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Le nom de Charles-Jean Bonnin est, aujourd’hui,
bien oublié. Pourtant, sans avoir jamais atteint
la célébrité, il connut une certaine notoriété au
temps du Premier Empire et de la Restauration.
Il avait su la mériter par la qualité des ouvrages
qu'il consacra au Droit constitutionnel ainsi qu'a
'organisation et au fonctionnement des services

publics. Relus prés de cent cinquante ans apres -

leur publication, quelques-uns de ses livres mon-
trent une surprenante actualité. Ils révélent .ew
leur auteur un remarquable précurseur, injuste-
ment méconnu, de ce que hos contemporains se
plaisent a4 appeler: la science administrative.
Né en 1772 a4 Paris, Charles-Jean Bonnin a vécu
sa jeunesse dans ces années de 1’Ancien Régime

finissant ol la réflexion s'attachait avec une pas- °

sion souvent désordonnée, mais qui n’excluait pas
toujours la lucidité, aux problémes que posent la

structure de I'Etat, I'étendue de son roble, les moda-.

lités de son action. Il n’avait pas vingt ans lors-
qu'il publia. en 1791, son premier essai, un petit
ouvrage curieusement appelé : DE EXCELLENCE
DE CORNELLE, Sans doute ne s’agissait-il encore
que d'un exercice scolaire, mais qui atteste au
moins_le goGt des nobles lectures.

Quatre ans plus tard, en 1795, il aborde la science
politique avec des REFLEXIONS SUR MONT%S—
QUIEU. A 23 ans, Bonnin a trouvé sa voie. Tous
les ouvrages qu'il signera désormais seront consa-
crés au Droit Constitutionnel, & I’Administration
publique (mais non au Droit administratif qui
n’existait pas encore), & 'organisation des relations
internationales

‘Dans cette ceuvre, qui s'échelonne sur plus de
vingt-cing ans, il faut mettre hors de pair les
PRINCIPES D’ ADMINISTRATION PUBLIQUE. La
premiére édition.en parut en 1808, sous le titre de
CONSIDERATIONS SUR LA NECESSITE D'UN
CODE ADMINISTRATIF. L'année suivante, Bon-
nin donnait une seconde édition qui contenait un
Projet de CODE ADMINISTRATIF, Enfin, en
1812, sortait une troisidme édition, beaucoup plus

volumineuse que les précédentes. Publiée &4 Paris,
chez l'éditeur Renaudiére, elle comportait trois
tomes et deux volumes. C'est & elle que nous nous
référerons au cours de cet article.
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Si les PRINCIPES D’ADMINISTRATION PU-
BLIQUE sont une ceuvre remarquable, c'est qu'ils
montrent constamment chez leur auteur la double
préoccupation de considérer I'Administration com-
me une science réglée par des lois générales, mais
sans jamais oublier qu'elle doit rester soumise & -
T'expérience, puisqu'elle n’a pas pour but la recher-
che de la vérité abstraite, mais la poursuite de
I'action efficace. Bonnin s'y réveéle, en somme, a la
fois comme un théoricien et comme un praticien
de l'action administrative.

Thoricien, il s'é¢léve avec vigueur dans la préface
de ses PRINCIPES ,contre « ceux qui n'avaient
jamais voulu voir dans l'administration qu'une
conduite de routine et de circonstances » alors que
« T'administration peut et doit étre réglée par des
lois positives ». Lecteur attentif de Montesquieu,
il sait que les lois sont les rapports nécessaires qui
dérivent de la nature des choses et que c’est en ce
sens que toute science obéit & Hes lois.

Ainsi, lorsqu’il déclare, en 1812 : « jai traité de
l'administration comme science (1) » il s’empresse
aussitat d’ajouter

« Lradministration est la science des rapports
entre la société et les administrés, et du moyen de
conservation de ces mémes rapports par laction
de l'autorité publique sur les personnes et les pro-
priétés, en tout ce qui intéresse l'ordre social. La
science administrative peut donc étre considérée,
ou comme la connaissance de certaines relations
sociales, c’est-a-dire la théorie et l'analyse de ces
relations, ou bien comme l'application aux person-
res et aux choses des régles mémes qui ordonnent

(1) C’est Bonnin lui-méme qui souligne 'e mot,
-
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ces relations dans lintérét commun, D’apreés cette
définition prise dans la nature méme des choses,
on voit que, dans le premier point de vue, elle
démontre le jeu de l'action sociale, et que, dans le
second, elle est 'art de mettre cette action en pra-
tique ». (Tome I, Préface, page XIV). )

Cette page met en relief les notions fondamen-
tales autour desquelles s’ordonne la réflexion de
Bonnin. La premiére, ¢c’est que 'administration est
avant tout une action. La seconde, c’est que l'ac-
tion administrative s’exerce en vue d’ordonner les
relations sociales. La troisiéme, c’est que cet ordre
a pour fin et pour justification l'intérét général
ou, comme dit notre auteur, « l'intérét commun ».

Dire que l'adminisration est action ne suifit pas.
Il faut ajouter quelle doit étre soigneusement
distinguée du Gouvernement, tout en recevant de
lui ses missions. Bonnin souligne la confusion
commise par tant de publicistes de son temps entre
Gouvernement et Administration. I1 dénonce les
conséquences funestes qu'elle a entrainées : « Ainsi,
écrit-il, la confusion de l'administration et du gou-
vernement mit toujours du désordre dans lorga-
nisation de I'Etat et les faux principes, en matiére
de Gouvernement et d’Administration, furent env
suite les causes de tous les maux publics, car les
erreurs se tiennent, comme les vérités ». (Tome 1,
page 83).

S'ils doivent étre soigneusement distingués, gou-
vernement et administration entretiennent d’é-
troites relations. Bonnin insiste, avec autant de
finesse que de pertinence, sur leurs champs respec-
tifs d’action et sur la nature de leurs rapports:

« Le Gouvernement, comme administration géné-
rale, est... l'action qui anime I'Etat, le point de
centre vers lequel réagissent sans cesse les mouve-
ments qu’il imprime & toutes les parties de 'Admi-
nistration... Mais institué pour la gestion générale
des affaires publiques, son autorité est toute de
direction, son action toute de surveillance. Le gou-
vernement est donc plutét dirigeant qu'agissant
par lui-méme. Trop éloigné de tous, en raison du
nombre et des distances, il ne peut communiquer
directement avec les administrés.. I1 a donc
besoin d’organismes intermédiaires, entre lui et les
administrés pour lexécution des lois, comme le
souffle qui nous anime a besoin d'organes répandus
dans toute la machine animale, pour se communi-
quer a toutes les parties, et leur donner le senti-
ment de l'existence ». (Tome I, pp. 85-86).

De ce que le gouvernement est le moteur et le
régulateur de l'administration, Bonnin en tire cette
conclusion que les décisions administratives prises
par les autorités subordonnées ne peuvent étre
réformées que par lui : « Le juge supréme en
administration, écrit-il, c’est le gouvernement ».
I1 est vrai qu’il ajoute aussitodt :

« La loi a placé prés du prince un conseil (le
Conseil d’Etat) qui connait de toutes les niatidres
administratives soumises & son examen, sur le
renvoi de ’Empereur (2). La compétence de ce
conseil est pleine et entiére a cet égard. Pourquoi?
¢’est qu’il ne s’agit plus ici de la simple annulation
d’'un acte administratif, mais d’'un jugement pu-
blic entre l'autorité et les administrés, bien
différent en cela des jugements judiciaires qui,
n'ayant lieu que pour des faits civils, ne peuvent
avoir le gouvernement pour coopérateur ». (TomeT,
pp. 185-186).

(z) C'est nous qui soulignons ce membre de phrase trds carage-

téristique de l'administration impériale,

Ainsi I'Empereur est seul juge de son adminis-
tration et le Conseil d’Etat ne peut étre saisi que
par lui. Le recours pour exces de pouvoir n'est pas
encore né.

Ce n’est pas a dire, cependant, que Bonnin se
tasse le défenseur de Tarbitraire administratif.
Certes, l'administration, telle qu’il ’'a décrit, est
autoritaire, personnelle, paternaliste. Elle n’en est
pas moins soumise a la loi, qui délimite le cadre,
signale les buts et formule les régles de son action.
C’est donc par rapport a la loi, au moins autant
que par rapport au gouvernement, que ladminis-
tration doit étre définie. Elle est « l'autorité com-
mune qui, dans chaque département, a l'exécution
des lois d’'intérét général qui statuent sur les rap-
ports nécessaires de chaque administré avec la
scciété » (Tome I, p. 91).

Bonnin va méme encore plus loin et oppose,
tout au moins implicitement, l'administration
selon la loi & larbitraire administratif, lorsqu'il
dénonce (est-il le premier a le faire ?) « lesprit
de bureaucratie » et formule le veeu suivant :

« Les lois devraient toujours tendre & détruire
les effets de l'esprit de bureaucratie en administra-
tion, et de chicane en justice, car l'un et l'autre
nuisent toujours aux particuliers et & la chose pu-
blique ». (Tome I, p. 195 en note).

Ainsi Yordre administratif est l'ordre de la loi
et cet ordre est bienfaisant puisque, loin d’étre
une fin en soi, il vise & assurer la défense de l'in-
térét général, puisqu'il est le moyen de « concourir
a la félicité commune ». (Tome I, p. 213).

Bonnin a foi dans ce qu’il appelle, & maintes
reprises, « la bonté de l'administration publique ».
Lorsqu’il évoque le noble but assigné & l'action
administrative, ce séveére publiciste devient presque
lyrique et l'exclamation enthousiaste prend alors
la place de l'analyse rationnelle, comme dans.le
passage sulvant :

« Avec quelle sage précaution la loi veille aux
intéréts des administrés ! Avec quelle attention,
elle assure le libre exercice de leurs droits, dans
toute I'étendue, mais dans les limites que l'ordre
public et lintérét général exigent eux-mémes !
Avec quelle prévoyance, mais aussi avec quelle
sagesse, en rendant les administrés les organes de
leurs besoins et les surveillants de lautorité (3),
elle a su les lier a l'administration, et les intéres-
ser 4 la chose publique ! Mais aussi avec quel art
€lle a su empécher les passions, l'ambition, les
cabales, les intrigues, d’en abuser pour troubler la
tranquillité commune ». (Tome I, p. 233). ,

Théoricien éclairé de la science administrative,
croyant en la nécessité bienfaisante de l'adminis-
tration, Bonnin apparait aussi, dans ses Principes,
comme un administrateur réaliste et riche d’expé-
rience. Cet aspect de sa pensée n’est ni le moins
actuel ni le moins attachant. Il mérite, & son tour,
d’'étre rapidement évoqué.

Il n’est malheureusement pas possible d’affirmer
que Charles-Jean Bonnin a rempli des fonctions
publiques sous le Premier Empire. En l'absence, si
profondément regrettable, d'une histoire de l'ad-
ministration francaise, il faudrait de minutieuses
recherches pour retrouver, éventuellement, trace
de son passage dans l'administration. Mais son

(3) Bonnin fait ici allusion aux Conseils généraux et aux Conseils
d'arrondissement, ?
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ouvrage porte témoighage des relations qu'il en-
tretint avec les hauts fonctionnaires de son temps
et certaines de ses affirmations semblent méme
indiquer qu’il fut un praticien de l'administration.

Lui-méme a pris soin de nous indiquer les noms
de ceux auxquels son enquéte, et par suite son ou-
vrage, sont redevables des informations les plus
précieyses. C'est ainsi qu’il se plait & citer le
comte Frochot, préfet de la Seine de 1800 & 1812,
le conseiller-maitre a la Cour des Comptes Féval,
les sénateurs Pastoret et Lanjuinais, vétérans des
luttes révolutionnaires; le conseiller d’'Etat Pour-
croy, plus connu pour son rdéle scientifique que par
ses fonctions administratives; Crétet, qui fut mi-
nistre de I'Intérieur de 1807 a4 1809.

D'autre part, dans l'analyse, ferme et précise,
qu'il donne des mécanismes administratifs, il cite
4 plusieurs reprises un document rédigé par un
praticien et destinég a des praticiens : « I'INS-
TRUCTION DONNEE PAR LE PREFET DE

SEINE-ET'MARNE AUX MAIRES DU DEPARTE- -

MENT ».

Particuliérement soucieux de la formation pro-
fessionnelle des futurs administrateurs, Bonnin
déplore qu'elle soit, en fait, le plus souvent négli-
gée. C'est pour combler cette lacune (qui devait
exister pendant prés d’un sicle) qu’il propose 4 la
fois létablissement d'un Code Administratif et
1'_organisation d'une véritable carriére administra-
ive.

Il pose le probléme de la formation des futurs
fonctionnaires dans les termes suivants :

« Les affaires publiques offrent deux carridres
différentes & ceux que le gott y destine, ou que des
circonstances appellent : Vordre administratif et
Pordre judiciaire. Chacune de ces carriéres exige
des études et des connaissances qui lui sont pro-
pres, avec cette différence cependant que les
connaissances nécessaires dans Yordre administra-
tif sont bien plus étendues que dans l'ordre judi-
ciaire, d'une toute autre importance, et que l'ad-
ministration est 1’école nécessaire ot se forme
I'Homme d’Etat ». (Tome III, p. 28).

Cest pour faciliter l'acquisition par l'adminis-
trateur des connaissances précises qui lui sont in-
dispensables que Bonnin propose la rédaction d’un
Code Administratif. L'idée premidre remontait a
1808. Dans son ouvrage de 1812, Bonnin ne se borne
pas & la reprendre. Il trace un plan extrémement
détaillé de ce Code. Le schéma général, aprads quel-
ques « dispositions préliminaires » comprend trois
parties. Un livre I intitulé : DES PERSONNES
DANS L’ETAT » et qui étudie I'administré en tant
qu’il est astreint & payer des contributions et sou-
mis & la loi sur la conscription (348 articles); un
Livre II, intitulé : DES PROPRIETES DANS
L’ETAT, qui étudie le domaine public de I'Etat,
les biens domaniaux des communes, le régime des
mines, miniéres et carriéres, les modalités d’exécu-
tion des travaux publics et les régles applicables
én matitre de comptabilité administrative. (288
articles). Enfin, un Livre III intitulé DE L'INS-
TRUCTION ADMINISTRATIVE é&tudie les recours
au Conseil de Préfectures, les recours au Conseil
d'Etat et les éventuels conflits de juridiction (63
articles).

On voit que ce Code, qui forme une succession
de 708 articles, est loin d'étre une simple compila-
tlon, une codification des lois administratives exis-
tantes,_ analogue & ce que sont nos modernes codes
administratifs. Malgré son caractére pratique et
concret, c'est vraiment un recueil de principes, un
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corps de doctrine, une somme de la science admi-
nistrative, telle qu'elle apparaissait, & I'aurore du
XIXme sidcle, aux contemporains de Napoléon I.

De ce Code administratif, Charles-Jean Bonnin
attendait un double bienfait, & la fois scientifique
et pratique, ainsi que le montre le passage sui-
vant :

« Un tel Code... peut seul fixer définitivement les
.bons principes qui se trouvent dans nos lois admi-
nistratives et les faire servir au gouvernement et
a Yinstruction des hommes; lui seul peut rendre
uniforme et invariable l'action de l'administration,
diriger sa marche et faciliter le pouvoir méme dans
le gouvernement de I'Etat ». Tome III, p. 3).

Quelle que puisse étre son utilité, une telle ceu-
vre ne suffisait pas 4 la formation professionnelle
des administrateurs. Aussi Bonnin estime-t-il que
c’est progressivement, par la pratique graduée des
affaires publiques elles-mémes, que ladministra-
tion peut faire I'objet d’un enseignement efficace.

A Yappui de sa thése, il cite d'abord un passage
d’'un discours de Mirabeau ol le grand tribun
révele une fois de plus son génie dhomme d'Etat:

« La politique est une science, 'administration
est une science et un art.. Le Gouvernement em-
brasse tout ce qu’il ¥ a de grand dans I'humanité!
I’art le plus dificile serait-il donc le seul qu’il ne
faudrait pas étudier ? » (4). Si I'expérience ne se
forme que par degrés, si elle étend sa sphére peu
3 peu, si la marche naturelle est de s'élever gra-
duellément du simple au composé, la nature et la
raison veulent que l'on passe par les fonctions les
plus simples de l'administration avant que de
parvenir aux plus compliquées, qu’on ait subi enfin
un genre d’épreuves qui écarte l'incapacité ou la
rorruption. avant d’arriver aux premidres fonc-
tions ». (cité par Bonnin, 3° éd. Tome I, p. 161).

En partant de cette idée. qu'il appelle « principe
de la marche graduelle », Bonnin veut organiser la
carridre administrative dans la double intention
d'assurer la compétence technique et 1'indépen.
dance morale des serviteurs de I'Etat. Le schéma
qu'il en donne, dans son étude de I'organisation
administrative, vaut la peine d'étre reproduit :

« Que Tordre administratif ait ses auditeurs
référendaires, que ces référendaires soient chargés
spécialement. et sous leur responsabilité, de l'ins-
truction de toutes les affaires traitées dans les
bureaux, et d’en présenter eux-mémes les rapports
au préfet. sur les niéces qui leur serajent remises
par le secrétaire général ou par le préfet lui-méme:
aue Yon ne puisse étre recu référendaire adminis-
tratif sans justifier d’une année de cours adminis-
tratif et qu'aprés examen oréalable ; que les places
de référendaires soient inamovibles aprés trois
années consécutives d’exercice; auelles solent
méme le premier degré pour parvenir aux emplois
administratifs. quaprés vingt années d’exercice
sans interruption, le référendaire que I'Age, des
infirmités ou tout autre cause déterminent & se
retirer, ait droit & une pension égale & la moitié
de son traitement: ... gqu’enfin le référendaire ne
pulsse 8tre destitué sans causes légitimes jugées
par Je Ministre. mals dont I'appel serait au Con-
sell d'Ftat ». (Tome I, pp. 193-194).

Ainsi. par ce mode de formation, qui fait songer
2 la fols & ce que sera. plus tard, dans les pavs
anglo saxons l'in service training, et, plus pras de
nous. année de stage. auxdquels sont soumis les
éldves de I'Ecole Nationale d'Administration, par

(4) C'est nous qui soulignons,
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cette organisation d'une carriére graduée et stable,
Bonnin estime que l'administration francaise au-
rait « des gens instruits ». Cela permettrait, en
outre, « de diminuer le nombre des employés,
nombre toujours & charge aux administrés, et sans
avantage pour les affaires ». (Tome I, pp. 194-195).

Si rapides que soient les analyses précédentes, si
écourtées que paraissent les citations qui les sou-
tiennent, elles nous semblent autoriser, en conclu-
sion, les trois remarques suivantes :

— drabord, il y avait en France, au lendemain de
la grande réorganisation consulaire, une curiosité
vive et informée pour les problémes d’organisation
administrative, de structure des services publics,
de recrutement et de formation des fonctionnaires.

L'administration publique, considérée comme une
science et un art, existait avant que le Droit Admi-
nistratif,r en grande partie issu du recours pour
exces de pouvoir, ait installé son despotique em-
pire.

— ensuite, les idées qui nous viennent aujour-
d’hui de Grande-Bretagnhe et des Etats-Unis, sur
I'administration publique concréte et l'in service
training, pour excellentes qu ‘elles soient, ne sont
pas entiérement neuves, pu1squ ‘elles ont été for-
mulées, dans leurs traits principaux, par un publi-
ciste francais, contemporain de Napoléon Ier,

— enfin, & un moment ol se réveéle en France
un intérét éclairé pour l'enseignement de I'Admi-
nistration publique, il y aurait lieu de lire, ou de
relire, les PRINCIPES D’ADMINISTRATION PU-
BLIQUE et de rendre justice & Charles-Jean Bon-
nin, précurseur méconnu de la science adminis-
trative.

P. E.

Au prochain sommaire :

Guy Thuillier :

VIVIEN ET LA JOURNEE D'U~N MINISTRE.
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