutelle, et si I'insolence du mot ne
s’était pas encore produite, on avait du moins déja la

chose.



“CHAPITRE V.

Comment la centralisation avait pu s'introduire ainsi au milieu des
anciens pouvoirs et les supplanter sans les détruire.

" Maintenant, récapitulons un peu ce que nous avons dit
dans les trois chapitres qui précédent : un corps unique,
et placé au centre du royaume, qui réglemente 1’admi-
nistration publique dans toutle pays; le méme ministre
dirigeant presque toutes les affaires intérieures; dans
chaque province, un seul agent qui en conduit tout le
détail ; point de corps administratifs secondaires ou des
corps qui ne peuvent agir sans qu'on les autorise d’a-
bord & se mouvoir ; des tribunaux exceptionnels.qui ju-
gent les affaires ol I'administration est intéressée et
couvrent tous ses agents. Qu’est ceci, sinon la centra-
lisation que nous connaissons? Ses formes sont moins
marquées qu’aujourd’hui, ses démarches moins réglées,
son existence plus troublée; mais c’est le méme &tre.
On n’a eu. depuis 3 lui ajouter ni A lui dter rien d’es-
sentiel ; il a suffi d’abattre tout ce qui s’élevait autour
d’elle pour qu’élle apparft telle que nous la voyons.
La plupart des institutions que je viens de décrire
ont été imitées depuis en cent endroits divers; mais
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elles étaient alors particuliéres a la France, et nous al-
lons bientdt voir quell.e grande influence elles ont eue
sur la révolution francaise et sur ses suites.

Mais comment ces inatitutions -de date nouvelle
avaient-elles pu se fonder en France au milieu des débris
de la société féodale?

Ce fut une ceuvre de patience, d’adresse et de longueur
de temps, plus que de foroe et de plein pouvoir. Au
‘moment ou la Révolution survint, on n’avait encore
- presque vien détruit du vieil édifice administratif de la
France; on en avait, pour ainsi dire, b4ti un autre en
sous-ceuvre.

Rien n’indique que, paur opérer ee difficile travaii,
le gouvernement de I'ancien régime ait suivi un plan
" profondément médité & P'avance; il 8’était seulement
abandonné a V'instinet qui porte tout gouvernement i
vouloir mener seul toutes les affaires, instinet qui de-
meurait toujours le méme & travers la diversité des
agents. Il avait laissé aux anciens pouvoirs leurs noms
antiques et leurs honmeurs, mais il leur avait peu a
peu soustrait leur autorité, 1l ne les avait pas chassés,
mais éconduits de leyrs domaines. Profitant de l'inertie
de celui-ci, de I'égoisme de ocelui-la, pour prendre sa
place; s’aidant de tous leurs vices, n’essayant jamnais
de les corriger, mais seulement de lex swpplanter, il-
avait fini par les remplacer presque tous, en effet, par



ET Li REVOLUTION. -9

un agent unique, 'intendant, dont on ne cennaissait
pas méme le nom quand ils étaient nés.

Le pouvoir judiciaire seul I'avait géné dana ocette
_ grande entreprise; mais 14 méme il avait fini par saisir
la substance du pouvoir, n’en laissant que I'ombre a
ses adversairea. Il n’avait pas exclu les parlements de
la sphére administrative; il 8’y était étendu lui-méme
graduellement de facon a la remplir presque tout en-
tiere. Dans certains cas extraordinaires et passagers,
dans les temps de disette, par exemple, ou les passions
du peuple offraient un point d’appui a ’ambition des
magistrats, le gouvernement central laissait un moment
les parlements administrer et leur permetiait de faire
un bruit qui souvent a retenti dans [’histoire; mais
bientét il reprenait en silence sa place, et remettait dis-
crétement la main sur tous les hommes et sur toutes
les affaires.

Si 'on veut bien faire attention 4 la lutte des parle-
ments contre le pouvoir royal, on verra que ¢’est pres-
que toujours sur le terrain de la politique, et non sur ce-
lui de 'adminisatration, qu’on se rencontre. Les querelles
naissent d’ordinaire & propes d’'un nouvel impét ; ¢’est-a-
dire que ce n’est pas la puissance administrative que les
deux adversaires se disputent, mais le pouvoir législa-
tif, dont ils avaient aussi peu de droits de s’emparer I'un
que I'autre.
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" 1l en est de plus en plus ainsi, en approchant de la
Révolution. A mesure que les passions populaires com-
mencent & s’enflammer, le parlement le méle davan-
tage a la politique, et comme, dans le méme temps, le
pouvoir central et ses agents deviennent plus expérimen-
tés et plus habiles, ce méme parlement s’occupe de
moins en moins de 'administration proprement dite ;
chaque jour, moins administrateur et plus tribun.

Le temps, d’ailleurs, ouvre sans cesse au gouverne-
ment central de nouveaux champs d’action ou les tri-
bunaux n’ont pas l'agilité de le suivre ; car il s’agit
d’affaires nouvelles sur lesquelles ils n’ont pas de pré-
cédents et qui sont étrangeres A leur routine. La société,
qui est en grand progreés, fait naitre a chaque instant
des besoins nouveaux, et chacun d’eux est pour lui une
source nouvelle de pouvoir; car lui seul est en état de
les satisfaire. Tandis que la sphére administrative des
tribunaux reste fixe, la sienne est mobile et s’étend sans
cesse avec la civilisation méme.

La Révolution qui approche, et commence & agiter
Pesprit de tous les Francais, leur suggére mille idées
nouvelles que lui seul peut réaliser ; avant de le renver-
ser, elle le développe. Lui-méme se perfectionne comme
tout le reste. Cela frappe singulitrement quand on
étudie ses archives. Le contréleur général et I'intendant
de 1780 ne ressemblent plus & I'intendant et au contrd-
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leur général de 1740 ; I’administration est transformée.
Ses agents sont les m&mes, un autre esprit les meut.
A mesure qu’elle est devenue 'plus détaillée, plus éten-
due, elle est aussi devenue plus réguliére et plus savante.
Elle s’est modérée en achevant de s’emparer de tout;
elle opprime moins, elle conduit plus.

Les prethiers efforts de la Révolution avaient détruit
cette grande institution de la monarchie; elle fut res-
taurée en 1800. Ce ne furent pas, comme on l'a dit
tant de fois, les principes de 1789 en matiére d’ad-
mitration publique qui ont triomphé & cette époque et
depuis, mais bien au contraire ceux de l'ancien ré-
gime qui furent tous remis alors en vigueur et y demeu-
rérent.

Si 'on me demande comment cette portion de I'an-
cien régime a pu étre ainsi transportée tout d’une piéce
dans la société nouvelle et 8’y incorporer, je répondrai
'que, si la centralisation n’a point péri dans la Révolution,
c’est qu’elle était elle-méme le commencement de cette
révolution et son signe; et j’ajouterai que, quand un peu-
ple a détruit dans son sein I’aristocratie, il court vers la
centralisation comme de lui-méme. 11 faut alors bien
moins d’efforts pour le précipiter sur cette pente que
pour Iy retenir. Dans son sein tous les pouvoirs tendent
naturellement vers I'unité, et ce n’est qu’avec beaucoup
d’art qu’on peut parvenir a les tenir divisés.
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La révolution démocratique, qui a détruit tant d’ins-
titutfons de I'ancien régime, devait done consolider
celle-ci', et la centralisation trouvait si naturellement sa
place dans la société que cette révolution avait formée
qu’on a pu aisément la prendre pour une de ses ceuvres.



CHAPITRE XIX.

Comment une grande révolution administrative avait précédé la
révolution politique, et des conséquences que ocela eut.

Rien n’avait encore été changé a la forme du gouver-
nement que déja la plupart des lois secondaires qui re-
glent la condition des personnes et I’administration des
affaires étaient abolies ou modifiées.

La destruction des jurandes et leur rétablissement
partiel et incomplet avaient profondément altéré tous les
anciens rapports de I'ouvrier et du maitre. Ces rapports
étaient devenus non-seulement différents, mais incer-
tains et contraints. La police deminicale était ruinée;la
tutelle de I’Etat était encore mal assise, et I’artisan,
placé dans une position génée et indécise, entre le gou-
vernement et le patron, ne savait trop lequel des deux
pouvait le protéger ou devait le contenir. Cet état de ma-
- laise et d’anarchie, dans lequel on avait mis d’'un seul
coup toute la basse classe des villes, eut de grandes con-
séquences, dés que le peuple commenca & reparaitre
sur la scéne politique. '

Un an avant la Révolution, un édit du roi avait bou-
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leversé dans toutes ses parties ordre de la justice;
plusieurs juridictions nouvelles avaient été créées, une
multitude d’autres abolies, toutes les régles de la com-
pétence changées. Or, en France, ainsi que je I'ai déja
fait remarquer ailleurs, le nombre de ceux qui s’occu-
paient, soit a juger, soit & exécuter les arréts des juges,
était immense, A vrai dire, toute la bourgeoisie tenait
de prés ou de loin aux tribunaux. L'effet de la loi fut
donc de troubler tout & coup des milliers de familles
dans leur état et dans leurs biens, et de leur donner une
assiette nouvelle et précaire. L’édit n’avait guére moins
incommodé les plaideurs, qui, au milieu de cette révolu-
tion judiciaire, avaient peine a retrouver la loi qui leur
était applicable et le tribunal qui devait les juger.

Mais ce fut surtout la réforme radicale que I'admi-
nistration proprement dite eut a subir en 1787 qui; aprés
avoir porté le désordre dans les affaires publiques, vint
émouvoir chaque citoyen jusque dans sa vie privée.

J’ai dit que, dans les pays d'élection, c’est-d-dire dans
prés des trois quarts de la France, toute I'administra-

“tion de la généralité était livrée & un seul homme, I'in-
tendant, lequel agissait non-seulement sans contrdle,
mais sans conseil.

En 1787, on placa a cité de cet intendant une assem-
blée provinciale qui devint le véritable administrateur du
pays. Dans chaque village, un corps municipal élu prit
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également la place des anciennes assemblées de pa-
‘roisse, et, dans la plupart des cas, du syndic.

Une législation si contraire & celle qui I'avait précédée,
et qui changeait si complétement, non-seulement Pordre
des affaires, mais lIa position relative des hommes, dut
étre appliquée partout  la fois, et partout & peu prés
de la méme maniére, sans aucun égard aux usages
antérieurs ni 3 la situation particuliére des provinces;
tant le génie unitaire de la Révolution possédait déja ce
vieux gouvernement que la Révolution allait abattre.

On vit bien alors la part que prend I'habitude dans le
jeu des institutions politiques, et comment les hommes
se tirent plus aisément d’affaire avec des lois obscures
et compliquées, dont ils ont depuis longtemps la prati-
que, qu’'avec une législation plus simple qui leur est
nouvelle.

Il y avait en France, sous I'ancien régime, toutes
‘sortes de pouvoirs qui variaient a l'infini, suivant les

-provinces, et dont aucun n’avait de limites fixes et bien
connues, de telle sorte que le champ d’action de cha-
cun d’eux était toujours commun 3 plusieurs autres.
Cependant, on avait fini par établir un ordre régulier et
assez facile dans les affaires ; tandis que les nouveaux
pouvoirs, qui étaient en plus petit nombre, soigneuse-
ment limités et semblables entre eux, se rencontrérent
, et s’enchevétrérent aussitot les uns dans les autres au
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milieu de la plus grande confusion, et souvent se rédui-
sirent mutuellement & I'impuissance.

La loi. nouvelle renfermait d’ailleurs un grand vice,
qui seul eiit suffi, surtout au début, pour en remdre
Pexéeution difficile : tous les pouvoirs qu’elle créait
étaient collectifs.

Sous ’ancienne monarchie, on n’avait jamais connu
que deux facons d’administrer : dans les lieux ou 'ad-
ministration était confiée & un seul homme, celui-¢i
agissait sans le coneours d’aucune assemblée; la ol il
existait des assemblées, comme dans les pays d’état ou
dans les villes, la puissance exéeutive n’était confiée i
personne en particulier; Passemblée non-seulement gou-
vernait et surveillait Padministration, mais administrait
par elleeméme ou par des commissions temporaires
qu’elle nommait.

Comme on ne connaissait que ces deux maniéres d’a-
gir, dés qu’on abandonna I'une, on adopta Pautre. Il est
assez étrange que, dans le sein d’une société si éclairée,’
ot oli 'administration publique jouait déja depuis long-
temps un si grand rdle, on ne se fit jamais avisé de
réunir les deux systémes, et de distinguer, sans les dis-
joindre, le pouvoir qui doit exécuter de celui qui doit
surveiller et preserire. Cette idée, qui parait si simple,
‘ne vint point; elle n’a été trouvée que dans ce siécle.
C’est pour ainsi dire la seule grande découverte en ma-
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tiére d’administration publique qui neus soit propre.
Nous verrons la suite qu'eut la pratique econtraire,
quand, transportant dans la pelitique les habitudes ad-
ministratives, et obéissant A la tradition de I’ancien ré-
gime tout en détestant celui-ei, on appliqua dans la
Conventioh nationale le systéme que les états provin-
ciaux et les petites municipalités des villes avaient suivi,
et comment de ee qui n’avait été jusque-1a qu’'une eause
d’embarras dans les affaires, on fit sortir tout  eoup la
Terreur.

Les assemblées provinciales de 1787 recurent donc le
droit d’administrer elles-mémes, dans la plupart des cir-
constances oli, jusque-13, 'intendant avait seul agi ; elles
furent chargées, sous I'autorité du gouvernement central,
d’asseoir la taille et d’en surveiller la perception, d’arré-
ter quels devaient tre les travaux publics aentreprendre
et de les faire exécuter. Elle eut sous ses ordres immé-
diats tous les agents des ponts et chaussées, depuis 'ins-
pecteur jusqu'au piqueur des travaux. Elle dut leur pres-
erire ce qu’elle jugeait convenable, rendre compte de
leur service au ministre, et proposer a celui-ci les grati-
fications qu’ils méritaient. La tutelle des communes fut
presque entiérement remise i ces assemblées; elles du-
rent juger en premier ressort la plus grande partie des
affaires contentieuses, qui étaient portées jusque-la de-
vant Pintendant, etc.; fonetions dont plusieurs conve-
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naient mal & un pouvoir collectif et irresponsable, et
qui d’ailleurs allaient 8tre cxercées par des gens qui ad-
ministraient pour la premiére fois.

Ce qui acheva de tout brouiller fut qu’en réduisant
ainsi I'intendant & 'impuissance on le laissa néanmoins
subsister. Aprés lui avoir 0té le droit absolu de tout
faire, on lui imposa le devoir d’aider et de surveiller ce
que I'assemblée ferait; comme si un fonctionnaire dé-
chu pouvait jamais entrer dans I'esprit de la législation
qui le déposséde et en faciliter la pratique!

Ce qu’on avait fait pour I'intendant, on le fit pour son
subdélégué. A coté de lui, et a la place qu'il venait
d’occuper, on placa une assemblée d’arrondissement
qui dut agir sous la direction de I’assemblée provinciale
et d’aprés des principes analogues.

Tout ce qu'on connait des actes des assemblées pro-
vinciales créées en 1787, et leurs procés-verhaux mémes,
apprennent qu’aussitdt aprés leur naissance elles entré-
rent en guerre sourde et souvent ouverte avec les inten-
dants, ceux-ci n’employ;mt I'expérience supérieure qu’ils
avaient acquise qu’a géner les mouvements de leurs suc-
‘cesseurs. lci, ¢’est une assemblée qui se plaint de ne pou-
voir arracher qu’avec effort des mains de I'intendant les
piéces qui lui sont les plus nécessaires. Ailleurs, c’est
I'intendant qui accuse les membres de I'assemblée de
vouloir usurper des attributions que les édits, dit-il, lui
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ont laissées. Il en appelle au ministre, qui souvent ne
répond rien ou doute; car la matiére lui est aussi nou-
velle et obscure qu’a tous les autres. Parfois ’assem-
blée délibére que I'intendant n’a pas bien administré,
que les chemins qu'il a fait- construire sont mal tracés
ou mal entretenus; il a laissé ruiner des communautés
dont il était le tuteur. Souvent ces assemblées hésitent
au milieu des obscurités d’une législation si peu connue ;
elles s’envoient au loin consulter les unes les autres et
se font parvenir sans cesse des avis. L’intendant d’Auch
prétend qu'il peut s’opposer & la volonté de I’assemblée
provinciale, qui avait autorisé une commune i s’impo-
ser; Passemblée affirme qu’en cette matiére 'intendant
n’a plus désormais que des avis, et non des ordres, a
donner, et elle demande 3 I’assemblée provinciale de
Ille-de-France ce que celle-ci en pense.

* Au milieu de ces récriminations et de ces consulta-
tions, la marche de I’administration se ralentit souvent
et quelquefois s’arréte : la vie publique est alors comme
suspendue. « La stagnation des affaires est compléte, »
dit 'assemblée provinciale de Lorraine, qui n’est en
cela que I'écho de plusieurs autres; « tous les bons ci-
toyens s’en affligent. »

D’autres fois, c’est par excés d’aetivité et de con-
fiance en elles-mémes que péchent ces nouvelles admi-
nistrations ; elles sont toutes remplies d’un zéle inquiet
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et pertarbateur qui les porte & vouloir changer tout a
coup les anciennes méthodes et corriger a la hite les
plus vieux abus. Sous prétexte que désormais c'est &
elles & exercer la tutelle des villes, elles entreprennent
de gérer elles-mémes les affaires communales; en un
mot, elles achévent de tout confondre en voulant tout
améliorer. :

. Sil'on veut bien considérer maintenant la place im-
mense qu’occupait déja depuis longtemps en France 1'ad-
ministration publique, la multitude des intéréts auxquels
elle touchait chaque jour, tout ce qui dépendait d’elle ou
avait besoin de son eoncours; sil'on songe que c’était
déjd sur elle plus que sur eux-mémes que les particuliers
comptaient pour faire réussir leurs pmprés affaires, fa-
voriser leur industrie, assurer leurs subsistances, tracer
et entretenir leurs chemins, préserver leur tranquillité
et garantir leur bien-8tre, on aura une idée du nombre
infini de gens qui durent se trouver personnellement
atteints du mal dont elle souffrait.

Mais ce fut surtout dans les villages que les vices
de la nouvelle organisation se firent seatir; la, elle
ne troubla pas seulement I'ordre des pouvoirs, elle
changea tout & coup la position relative des hommes et
mit en présence et en conflit toutes les classes.

" Lorsque Turgot, en 1775, proposa au roi de réformer
I'administration des campagnes, le plus grand embarras
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qu’il rencontra, c’est lui-méme qui nous I’apprend,
vint de Iinégale répartition des impdts; car comment
faire agir en ‘commun et délibérer ensemble sur les
affaires de la paroisse, dont les principales sont 1'as-
siette, la levée et 'emploi des taxes, des gens qui ne
sont pas tous assujettis a les payer de la méme maniére,
et dont qhelques-uns sont entiérement soustraits a leurs
charges ? Chaque paroisse contenait des gentilshommes
- et des ecclésiastiques qui ne payaient point la taille, des
paysans qui en étaient en partie ou en totalité exempts,
et d’autres qui ’acquittaient tout entiére. C’était comme
trois parcisses distinctes, dont chacune efit demandé
une administration 3 part. La difficulté était insoluble.

Nulle part, en effet, la distinction d’impdts n’était
plus visible que dans les campagnes ; nulle part la popu-
lation n’y était micux divisée en groupes diffé_mnts‘ et
souvent ennemis les uns des autres. Pour arriver 4 don-

“ner aux villages une administration collective et un petit
gouvernement libre, il efit fallu d’abord y assujettir tout
le monde aux mémes impdts et y diminuer la distance
qui séparait les classes.

Ce n’est point ainsi qu’on 8’y prit lorsqu’on entreprlt
enfin cette'réforme en 1787. Dans l'intérieur de la pa-
roisse, on maintint 'ancienne séparation des ordres, et
I'inégalité en fait d’'imp6t qui en était le principal signe,
et néanmoins on y livra toute I'administration 4 des
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corps électifs. Cela conduisit sur-le-champ aux consé-
quences les plus singuliéres.

S’agit-il de I’assemblée électorale qui devait choisir
les officiers municipaux : le curé et le seigneur ne pu-
rent y paraitre; ils appartenaient, disait-on, a T'ordre
de la noblesse et a celui du clergé; or c’était, ici, prin-
cipalement le tiers état qui avait a élire ses représen-
tants. -

Le conseil municipal une fois €lu, le curé et le sei-
gneur en étaient, au contraire, membres de droit; car
il n’elit pas semblé séant de rendre entiérement étran-
gérs au gouvernement de la paroisse deux habitants si
notables. Le seigneur présidait méme ces conseillers
municipaux qu’il n’avait pas contribué i élire, mais il
ne fallait pas qu’il s’ingérit dans la plupart de leurs
actes. Quand on procédait a I'assiette et i la répartition
de la taille, par exemple, le curé et le seigneur ne pou-
vaient pas voter. N’étaient-ils pas tous deux exempts de
cet imp6t? De son cdté, le conseil municipal n’avait rien
a voir 4 leur capitation ; elle continuait & étre réglée par
I'intendant. d’aprés des formes particuliéres.

De peur que ce président, ainsi isolé du corps qu'il
était censé diriger, n’y exercit encore indirectement une
influence contraire & 'intérét de 'ordre dont il ne faisait
pas partie, on demanda que les voix de ses fermiers n’y
comptassent pas; et les assemblées provinciales, consul-



ET LA REVOLUTION. 305

tées sur ce point, trouvérent cette réclamation fort juste
et tout A fait conforme aux principes. Les autres gen-
tilshommes qui habitaient la paroisse ne pouvaient en-
_trer dans ce méme corps municipal roturier, a moins
qu’ils ne fussent élus par les paysans, et alors, comme
le réglement a soin de le faire remarquer, ils n’avaient
plus le droit d’y représenter que le tiers-état.

Le seigneur ne paraissait donc 1a que pour y étre
entiérement soumis 2 ses anciens sujets, devenus tout
coup ses maitres; il y était leur prisonnier plutét que
leur chef. En rassemblant ces hommes de cette maniére,
il semblait- qu'on efit eu pour but moins de les rap-
procher que de leur faire voir plus distinctement en
quoil ils différaient et combien leurs intéréts étaient con-
traires.

Le syndic était-il encore ce fonctionnaire discrédité
dont on n’exercait les fonctions que par contrainte, ou
bien sa condition s’était-elle relevée avec la communauté
dont il restait le principal agent? Nul ne le savait préci-
sément. Je trouve en 1788 la lettre d’un certain huis-
sier de village qui s’indigne qu’on Iait élu pour remplir
les fonctions de syndic. « Cela, dit-il, est contraire a
« tous les priviléges de sa charge. » Le contrdleur géné-
ral répond qu'il faut rectifier les idées de ce particulier,
« et lui faire comprendre qu’il devrait tenir & honneur
« d’étre choisil par ses concitoyens, et que d’ailleurs les

20
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« nouveaux syndics ne ressembleront point aux fonction-
« naires qui portaient jusque-la le méme nom, et qu’ils
« doivent compter sur plus d’égards de la part du gouver-
«nement.»

D’autre part, on voit des habitants considérables de
la paroisse, et méme des gentilshommes, qui se rappro-
chent tout & coup des paysans, quand ceux-ci devien-
nent une puissance. Le seigneur haut justicier d’un vil-
lage des environs de Paris se plaint de ce que 1'édit
I'empéche de prendre part, méme cormme simple habi-
tant, aux opérations de I'assemblée paroissiale. D’au-
tres consentent, disent-ils, « par dévouement pour le
« bien public, & remplir méme les fonctions de syndic. »

C’était trop tard. A mesure que les hommes des clas-
ses riches s’avancent ainsi vers le peuple des campa-
gnes et s’efforcent de se méler avec lui, celui-ci se retire
dans l'isolement qu’on lui avait fait et s’y défend. On
rencontre des assemblées municipales de paroisses qui
se refusent & recevoir dans leur sein le seigneur; d’au-
tres font toute sorte de chicanes avant d’admettre les
roturiers mémes, quand ils sont riches. « Nous sommes
« instruits, » dit ’assemblée provinciale de basse Nor-
mandie, « que plusieurs assemblées municipales ont re-
« fusé d’admettre dans leur sein les propriétaires rotu-
«riers de la paroisse qui n’y sont pas domiciliés, bien
« qu'il ne soit pas douteux que ceux-ci ont droit d’en
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« faire partie. D’autres assemblées ont méme refusé
« d’admettye les fermiers qui n’avaient pas de proprié-
« tés sur leur territoire.»

Ainsi donc, tout était déja nouveauté, obscurité, con- -
flit dans les lois secondaires, avant méme qu’on eiit
encore touché aux lois principales qui réglaient le gou-
vernement de I'Etat. Ce qui en restail debout était
ébranlé, et il n’existait pour ainsi dire plus un seul ré-
glement dont le pouvoir central lui-méme n’etit annoncé
I’abolition ou la meodification prochaine.

Cette rénovation soudaine et immense de toutes les
régles et de toutes les habitudes administratives qui
précéda chez nous la révolution politique, et dont on
parle aujourd’hui & peine, était déja pourtant I'une des
plus grandes perturbations qui se soient jamais rencon-
trées dans I'histoire d’un grand peuple. Cette premiére
révolution exerca une influence prodigieuse sur la se-
conde, et fit de celle-ci un événement différent de tous
ceux de la méme espéce qui avaient eu lieu jusque-la
dans le monde, ou de ceux qui y ont eu lieu depuis.

La premiére révolution d’Angleterre, qui bouleversa
toute la constitution politique de ce pays et y abolit
jusqu’a la royauté, ne toucha que fort superficiellement
aux lois secondaires et ne changea presque rien aux
coutumes et aux usages. La justice et I'administration

gardérent leurs formes et suivirent les mémes errements
20.
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que par le passé. Au plus fort de la guerre civile, les
douze juges d’Angleterre continuérent, dit-on, & faire
deux fois l'an la tournée des assises. Tout ne fut done
pas agité & la fois. La révolution se trouva circonscrite
dans ses effets, et la société anglaise, quoique remuée
4 son sommet, resta ferme dans son assiette.

Nous avons vu nous-mémes en France, depuis 89,
plusieurs révolutions qui ont changé de fond en comble
toute la structure du gouvernement. La plupart ont été
trés-soudaines et se sont accomplies par la force, en vio-
Jation ouverte des lois existantes. Néanmoins le désordre
qu'elles ont fait naitre n’a jamais été ni long ni géné-
ral; a peine ont-elles été ressenties par la plus grande
partie de la nation, quelquefois & peine apercues.

C'est que, depuis 89, la constitution administrative
est toujours restée debout au milieu des ruines des con-
stitutions politiques. On changeait la personne du prince
ou les formes du pouvoir central, mais le cours jour-
nalier des affaires n’était ni interrompu ni troublé; cha-
cun continuait  rester soumis, dans les petites affaires
qui l'intéressaient particuliérement, aux régles et aux
usages qu’il connaissait; il dépendait des pouvoirs se-
condaires auxquels il avait toujours eu I’habitude de
s’adresser, et d’ordinaire il avait affaire aux mémes
agents; car, si a4 chaque révolution I'administration
était décapitée, son corps restait intact et vivant; les
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mémes fonctions étaient exercées par les mémes fonc-
tionnaires; ceux-ci transportaient & travers la diver-
sité des lois politiques leur esprit et leur pratique. lls
jugeaient et ils administraient au nom du roi, ensuite
au nom de la république, enfin au nom de I’empereur.
Puis, la Fortune faisant refaire A sa roue le méme tour,
ils recommencaient & administrer et & juger pour le roi,
pour la république et pour I'empereur, toujours les
mémes et de méme; car que leur importait le nom du
maitre ? Leur affaire était moins d’étre citoyens que bons
administrateurs et bons juges. Dés que la premiére se-
cousse 6lait passée, il semblait donc que rien n’efit
bougé dans le pays.

Au moment ot la Révolution éclata, cette partie du
gouvernement qui, quoique subordonnée, se fait sentir
tous les jours & chaque citoyen et influe de la maniére
la plus continue et la plus efficace sur son bien-étre,
venait d’étre entiérement bouleversée : I’administration
publique avait changé tout & coup tous ses agents et re-
nouvelé toutes ses maximes. L’Etat n’avait pas paru
d’abord recevoir de cette immense réforme un grand
choc; mais tous les Francais en avaient ressenti une
petite commotion particuliére. Chacun s'était trouvé
ébranlé dans sa condition, troublé dans ses habitudes
ou géné dans son industrie. Un certain ordre régulier
continuait & régner dans les affaires les plus impor-
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tantes et les plus générales que personne ne savait déja
plus ni & qui obéir, ni & qui 8’adresser, ni comment se
conduire dans les moindres et les particuliéres qui for-
ment le train journalier de la vie sociale.

La nation n’étant plus d’aplomb dans aucune de ses
parties, un dernier coup put done la mettre tout entiére
en branle et produire le plus vaste bouleversement et la
plus effroyable confusion qui furent jamais.
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