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Conseils restreints et equilibres exécutifs
sous la V€ République

Marcia Chevrier
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TEXT

1 « Loin de réactiver la forme d'une tyrannie occulte, le monarque
invisible illustre la transmutation juridique du corps royal, la
séparation croissante de I'Etat avec la société, la concentration du
pouvoir dans une machine administrative centralisée et, a un tout
autre niveau, I'¢loignement du divin (Deux absconditus) hors de
l'espace des actions humaines! », écrit Michel Senellart en 1995 a
lissue de sa recherche sur les arcana imperii, ces fameux Mysteres de
I'Etat. Si la pensée politique de la publicité développée avec le
libéralisme est venue tempérer cette assertion, elle demeure
néanmoins justifiée au regard d'une conception de I'administration
qui reste, malgré ses évolutions récentes tendant a plus

2

de transparence <, ancrée dans une certaine culture de l'opacité.

2 Le sujet des conseils de 'Exécutif est particulierement lié a cette
image de I'administration. Si la publicité de la décision politique est
aujourd’hui admise comme exigence de I'Etat de droit, la fabrication,
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plus administrative que politique, de ces mémes décisions demeure,
elle, teintée de cet héritage administratif du secret. La question de la
fabrique des décisions dans l'exercice de la fonction de
gouvernement est, pourtant, profondément liée a celle de I'équilibre
général des organes de I'Etat. Bien que l'on puisse entendre la
nécessité d'une certaine part de secret dans I'élaboration des
décisions prises par le pouvoir - notamment exécutif -, il apparait
important de comprendre les modalités selon lesquelles les
différentes institutions interviennent dans ce travail le plus souvent
commun. Cela est d’autant plus justifié dans un régime tel que celui
de la V¢ République, au sein duquel il est notoire que la décision
politique se prend, majoritairement, au sein des organes du

pouvoir exécutif.

3 Lorganisation administrative du travail gouvernemental en vue de la
prise de décision politique doit alors, en toute hypothese,
étre considérée a minima comme révélatrice de certains équilibres
institutionnels. Cette question meérite donc l'attention particuliere du
constitutionnaliste. Si 'on impute la décision finale au
Gouvernement, s'exprimant de fagon privilégiée dans sa forme
collégiale au sein du Conseil des ministres, il est notable qu'a
I'observation précise de la machine exécutive en action se dévoilent
de multiples institutions plus ou moins formalisées et dont la
notoriété est, pour sa part, toute relative. C'est sur ce point que nous
souhaiterions nous arréter, et plus spécifiquement sur I'une de ces
institutions : les Conseils restreints.

4 Ces conseils sont, sous la V€ République, I'un des lieux
de I'interministérialité 3. Ils en constituent néanmoins une forme
spécifique en ce que, a la différence des autres instances de travail du
Gouvernement telles que les réunions ou comités interministériels et
conjointement avec le Conseil des ministres, ils sont présidés par le
chef de I'Etat et non par le Premier ministre. On touche la I'un des
points dachoppement de la petite révolution opérée par 'adoption en
1958 d'une nouvelle Constitution et par la pratique institutionnelle
qui I'a suivie. Une doctrine autorisée affirme en ce sens que ces
Conseils restreints sont intimement liés au caractere
« présidentialiste » de la V¢ République 4 en ce qu'ils permettent au
Président de tenir « de maniere spontanée » des conseils dont la
périodicité et la composition relevent de sa seule appréciation. Ainsi,
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« [c]et assemblage de lumieres, aurait opiné Louis XVI, lui confere le
dernier mot, méme si I'Elysée n'est pas une instance d'appel des
décisions prises par Matignon (J. Chirac) »°. Ni lieu d'exercice d'une
quelconque fonction présidentielle qui serait attribuée par le texte
constitutionnel a cette institution, ni instance d’appel des décisions
primo-ministérielles, quelle est donc la fonction de cette institution
largement informelle et comment s’inseére-t-elle dans I'équilibre des
pouvoirs au sein de 'Exécutif ?

5 Si aucune considération de véritable « secret » ne semble présider a
'absence de connaissance générale de ces conseils, leur caractere
principalement informel explique que cette pratique n’ait pas fait
l'objet d'une analyse exhaustive couvrant 'ensemble de
la V€ République 5. Lacceés aux sources en la matiére se révele
particulierement rude puisqu’il faut s'en remettre a la fastidieuse
étude des documents conservés aux Archives nationales pour
accéder aux détails de l'organisation de ces conseils”. Il convient
également de noter que ce travail se trouve confronté au délai de
déclassement des documents venant limiter temporellement I'analyse
pouvant étre menée. Concernant la V¢ République, il est aujourd’hui
possible de consulter les inventaires des fonds des présidences
de Gaulle 8, Pompidou ? et Giscard d’Estaing ', Les fonds des
presidences Mitterrand, Chirac, Sarkozy, Hollande et a fortiori
Macron sont pour leur part encore indisponibles a la consultation.
Les propos tenus sur ces dernieres présidences sont alors largement
biaisés par le caractere personnel et subjectif des témoignages des
acteurs sur lesquels ils sont fondés. En outre, 'absence d’étude
exhaustive relative aux fonds des présidences de Georges Pompidou
et de Valéry Giscard d’Estaing permet de comprendre pourquoi
linstitution des Conseils restreints demeure encore
largement méconnue.

6 Si la culture de I'élaboration des décisions administratives, encore
largement attachée au secret, peut étre partiellement tenue pour
responsable de la méconnaissance des Conseils restreints, le
déclassement d'une partie des documents des débuts de
la V€ République permet néanmoins de faire 'esquisse des méthodes
administratives de préparation des normes au sein de I'Exécutif. A
partir des données disponibles, il s'agit alors de vérifier I'existence et,
le cas échéant, la ténacité du lien entre I'évolution des Conseils
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restreints et celle des équilibres institutionnels au sein de 'Exécutif
de la V€ République. En poussant le curseur un peu plus loin, on peut
s'interroger sur la possibilité de considérer le développement du
recours a ces Conseils restreints et leurs modalités d'organisation
comme un marqueur de I'évolution d'une certaine conception du
régime, venant culminer dans l'institutionnalisation des conseils de la
Présidence par le recours de plus en plus courant aux Conseils de
défense et de sécurité nationale, également présides par le chef de
I'Etat. Louverture récente des domaines pouvant étre pris en charge
dans ces derniers Conseils dénote une forme de validation des acquis
présidentialistes quavaient assures les Conseils restreints, informels.
S’il faut donc bien distinguer entre le type informel de conseil
presidentiel qu'est le Conseil restreint, et le type institutionnalisé de
cette méme catégorie plus générale que sont les Conseils de défense
et de sécurité nationale (ou, nous le verrons, les Conseils de défense
écologique), tous ces formats relevent des conseils de la Présidence et
participent d'une dynamique générale engagée depuis les débuts du
régime de facon informelle et qui tend aujourd’hui

a s'institutionnaliser.

7 Ainsi, s'il est impossible d’affirmer que l'utilisation des Conseils
restreints se pérennise dans sa forme observée durant les premieres
périodes du régime - a défaut d’acceés aux documents d’archives sur
les périodes plus récentes - il est, en revanche, patent que l'utilisation
actuelle des Conseils de défense consacre une institutionnalisation
de la logique du travail de I'Exécutif par le biais des
conseils présidentiels.

8 A Tétude des fonds disponibles, d'une part, et de la littérature
contemporaine, d'autre part, le constat est donc édifiant. Il est
d’abord possible de remarquer une évolution parallele de la
concentration du pouvoir au niveau de la Présidence et de
I'implantation de la forme du Conseil restreint en tant qu'instance
ultime et supréme de décision exécutive (I.). Ensuite, le constat va
dans le sens de I'observation d'une pérennisation de la logique des
conseils présidentiels, ayant tendance a se généraliser, voire a
s'institutionnaliser aujourd’hui dans un cadre juridique précis, celui
des Conseils de défense (I1.).
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I - Une évolution équipollente a
la concentration du pouvoir

Le constat qui peut étre dressé a partir de 'analyse des archives
relative a la premiere période du régime correspond bien a cette idée
d’'une évolution parallele et conjointe de I'organisation des instances
de conseil de la Présidence de la République et de la concentration du
pouvoir par la révision des méthodes de travail gouvernemental. Le
renforcement de 'Exécutif voulu par les fondateurs de

la V€ République trouve ainsi sa réalisation dans 'organisation
exécutive. La fonction des conseils de la Présidence en général est
redeéfinie (A), permettant aux Conseils restreints d’exercer une
influence réelle sur le travail gouvernemental (B).

A. La fonction des conseils de la Prési-
dence dans l'organisation exécutive

Pour bien comprendre comment s'est mise en place la concentration
de la prise de décisions sous la V€ République, il convient de
s'intéresser aux instances de conseil entourant l'institution en ayant
bénéficié. A ce titre, le Secrétariat général de la Présidence a vu sa
fonction largement redéfinie des les débuts du régime (1). C'est grace
a ce nouveau moyen de la Présidence de la République que
l'institution put évoluer pour devenir un rouage déterminant de la
prise de décision gouvernementale (2).

1. Le Secrétariat général de la Présidence :
une fonction d’'information

S'il existait un Secrétariat général avant 1958 11 1a Présidence vit ses
services évoluer en méme temps que sa fonction a partir de cette
date. L'idée fut de donner au Président les moyens de se saisir des
domaines sur lesquels il souhaitait exercer une influence directe.
Ainsi, de onze membres sous la présidence de Vincent Auriol et douze
sous celle de René Coty, les services de I'Elysée atteignent soixante-
treize membres en 1959 (tous services confondus). Une telle
augmentation dévoile de maniere claire la mise en place des 1959
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d’'une Présidence capable de se saisir de tous les domaines de
l'activité de I'Exécutif 12,

Des 1963, une note d'un conseiller de la Présidence vint préciser le
role du Secrétariat général. Apres avoir affirmé qu'aucun texte ne
réglementait l'organisation administrative des services de I'Elysée,
l'auteur de la note précisait que le Secrétariat général « dispose d'une
compétence d'ensemble sur toutes les questions politiques,
juridiques, administratives, économiques et sociales » 13. Il ne gére
néanmoins, toujours selon la méme note, aucun domaine en propre
et « sa tache consiste essentiellement a veiller au respect des
directives émanant du Chef de I'Etat, tout en assurant son
information quant a I'évolution des questions dont le gouvernement
est saisi, et en appelant, le cas échéant, son attention sur les
orientations de la politique gouvernementale qui mériteraient d'étre
redressées et sur les décisions a prendre » . Ainsi le réle du
Secrétariat s'assimile au role de « mémoire » et de « conscience » du
chef de I'Etat, assurant « une coordination entre les activités des
différents ministéres » 1°. Composé d'un secrétaire général ayant sous
son autorité des chargés de missions spécialisés, disposant eux-
mémes pour la réalisation de leurs travaux de l'aide de divers
conseillers techniques, le Secrétariat général avait donc vocation a
constituer la source principale d'information et une instance
essentielle de conseil du chef de I'Etat.

Le secrétaire général, ou des membres de son service, participait aux
réunions interministérielles ou comités interministériels afin de
rendre compte au chef de I'Etat de I'évolution des différentes
politiques gouvernementales '®. Plus qu'une interface génante entre le
Président de la République et les ministres, 'ensemble de ces acteurs
constitue un véritable rouage de l'institution présidentielle en elle-
méme, permettant a cette derniere de s'imposer comme organe
déterminant au sein des équilibres institutionnels.

2. Les réunions en Conseils restreints : une
fonction d’arbitrage

C'est grace a cette instance cruciale de conseil et a I'information
permanente du Président de la République que, des 1959, le chef de
I'Etat a pu prendre la place conséquente que I'on sait. Cest,
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notamment, le secrétaire général de la Présidence qui organisait les
Conseils restreints permettant au chef de I'Etat de rendre des
arbitrages précis et informés relatifs aux sujets dont il souhaitait

se saisir.

Les Conseils restreints remplissaient une fonction de centralisation
de la décision favorisant une concentration du pouvoir autour de la
Présidence. Si les commentateurs n'ont pas toujours orienté leurs
analyses de la V€ République sur ces Conseils, la consultation des
archives permet - ne serait-ce que d'un point de vue quantitatif -
d’en saisir l'importance 7. Par ailleurs, et pour ne prendre que cet
exemple, Marcel Prélot dans les éditions de 1961 et 1963 de son
manuel ne mentionnait que brievement ce qu’il appelait encore des
« comités » organisés par le Président '8, Il consacrait toutefois plus
de développements a leur analyse dans I'édition de 1969, démontrant
I'importance quavait déja acquise ce type de conseils °. Il écrivait,
apres avoir releve la fonction informative des Conseils restreints et
leur caractere informel, qu'ils pouvaient « en fait, déposséder le
conseil des ministres, le chef de 'Etat apportant devant celui-ci une
décision déja acquise » 20, Larbitrage ayant déja été rendu, la décision
n‘avait ainsi plus qua étre entérinée.

Ces conseils étaient alors de véritables créations ad hoc?!
comprenant, en fonction des besoins concrets en matiere de
politique gouvernementale et des souhaits du chef de I'Etat, le
Président ou le secrétaire général de la Présidence, les ministres
intéressés par la matiere traitée (ils pouvaient néanmoins ne pas étre
convoqués ou se faire remplacer par un membre de leur cabinet) et
les directeurs des administrations centrales concernées. Par ce biais,
le Président de la République, entendant chacune des personnalités
intéressées, pouvait rendre ses arbitrages lorsque la matiere, selon
lui, le justifiait. Ainsi André Malraux, ministre des Affaires culturelles,
demandait que les dossiers qu'il estimait importants soient traités au
« plus haut niveau » de décision, celui des Conseils restreints %2, De
méme, Etienne Burin des Roziers, ancien secrétaire général de
I'Elysée sous la présidence de Gaulle, témoignait de ce que « [pJour
diriger la manceuvre, le conseil des ministres n'est pas le vrai poste de
commandement. Cest bien la que les décisions se prennent. Mais
cest ailleurs quelles s'‘élaborent, au sein des Conseils restreints. » %3
Ces Conseils étaient alors le lieu des arbitrages présidentiels,
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notamment lorsque des conflits émergeaient entre plusieurs

ministres, voire entre différentes institutions #4.

Informé par le Secrétariat général de I'Elysée, le chef de I'Etat pouvait,
en Conseil restreint, prendre les décisions qui simposaient pour
diriger la politique de la nation avec les membres du Gouvernement,
en méconnaissance de ce que 'on aurait légitimement pu attendre de
'application de I'article 20 de la Constitution. Cette institution
apparait alors comme un véritable repére dans ce qu’il est convenu
d’appeler la « présidentialisation » du régime. Si elle a pu se
développer jusqu’a devenir « le plus haut niveau » de décision c'est en
ce qu'elle s'insérait dans une doctrine nouvelle relative au travail
gouvernemental dans sa genéralité.

B. L'influence des Conseils restreints
sur le travail gouvernemental

La centralité présidentielle permise par le développement du
Secretariat général de la Présidence et la mise en place des Conseils
restreints s'insere en réalité au sein d'une réorganisation plus vaste
de I'Exécutif visant directement les processus de décision. Cest
I'ensemble du fonctionnement interne de la machinerie exécutive (1)
qui fait des Conseils restreints l'instance majeure de la prise de
décisions et érige ainsi l'institution en marqueur de la concentration
du systeme de gouvernement (2).

1. Le fonctionnement interne de la machi-
nerie exécutive

Sous les Ille et IV® Républiques, le travail gouvernemental était
largement dirigeé par le chef du Gouvernement et réalisé en interne
au sein du Cabinet, comme cela est classiquement le cas dans les
régimes parlementaires - a I'image des Kabinettsausschiisse
allemands ou du Cabinet Committee System britannique, présidés
dans les deux cas par le chef du Gouvernement et non par le chef
de I'Etat.

La V€ République est venue remodeler ces pratiques. Dans I'exercice
de ses fonctions de Premier ministre, Michel Debré voulut conserver
la pratique des conseils interministériels. Il organisait alors des
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réunions préparatoires aux Conseils des ministres et les présidait lui-
méme 2°, La centralisation progressive du pouvoir exécutif aprés la
fin de la guerre d’Algérie vit toutefois ces réunions interministérielles
reléguées au second rang. Elles ne préparaient, des lors, plus les
Conseils des ministres mais bien, lorsque le chef de I'Etat en décidait
ainsi, les Conseils restreints au sein desquels étaient rendus les
derniers arbitrages et dont le relevé de décisions correspondait aux
textes qui étaient par la suite soumis pour approbation formelle au
Conseil des ministres.

Michel Debré relevait en ce sens dans ses mémoires que « [pl]armi les
orientations [que de Gaulle] imposera a Pompidou, figurera en
premier la disparition des conseils de Cabinet. Il lui demandera de
limiter les comités interministériels au strict indispensable. » %6 Le
role de Premier ministre endossé par son successeur fut en effet un
role de coordination et de centralisation de I'action gouvernementale,
marquant par la méme un recul de l'interministérialité en son sens
strict. Le travail interministériel devient alors un travail préparatoire
a ces Conseils de la Présidence visant eux-mémes a déterminer les
décisions a entériner en Conseil des ministres. Ainsi se tiennent des
comités interministériels « préparatoires » que I'on retrouve aux
dossiers de préparation des Conseils restreints 7,

La présidence des comités interministériels par le Premier ministre
demeure alors significative de son role central au sein de la prise de
décision exécutive. Il est toutefois saisi en amont de la décision qui
sera finalement arrétée en Conseil restreint par le chef de I'Etat.
Selon une circulaire de Georges Pompidou datant de 196428, c’est
apres avoir pris en compte les directives du chef de I'Etat lorsque
celui-ci en a émis que le Premier ministre organise le

travail interministériel 2%, Des réunions interministérielles se tiennent
donc, puis éventuellement un comité interministériel pour que les
arbitrages primo-ministériels soient rendus avant que le dossier ne
soit traité en Conseil restreint ou seront fixées les décisions avant
leur transmission au conseil des ministres au sein duquel, selon le
document type du premier Conseil des ministres tenu sous la
Présidence de de Gaulle, aucun débat n’avait lieu 3°.
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2. Un marqueur de la concentration du
systéme de gouvernement

Pierre Avril releve que les « conseils » de Cabinet disparaissent des le
mois d’'aof(it 1961 et progressivement, pour laisser place a de simples
« comités » 3. Le changement de vocabulaire n'est pas anodin. La
Présidence, par I'intermédiaire de son conseiller technique Jacques
Boitreaud, précisait en 1963 au Secrétariat général du Gouvernement
qu’il convenait de distinguer clairement les réunions tenues sous la
présidence du chef de I'Etat et celles tenues sous la présidence du
Premier ministre, respectivement a I'Elysée et a Matignon. Les
réunions tenues a Matignon devaient étre appelées « comités »,
quand les autres, présidées par le chef de I'Etat ou le secrétaire
genéral de la Présidence, devaient se voir réserver le terme

« conseil » 32

. Quelques réunions du Premier ministre furent encore
qualifiées de « conseils » apres 1963, mais elles étaient généralement
requalifiées en « comités » lorsque I'information parvenait a la
Présidence. On trouve a l'inverse une correction de la main de

de Gaulle sur la convocation a une réunion du « comité des affaires
européennes » que le Président corrige en « conseil » en raison de sa

tenue sous sa présidence a I'Elysée 33,

Le changement de terminologie avait vocation a lier les Conseils
restreints tenus a I'Elysée au Conseil des ministres qui avait lieu au
méme endroit et sous la méme présidence. Elle eut en parallele l'effet
de décorréler les arbitrages rendus dans les « comités »
interministeriels des décisions finales entérinées en Conseil des
ministres. Ceci marque alors nettement la dépossession des
compétences du Gouvernement dans la détermination de la politique
de la Nation et la concentration parallele du pouvoir entre les mains,
en derniére instance, du chef de I'Etat.

Cela est vrai durant la période gaullienne du régime et se vérifie
encore par la suite. En effet, 'augmentation du nombre des Conseils
restreints mentionnés aux inventaires des fonds des présidences
suivantes apparait marquer un mouvement constant vers cette
concentration. De quatre-vingt-six mentions pour dix ans de
presidence de Gaulle, les mentions atteignent quatre-vingt-trois
pour moins de cing ans de présidence Pompidou, doublant donc les
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occurrences. Linventaire de la présidence Giscard mentionne, pour
sa part, deux cent vingt-trois fois les conseils restreints durant son
septennat, ce qui vient a nouveau représenter pres du double des
mentions a l'inventaire de son prédécesseur 34, Une telle
augmentation sous la présidence de Valeéry Giscard d’Estaing est
d’autant plus significative qu'on connait la relation difficile qu'il
entretenait avec son Premier ministre gaulliste, Jacques Chirac 3°. Si
l'on sait que des Conseils restreints continuent de se tenir sous les
presidences suivantes il est impossible sans acces aux archives de
déterminer avec précision l'ampleur du phénomeéne 36 - notamment
en période de cohabitation, période durant lesquelles on imagine
aisément une baisse du recours a cette institution en raison de
I'inadéquation de cette institution supposant un travail conjoint
minimal du Président et du Premier ministre.

IT - Une institutionnalisation
révélatrice de la pérennisation
des équilibres

26 Outre le constat d'une pérennisation du passage des décisions
gouvernementales par les Conseils restreints par-dela de la seule
période de fondation du régime, il faut s'interroger sur les
conséquences, déja partiellement esquissées, que cela peut avoir sur
les équilibres généraux du régime, notamment au sein de 'Exécutif.
Selon des termes aujourd’hui largement admis, on peut avancer que la
regularité ainsi que le caractere éclectique des matieres traitées en
ces conseils ont favorisé le passage de la seule « évocation »
présidentielle des matieres gouvernementales a une véritable
« captation » 37 des compétences du Premier ministre par le chef de
I'Etat (A). Par ailleurs, cette captation a, depuis, fait l'objet d'une forme
d'institutionnalisation par la réglementation relative aux Conseils de
défense (B).
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A. De I'évocation a la capta-
tion présidentielle

Les Conseils restreints ont favorisé la concentration du pouvoir en
permettant au chef de I'Etat de se prononcer de maniére éclairée et
par le biais d’arbitrages sur un grand nombre de matieres. La
diversification de ces matieres implique un vaste pouvoir d'évocation
présidentielle, menant a un sentiment d’extensibilité exponentielle de
ce que l'on pourrait, par un abus de langage, appeler le « domaine
presidentiel » (1). En ce « domaine présidentiel », s'observe une action
du chef de I'Etat par les Conseils restreints qui semble interférer avec
les compétences du Premier ministre (2), déséquilibrant ainsi
l'agencement classique des pouvoirs en remettant en cause la
possibilité méme d’une responsabilité politique du Gouvernement.

1. Lextension illimitée du « domaine prési-
dentiel »

Soulignons deés a présent que nous n'entendons pas par « domaine
présidentiel » faire une référence a un quelconque « domaine
réservé ». Celui-ci n'étant que théorique, sauf a considérer qu'il est
constitué de I'ensemble des pouvoirs propres du Président prévus a
l'article 19, nous nous intéressons plus précisément ici a 'ampleur du
champ matériel couvert par l'incursion présidentielle au sein du
travail du Gouvernement.

Les Conseils restreints permettent au chef de I'Etat de se saisir de
toute matiere qu'il estime suffisamment importante pour justifier son
intervention. En ce sens, la méthode gaulliste d'un pragmatisme
supposant une adaptabilité des institutions aux évenements trouve
une réalisation dans la mutabilité du domaine présidentiel et dans
léclectisme des matieres traitées en Conseils restreints. Roger Belin,
ancien secrétaire général du Gouvernement, écrivait que « la pratique
des conseils restreints tenus [...] sur les sujets les plus divers était un
moyen pour le chef de I'Etat d'obliger les ministres et le premier
d’entre eux a se saisir d'une question, de suivre grace a ses
collaborateurs, la préparation et 'évolution du dossier et de lui
donner la conclusion qu’il souhaitait » 8. Ainsi pouvait-il se saisir de
toute matiere. Le méme auteur ajoutait : « Il n'y a pas de domaine
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réservé : la répartition est le fruit des circonstances, mais elle ressort,

en définitive, de la seule décision du Président » 39,

Si les Conseils restreints entre 1959 et 1962 portaient majoritairement
sur 'Algérie, ils se diversifient largement par la suite. Les
collaborateurs du Général se remémorent un certain nombre de
matieres que pouvaient concerner ces Conseils présidentiels comme,
entre autres sujets, les problémes monétaires internationaux, les
secteurs de pointe (espace, calculateurs, aéronautique, accélérateur
de particules), les affaires économiques et financieres, I'organisation
de Paris, etc. 40, Une telle accumulation - incompléte, au surplus -
démontre par elle-méme l'inexistence dun « domaine réservé ». La
présidence gaullienne n'est pas celle d'une distance par rapport a la
contingence de la fonction gouvernementale, mais d'une implication
réelle et concréte dans tous les domaines d’action. Le chef de I'Etat
ne dispose pour ces interventions d'aucune compétence
constitutionnelle, il n'est pas ici question de le remettre en cause. Le
contreseing des ministres responsables (dont le Premier) demeure
nécessaire pour 'ensemble de ses actes a I'exclusion de ceux visés a
I'article 19 de la Constitution. Ce que révelent toutefois ces
interventions, cest la nécessité de réévaluer, des le début du régime
- et par la suite également - I'équilibre s'instaurant entre la
Présidence et le Gouvernement dans la détermination de la politique
de la Nation (article 20 de la Constitution). En ce sens, pour Jean
Rossetto, la pratique des Conseils restreints constitue 'une des
« conventions consacrant l'orientation présidentialiste du régime » 4.,
Sans créer de compétence propre du chef de I'Etat, elle n'est
toutefois pas dépourvue d’effets sur la répartition des compétences
au sein de I'Exécutif.

2. L'interférence avec les pouvoirs du
Premier ministre

Il semble ici pertinent de rappeler I'évidence : si le Président de la
République préside le Conseil des ministres (article 9 de la
Constitution) au sein duquel s'exercent les compétences collégiales
gouvernementales, il ne fait aucunement partie du Gouvernement
(article 8). La distinction organique est essentielle. Membre a part
entiere de 'Exécutif en tant qu’il dispose d'une partie du pouvoir
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réglementaire, il n'est toutefois pas responsable politiquement de
l'activité de l'organe gouvernemental (articles 20, 49 et 50).

La distinction organique emporte avec elle une séparation des
compétences. Par principe, le pouvoir réglementaire est exerceé par le
Premier ministre (article 21). La signature des décrets par le chef de
I'Etat en tant qu'il préside le Conseil des ministres est en ce sens
significative de l'existence d'un domaine partagé de compétence,
auquel viennent s’ajouter les compétences prévues a l'article 13 de la
Constitution - I'ensemble de ces pouvoirs étant soumis au
contreseing du Premier ministre.

Cette répartition des compétences apparait remise en cause par
l'organisation des Conseils restreints. Le chef de 'Etat pouvant se
saisir de toute matiere, il parait difficile de distinguer aussi
strictement que le fait le texte constitutionnel les actes relevant du
domaine réglementaire général du Premier ministre et ceux devant
étre « discutés » en Conseil des ministres. Sur I'ordre du jour précité
du Conseil des ministres du 20 janvier 1959, on lit que la partie « A »
portant sur les « projets de lois, dordonnances et de décrets »,
concerne les textes « pour lesquels 'accord des ministres intéressés
est acquis et qui sont inscrits a 'ordre du jour sous réserve qu'il n'y
aura pas de débat » 4. Cela est favorisé par les arbitrages
présidentiels rendus en Conseils restreints et permet la captation des
compétences gouvernementales par le chef de I'Etat en

ses Conseils #3. Ainsi Edgard Pisani de témoigner : « Sous les Ille et
IV€ Républiques, le conseil des ministres délibérait et décidait. Sous
la V€, seul le Président est, en fait, responsable » 44 1a présidence de
ces Conseils par le chef de I'Etat et leur situation d’'ultime rouage de
la fabrique de la décision gouvernementale font en réalité obstacle a
la détermination de la politique de la nation par le Gouvernement. En
ce sens, ils interferent dans les compétences du Gouvernement et,

a fortiori, dans les mécanismes de responsabilité politique, rendant
celle-ci peu pertinente. Une telle modification des équilibres
institutionnels résulte, au surplus, d'une réorganisation parfaitement
autonome de I'Exécutif par lui-méme. On percoit d’ailleurs les
rapports de force entre Président et Premier ministre dans
l'organisation du travail des ministres eux-mémes, par la
multiplication des réunions interministérielles parallele a
I'implantation des conseils présidentiels 4°.
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Ces Conseils restreints agissent donc plus largement sur les
équilibres généraux du régime en touchant directement la fonction
parlementaire de controle. Le Gouvernement ne peut pas étre tenu
responsable de la conduite de la politique nationale, moins encore de
sa determination. Un autre type de conseils présidentiels vient, par
ailleurs, s'ajouter a cette pratique informelle des Conseils restreints :
les Conseils de défense (et de sécurité nationale ou encore
écologique). La consécration textuelle de ces derniers conseils
presidentiels parait institutionnaliser des équilibres reposant
jusqualors sur une captation pratique de compétences demeurant
dans les textes celles du Gouvernement 46,

B. De la captation a l'institutionnalisa-
tion des équilibres

Initialement pensée comme essentiellement militaire, 'expansion des
domaines couverts par des Conseils de défense spécialisés (1)
apparait élargir indéfiniment et durablement le pouvoir du Président
de la République au sein du systeme de gouvernement. Cette
extension se dévoile avec éclat dans le cas de la reprise de
I'expression de « conseil de défense » pour la création du Conseil de
défense écologique en 2019 (2).

1. Louverture matérielle des Conseils
de défense

Les Conseils de défense ont d'abord été pensés comme des organes
de synthese et de coordination politico-militaires. Ils furent d’'abord
créés sous la forme du Conseil supérieur de la défense nationale 4’ et
trouvent aujourd’hui un fondement dans l'article 15 de la Constitution
qui les rattache directement au chef de I'Etat 48, Larticle 15 dispose en
effet qu'au titre de son role de chef des armées, le chef de I'Etat

« préside les conseils et les comités supérieurs de la défense
nationale ». Ce type de conseils a connu, entre sa création et sa forme
de 1958, une évolution allant dans le sens d'un détachement de plus
en plus prononcé du Gouvernement, jusqu'a devenir dans sa forme
actuelle un véritable organe présidentiel 49,
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Sous la V€ République, s'ils relevaient initialement de l'initiative du
Premier ministre, les Conseils de défense ne sont plus, depuis 1962,
organisés qu'a la discrétion du chef de I'Etat°0. Ce dernier se voit
ainsi reconnaitre un véritable pouvoir de décision en matiere de
défense, qui est considérablement accru en 1964 avec l'attribution a
ces Conseils de la maitrise de la force de frappe nucléaire °!. Par la
suite, en 2004, le Conseil de défense se trouve codifié dans un titre
spécifiquement dédié au « Président de la République, chef des
armées » au sein du Code de la défense 2. Il consacre alors a la fois la
présidence de ce Conseil par le chef de I'Etat (L. 1122), 1a place
supréme de ce dernier dans la détermination de la politique de
défense et la prise de décision, et 'autonomisation de I'organisation
de tels Conseils. La plupart des dispositions relatives a 'organisation
de ces Conseils étant de nature réglementaire, la partie législative du
Code de la défense ne prévoit sur ce point qu'un renvoi, pour leur
organisation, a des décrets en Conseil des ministres (L. 1122-1). Ainsi,
formellement, les questions de défense se présidentialisent par le
truchement de ces Conseils de défense pouvant étre organisés en

53 restreinte ° ou spécialisée ®° - la formation

restreinte étant généralement privilégiée °6.

formation pléniere

Du point de vue matériel, le basculement a lieu a partir de 2008 avec
le Livre blanc de la défense intitulé « Défense et sécurité nationale ».
Il donne lieu en 2009 a une modification du Conseil pour lui donner
sa forme actuelle, celle du « Conseil de défense et de sécurité
nationale »°’. Malgré I'aspect anecdotique de la modification,
'adjonction de la sécurité nationale a la défense a pour effet d'élargir
substantiellement le domaine couvert par ces Conseils de défense.
Selon l'article L. 1111-1 du Code de la défense, « la stratégie de sécurité
nationale a pour objet d’identifier 'ensemble des menaces et des
risques susceptibles d’affecter la vie de la Nation, notamment en ce
qui concerne la protection de la population, l'intégrité du territoire et
la permanence des institutions de la République ». Outre le
rattachement évident, par les termes de l'article, de la sécurité
nationale au domaine d’action présidentiel selon sa fonction définie a
l'article 5 de la Constitution (intégrité du territoire et permanence
des institutions), il est ici notable que ce qui touche a « la vie de la
Nation » est bien plus large que la seule question militaire. De la
méme maniere l'insertion de la justification de la tenue d'un Conseil
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de défense et de sécurité nationale par une « crise majeure »°8 a pu
interroger quant a I'extension de ces nouveaux

Conseils présidentiels ®°. Quest-ce, en effet, qu'une crise majeure ?
La réouverture du Puy du fou apres la période de crise sanitaire
justifiait-elle juridiquement la convocation d'un Conseil de défense et
de sécurité nationale ? S'il est permis d'en douter, le chef de 'Etat Ia,
lui, estimé nécessaire. Selon des propos rapportés, il aurait « pris la
décision de rapatrier le dossier a I'Elysée et de le traiter en Conseil de
défense parce quau Conseil de défense, c’est [lui] le patron » %0, On
peut alors estimer qu’il en fut de méme pour les Conseils de défense
restreints organisés concernant l'incendie et la reconstruction de

Notre-Dame ou encore pour la gestion du Covid-19 61,

Cet ¢élargissement formalisé de la compétence présidentielle, se
développant de facon autonome, est plus marqué encore dans un
domaine ne relevant pas de la défense nationale : I'écologie.

2. Leffet « présidentialisant » du Conseil de
défense écologique

Il est possible d’'interroger le lien entre défense et ecologie. Il aurait,
d’ailleurs, au regard des risques énergétiques, des « crises majeures »
liées notamment au changement climatique et autres problématiques
intérieures et extérieures que cela peut engendrer, été possible de
traiter les risques sécuritaires liés a 'écologie dans le cadre d'un
Conseil de défense et de sécurité nationale, notamment spécialisé ou
restreint. Lécologie aurait ainsi pu, dans une certaine mesure,
s'inscrire dans le cadre des mesures de sécurité nationale. Il n’en a pas
été ainsi, comme en témoigne la création d'un conseil présidentiel

spécial, le Conseil de défense écologique 5.

Le décret relatif a la création Conseil de défense écologique ne vise,
comme on pouvait s'y attendre, pas le Code de la défense mais celui
de I'environnement %3, Signé en Conseil des ministres, il ne fit l'objet
que d’un rapport du « Premier ministre et du ministre d’Etat, ministre
de la transition écologique et solidaire ». La fonction de ce Conseil,
définie a l'article premier du décret, consiste a définir « les
orientations en matiere de transition écologique, et notamment de
lutte contre le changement climatique, de préservation de la
biodiversité et de protection des milieux et ressources naturels. Il fixe
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les priorités dans ces domaines et s’assure de leur prise en compte
dans I'ensemble des champs d’action de la politique du

Gouvernement et du suivi de leur mise en ceuvre » 64,

Ainsi le Conseil de défense écologique n'a pas de rapport avec la
défense, si ce n'est dans sa forme qui, du fait de son nom et de la
présidence du chef de I'Etat, le rapproche des Conseils de défense et
de sécurité nationale %°. De la méme maniére que ces derniers, par
ailleurs, la concurrence qui a parfois pu étre avancée entre cet organe
et les instances ministérielles classiques %6 est tempérée par 'absence
de compétence juridique propre du Conseil de défense écologique -
Pierre Bourdon parle néanmoins de « droit souple » concernant la
production « normative » du Conseil de défense sanitaire durant la
crise du Covid-19 9. Les deux types de conseils sont a ce titre de
meéme nature que leur jumeau informel qu'est le Conseil restreint : les
décisions prises en Conseils présidentiels sont a priori injusticiables
parce quelles doivent, pour acquérir une forme juridique propre, étre
entérinées en Conseil des ministres %8, Une telle appropriation
juridique et institutionnalisée des compétences gouvernementales
par le chef de I'Etat dans des domaines transcendant désormais la
distinction du civil et du militaire (justifiant auparavant la présidence
des Conseils de défense par le chef de I'Etat, chef des armées) remet
toutefois en cause, ici encore, la responsabilité politique
du Gouvernement %9, De la méme maniére que pour les Conseils
restreints, siI'acte juridique reléve du Conseil des ministres,
I'élaboration administrative de la décision politique - celle comptable
de la responsabilité politique en régime parlementaire - releve du
chef de I'Etat rendant ses arbitrages dans des instances désormais
formalisées. Par ailleurs, si 'on peut défendre - a minima concernant
les « Conseils de défense » au sens générique - un potentiel controle
juridictionnel des décisions par le juge administratif justifié par leur
caractere d’acte de droit souple, il semble que le secret-défense par
lequel elles sont protégées empéche la formation d'un

quelconque recours 0,

Ce que l'on a appelé la « présidentialisation » du régime parait bien en
phase de formalisation. Ce qui fut considéré comme « pratique
constitutionnelle » est en passe de devenir la norme par le
truchement d'instances politico-administratives (Conseils restreints
et Conseil de défense écologique) et politico-militaires (Conseil de
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défense et de sécurité nationale). Un tel changement formel doit
d’autant plus attirer I'attention qu’il n'est le fait que de I'Exécutif lui-
meéme puisque 'organisation et le fonctionnement de ces Conseils,
lorsqu’ils sont formalisés, est le fait du seul pouvoir réglementaire.

44 *

45 Il convient alors d’attirer 'attention sur un dernier point. Il apparait
ici pertinent de souligner, en conclusion, des rapprochements
pouvant paraitre troublants avec la doctrine américaine relative a
I'Exécutif présidentiel, pourtant indépendant de I'organe l1égislatif a
linverse de notre Exécutif parlementaire. Lorganisation par décret
des Conseils institutionnalisés, leur présidence par un chef de I'Etat
demeurant irresponsable et, enfin, leur existence méme témoignant
d'une forme d'assomption de cette concentration du pouvoir, mis en
perspective avec l'ouverture matérielle exponentielle de ces conseils
a la discrétion du Président apparait donner lieu a une
autonomisation du pouvoir exécutif, bien plus dangereuse en régime
parlementaire qu'elle ne l'est aux Etats-Unis 7., Sans contrepoids réel
émanant d'un organe législatif indépendant, une autonomisation de
I'Exécutif sous impulsion présidentielle, loin de s'arréter a une
doctrine de I'Exécutif unitaire ’?, permet au chef d’Etat parlementaire
de la V€ République d'imposer ses vues, par la maitrise du Parlement
par 'Exécutif a 'ensemble du systéme de gouvernement. Si I'existence
des Conseils restreints informels devait permettre au chef de I'Etat de
s'imposer dans le travail gouvernemental, 'autonomisation excessive
et formalisée de ce travail doit étre considérée dans ses
conséquences ultimes, celles d'un risque de dépérissement de tout
contrdle parlementaire et d'émancipation pleine et entiere de
I'Exécutif présidentiel.
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