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Introduction
Une socio-histoire de ’intérét général

Le secteur non lucratif est aujourd’hui profondément affecté par la
recomposition des Etats occidentaux. L’avénement de I« Etat régulateur »' a
conduit les gouvernements a confier aux associations et fondations une part
importante des missions de service public jusqu’alors assumées ou strictement
encadrées par I’Etat-providence®. En passant du public au privé, ces missions
n’ont pas seulement changé de mains, elles ont aussi été altérées dans leurs
conditions de réalisation comme dans leurs objectifs. En France, cette
« désétatisation progressive de 1’intérét général » s’est ainsi accompagnée de
I’invention d’une nouvelle catégorie, « 'utilit¢ sociale », forgée par les
pouvoirs publics pour qualifier « toute réponse a un besoin qui n’est pris en
charge ni par 1’Etat, ni par le marché »’. Comme I’a montré Matthieu Hély, le
secteur non lucratif, ou du moins, au sein de ce dernier, le « tiers secteur » de
I’« économie sociale et solidaire », en est sorti transformé, au point de remettre
en cause ses frontiéres avec le secteur marchand et de former un autre « marché
du travail »*. La libéralisation des services d’intérét général, que la directive
Bolkestein a remise sur le devant de la scéne en 2004, a également porté
atteinte a la spécificité des organisations non lucratives, notamment par rapport
aux entreprises dites « sociales», de sorte qu’elles semblent désormais
constituer aussi un autre marché des services’. Le rapport ainsi noué entre

! Sur les transformations de I’Etat, voir notamment Vincent Wright et Sabino Casesse (dir.), La
recomposition de I’Etat en Europe, Paris, La Découverte, 1996, 239 p. ; Pierre Lascoumes et
Patrick Le Gales (dir.), Gouverner par les instruments, Paris, Presses de Sciences Po, 2005,
370 p.; Patrick Le Galés et Nadége Vezinat (dir.), L’Etat recomposé, Paris, Presses
universitaires de France, 2014, 107 p.

? Simon Cottin-Marx, Matthieu Hély, Gilles Jeannot et Maud Simonet (dir.), Quand les
associations remplacent 1’Etat? [numéro thématique], Revue francaise d’administration
publique, n°® 163, 2017/3, p. 463-612.

? Matthieu Hély, « Le travail ‘d’utilité sociale’ dans le monde associatif », Management et
Avenir, n° 40, 2010/10, p. 206-217. Voir aussi Philippe Callé, « Les associations, entre intérét
général et utilité sociale », Revue internationale de I’économie sociale, n° 283, février 2002,
p. 46-52 ; Xavier Engels, Matthieu Hély, Aurélie Peyrin, Héléne Trouvé (dir.), De [’intérét
général a l'utilité sociale : la reconfiguration de I’action publique entre Etat, associations et
participation citoyenne, Paris, L’Harmattan, 2006, 280 p.

* Matthieu Hély, Les métamorphoses du monde associatif, Paris, Presses universitaires de
France, 2009, 320 p.

> Voir a ce sujet le récent rapport du Haut conseil & la vie associative (HCVA), Réle et place
des associations dans le contexte des nouveaux modeles d’entreprise : comment répondre aux
défis sociétaux ? Adopté le 2 juillet 2019. En ligne :
https://www.associations.gouv.fr/IMG/pdf/rapport _hcva -

_role_et place _des_associations_dans_le contexte nouveaux modeles_entreprises-

adopte 02-07-2019.pdf



I’économie sociale et solidaire et I’économie capitaliste est a la fois d’analogie
et de subordination, la premicre étant invitée a calquer ses régles d’organisation
et de fonctionnement sur la seconde autant qu’a en permettre le plein
développement. Les travaux consacrés aux puissantes fondations qui se
détachent du lot des petites et moyennes associations du tiers secteur en
témoignent. Le « philanthrocapitalisme » qu’elles promeuvent y est trés
nettement au service des intéréts économiques de leurs instigateurs et remet en
cause les Etats dans leur pouvoir de définir les causes qui méritent d’étre
encouragées au nom de I’intérét général’.

La question en effet est bien celle de la capacité des Etats & opposer aux
intéréts privés un critére — 1’intérét général, le service public, I'utilité publique
ou méme sociale — susceptible non seulement de justifier le sacrifice de
certains d’entre eux au profit des intéréts du plus grand nombre, mais aussi de
légitimer et garantir I’existence, au sein de la société, d’un ensemble d’activités
régies par des régles irréductibles a la logique du marché ou de I’intérét privé,
qu’elles soient d’origine publique ou privée.

Pour en comprendre les enjeux, qui se jouent sur les terrains du droit et de
I’action publique, de 1’économie et de 1’engagement associatif, une approche
pluridisciplinaire est indispensable. Nous nous proposons ici d’y contribuer par
une socio-histoire de 'intérét general, qui vise a rendre compte de la genése
des catégories a travers lesquelles nous pensons ces bouleversements’. A cette
fin, nous avons enquété sur le traitement juridico-administratif réservé aux
groupements non lucratifs au début de la Troisieme République. Pour la
premicre fois en France, des droits sont alors durablement reconnus aux
groupements non lucratifs®, ce qui ouvre un espace au sein duquel peuvent étre
légitimement exprimés et défendus des intéréts collectifs non marchands, des
plus particuliers aux plus généraux. Au méme moment, le role de I’Etat dans la
définition de l’intérét général, qui est au fondement de sa légitimité, est
pourtant réaffirmé, au service du projet éducatif et social de la République’. La

% Nicolas Guilhot, Financiers, philanthropes : vocations éthiques et reproduction du capital d
Wall Street depuis 1970, Paris, Raisons d’agir, 2004, 173 p. ; Linsey McGoey, Darren Thiel et
Robin West, « Le philanthrocapitalisme et les ‘crimes des dominants’ », Politix, n° 121,
2018/1, p. 29-54.

7 Sur cette approche socio-historique, voir notamment Yves Déloye, Sociologie historique du
politique, Paris, La Découverte, 1997, 123 p. ; Yves Déloye et Bernard Voutat (dir.), Faire de
la science politique : pour une analyse socio-historique du politique, Paris, Belin, 2002,
327 p. ; Gérard Noiriel, Introduction a la socio-histoire, Paris, La Découverte, 2006, 128 p. ;
Francois Buton et Nicolas Mariot (dir.), Pratiques et méthodes de la socio-histoire, Paris,
Presses universitaires de France, 2009, 217 p.

¥ Thomas Branthome, La genése des libertés sociales : le droit de s’associer face a l'impératif
d’ordre, Thése de doctorat en histoire du droit et des institutions, Paris, Université Paris 2,
2013, 614 p.

? Colette Bec I’a bien montré en ce qui concerne les politiques d’assistance. Colette Bec,
Assistance et République : la recherche d’un nouveau contrat social sous la Troisieme
République, Paris, Les Editions de I’ Atelier, 1994, 256 p.



conjonction entre 1’avénement de la démocratie libérale — dont témoigne
I’¢largissement des libertés individuelles et collectives — et la construction de
I’Etat social — qui, en France, va de pair avec la formalisation d’une doctrine du
service public'®— débouche ainsi sur une reconfiguration des rapports entre
Etat et secteur non lucratif, dont le role assigné aux associations et fondations
est aujourd’hui encore largement tributaire, ne serait-ce que parce que la loi de
1901 sur le contrat d’association reste au fondement du régime légal des
associations. Nous montrerons dans les pages suivantes que I’héritage de la
Troisiéme République va bien au-dela.

L’enjeu pour nous est de restituer ce moment fondateur pour nos
démocraties contemporaines, dans lequel le pouvoir reconnait en droit la
contribution de groupements intermédiaires a D’intérét général, tout en
affirmant, toujours a travers le droit, la légitimité de 1’Etat a définir les
conditions de cette contribution. Notre travail s’inscrit ainsi dans le champ de
recherches particulicrement fécond que constituent les travaux relatifs aux
rapports entre Etat et société, et qui, dans le cas francais, met en discussion
I’existence d’un modéle étatiste (1). Nous y prenons part en étudiant le role
régulateur de I’Etat dans le secteur non lucratif, et ce a partir d’un de ses
instruments les plus anciens : la procédure de reconnaissance d’utilité publique
des associations et fondations, dont le Conseil d’Etat est a la fois le concepteur,
I’administrateur et le garant (2). Encore peu connues, les archives qui en
documentent la mise en ceuvre permettent de réinterpréter le modele
républicain a travers son droit. Elles sont en effet révélatrices des rapports que
I’Etat républicain entretient avec les organisations de la société civile, et plus
particulierement avec celles du secteur non lucratif, tout comme des logiques
sociales qui sous-tendent son intervention en la matiere (3).

1. L’étatisme en question

En science politique, la question de I’Etat a d’abord été centrale avant d’étre
éclipsée par d’autres préoccupations. Depuis les années 1970-1980, elle est
pourtant revenue sur le devant de la scéne, portée par un intérét qui dépasse
largement les frontiéres de la discipline''. Le probléme des rapports entre I’Etat
et la société, consubstantiel a la définition de I’Etat comme pouvoir différencié

' Comme I’a montré Dominique Margairaz, la notion est relativement ancienne mais elle ne
prend le sens juridique et administratif qu’on lui connait qu’a la fin du XIX® siécle. Dominique
Margairaz, « L’invention du ‘service public’ : entre ‘changement matériel’ et ‘contrainte de
nommer’ », Revue d’histoire moderne et contemporaine, n° 52-3, 2005/3, p. 10-32. Pour cette
définition juridique et administrative, voir Jacques Chevallier : Jacques Chevallier, Le service
public, Paris, Presses universitaire de France, 2018, 127 p.

"' Pour une synthése de la littérature consacrée au sujet, voir Desmond King et Patrick Le
Galés (dir.), Conceptualiser I’Etat contemporain [numéro thématique], Revue francaise de
sociologie, vol. 52, n° 3, 2011, p. 453-602.



de la société'?, en est un des enjeux majeurs. Il irrigue notamment les
réflexions typologiques sur les figures ou modeles étatiques, dans lesquelles la
relation de 1’Etat a la société constitue le critére central. L’Etat américain est
ainsi couramment décrit et discuté comme « pluraliste », I’Etat autrichien
comme « corporatiste », I’Etat francais comme « étatiste », etc.'’ Le rapport
entre I’Etat et la société est évalué a divers niveaux : le degré de centralisation,
I’ampleur de la bureaucratisation, le systéme de prélévement des ressources ou
la répartition des dépenses, etc.

Notre recherche s’inscrit quant a elle dans le sillage des études qui
examinent 1’intervention de 1’Etat sous I’angle de ses modes de 1égitimation —
en 1’occurrence sa prétention & monopoliser la définition de I’intérét général'* —
et de son pouvoir d’organisation ou d’institution du social'® — en 1’occurrence
sa capacité a délimiter les frontieres entre le privé et le public et a les remanier
pour faire émerger une sphere d’actions privées d’intérét public. Ce travail de
légitimation du pouvoir et d’institution du social n’est bien sir pas étranger
dans les faits aux autres modes d’intervention étatique évoqués. Il gagne
néanmoins a étre distingué dans l’analyse, comme 1’ont montré un certain
nombre de travaux récents en histoire. Il reléve par exemple des moyens par
lesquels I’Etat américain s’est rendu « invisible » et qui ont longtemps fait
croire & sa faiblesse. A D’inverse, la théatralisation auquel il donne lieu en
France depuis I’ Ancien Régime a pesé sur le sentiment largement partagé de la
toute-puissance de 1’Etat francais'®. L’un des apports de ’histoire a la science
politique tient a cet égard a la remise en question des mod¢les étatiques au
cceur des analyses de politique comparée. En ce qui concerne la France, elles
ont souligné, a rebours des présupposés attachés au « modele étatiste », le role
joué par les corps intermédiaires dans la construction de 1’Etat : I’élargissement
du champ d’action de I’Etat au cours du long XIX® siécle prend en effet appui
sur des organisations privées ou semi-publiques, qui lui préexistaient ou qu’il
contribue a créer ou a réorienter .

2 Pierre Birnbaum, « L’action de I’Etat, différenciation et dédifférenciation », dans Madeleine
Grawitz et Jean Leca (dir.), Traité de science politique, Paris, Presses universitaires de France,
1985, vol. 3, p. 463-682.

"> C’est notamment le cas en politique comparée, ot nombre de travaux visent a discuter la
pertinence de ces modeéles. Les articles publiés par la revue Comparative Politics en sont un
bon exemple.

1 Brigitte Gaiti, Arthur Jobert et Jérome Valluy, Définir I’intérét général [numéro thématique],
Politix, vol. 11, n° 42, 1998, p. 5-149.

"> Nous reprenons ces expressions aux chercheurs qui, réunis 2 ’EHESS autour de Frangois
Furet et Claude Lefort, ont contribué¢ au renouvellement de la théorie politique a partir des
1970-1980 : Marcel Gauchet, Pierre Manent, Bernard Manin, Pierre Rosanvallon.

'® Sarah Gensburger, « Contributions historiennes au renouveau de la sociologie de I’Etat :
regards croisés franco-américains », Revue frangaise de sociologie, vol. 52, n° 3, 2011, p. 579-
602.

"7 Voir par exemple Colette Bec, Catherine Duprat, Jean-Noél Luc et Jacques-Guy Petit (dir.),
Philanthropies et politiques sociales en Europe (XVIII-XX® siécles), Actes du colloque



L’enquéte que nous présentons ici contribue a ces relectures en mettant
I’accent sur la spécificité des groupements non lucratifs au sein de ces corps
intermédiaires. Nous espérons ainsi donner un nouvel éclairage aux rapports
entre 1’Etat et la société, qui ont plus souvent été abordés a partir de la place
assignée au marché et, plus récemment, a travers le role joué par les acteurs
privés dans la définition et la mise en ceuvre de 1’action publique.

La sociologie historique de I’Etat a en effet trés tot mis au jour les
interactions étroites qui lient I’essor du capitalisme et I’émergence de 1’Etat,
I’un favorisant I’apparition de 1’autre, le second créant les conditions de
développement du premier'®. Dans cette perspective, la revendication de
I’intérét général par 1’Etat renvoie a la fois a sa capacité a établir un cadre
stable pour la poursuite des intéréts privés et a son pouvoir de les sacrifier
ponctuellement au nom du bien commun. Elle revét une historicité propre, qui
correspond a la lente émergence de représentations peu a peu détachées de la
perspective eschatologique imposée par la religion, et de plus en plus centrées
sur individu considéré comme un étre d’intéréts'”. 11 en résulte une
transformation des modes de 1égitimation du pouvoir : au fil du temps, 1’intérét
— de tous, commun, général — s’impose dans les discours de domination, a
fortiori pour justifier la domination étatique, qui en revendique le monopole.

Dans ce contexte, peu de chercheurs se sont intéressés a cet espace
intermédiaire constitué¢ par des acteurs privés revendiquant face a 1’Etat non

organisé par I’AREPPOS a Paris, les 27-28 mars, Paris, Anthropos, Economica, 1994, X-
233 p.; Claire Lemercier, Un si discret pouvoir : aux origines de la chambre de commerce de
Paris, Paris, La Découverte, 2003, 408 p.; Steven L. Kaplan et Philippe Minard (dir.), La
France, malade du corporatisme . XVIII*-XX° siécles, Paris, Belin, 2004, 557 p.; Alain
Chatriot et Claire Lemercier, « 12. Une histoire des pratiques consultatives de I’Etat », dans
Michel Offerlé et Henri Rousso (dir.), La fabrique interdisciplinaire : histoire et science
politique, Rennes, Presses universitaires de Rennes, 2008, p. 191-203. Le phénoméne se
poursuit au XXe siécle, comme le montrent les travaux d’Alain Chatriot : Alain Chatriot, La
démocratie sociale a la frangaise : I’expérience du Conseil national économique (1924-1940),
Paris, La Découverte, 2002, VIII-419 p. ; Voir aussi son dossier d’habilitation, intitulé L’Etat
et les groupes sociaux dans [’élaboration des politiques économiques et sociales en France au
XX siécle, habilitation a diriger des recherches soutenue le 18 novembre 2013 a Sciences Po
Paris.

" Max Weber, Economie et société, Paris, Pocket, 1995 [Edition originale : 1921], tome 1,
410 p. (chapitre 3 notamment) ; Norbert Elias, La dynamique de I’Occident, Paris, Calmann-
Lévy, 1991 [Edition originale : 1939], 328 p. ; Karl Polanyi, La grande transformation, Paris,
Gallimard, 1983 [Edition originale : 1944], XIX-419 p. ; Bertrand Badie et Pierre Birnbaum,
Sociologie de I’Etat, Paris, Grasset, 1982 [Premiére édition : 1979], 240 p. (Chapitre premier
de la deuxi¢éme partie notamment).

' Reinhart Koselleck a montré qu’elles n’étaient pas I’apanage des auteurs canoniques mais
qu’elles avaient progressivement informé le langage méme dans lequel les acteurs sociaux
rendent compte de leur « expérience historique » et formulent leur « horizon d’attente ».
Reinhart Koselleck, Ernst W. Orth, Jorg Fisch, « Interesse », Grundbegriffe : Historisches
Lexikon zur politisch-socialen Sprache in Deutschland, Stuttgart, E. Klett-F. G. Cotta, 1978,
p- 305-365 ; Reinhart Koselleck, Le futur passé : contribution a la sémantique des temps
historiques, Paris, EHESS, 1990 [Edition originale : 1979], 334 p.



pas leurs intéréts particuliers mais leur contribution a I’intérét général. La thése
de Jiirgen Habermas, fondatrice a ce titre, a surtout suscité des recherches sur
I’opinion publique avant d’alimenter les réflexions sur la démocratie
participative”. La chronologie retenue par Habermas n’invitait certes pas a
relier I’espace public bourgeois du XVIII® siécle aux engagements associatifs
des élites a la fin du XIX" siécle, en particulier en France : I’essor de 1’opinion
publique y coexiste avec le rejet des corps intermédiaires, tandis que sa
désintégration correspond a leur reconnaissance en droit. L’espace public
habermassien et le secteur privé d’utilité publique des débuts de la Troisieéme
République présentent pourtant une caractéristique commune, et non des
moindres : la bourgeoisie s’y investit massivement pour y revendiquer sa
contribution a I’intérét général. Dans le premier cas, I’usage public de la raison
n’a d’autres limites que la liberté d’expression ; dans le second, les activités
d’intérét public se développent dans le cadre du régime légal réservé aux
associations.

Le développement de ces dernicres est désormais bien connu. L’histoire des
associations a trés tot rendu compte de leur foisonnement, a distance des
interdits et controles étatiques®’. Plus récemment, la socio-histoire de 1’action
publique a mis I’accent sur leur réle dans la genése des politiques publiques™.
La Troisieme République constitue a ce titre la période la plus travaillée, au
point d’apparaitre comme « le laboratoire par excellence du nouveau siecle »,
pour paraphraser le titre de Iouvrage dirigé par Christian Topalov>. Alors
méme que I’Etat républicain s’assigne de nouvelles missions — éducatives,
culturelles, sociales —, ses frontieres se révelent particulierement poreuses,
largement ouvertes aux propositions issues d’une « nébuleuse réformatrice »**,
au sein de laquelle les anciens notables cdtoient les « nouvelles

% Jirgen Habermas, L’espace public : archéologie de la publicité comme dimension
constitutive de la société bourgeoise, Paris, Payot, 1978 [Edition originale : 1962], 324 p.
*! Les travaux de Maurice Agulhon ont joué a cet égard un role fondateur. Maurice Agulhon,
Le cercle dans la France bourgeoise, 1810-1848 : étude d’une mutation de sociabilité, Paris,
Armand Colin, 1977, 105 p.
*? Voir notamment les recherches développées autour de 1’ Association pour la socio-histoire du
politique (SHIP) et des revues Politix et Geneses. Par exemple : Martine Kaluszynski et Sophie
Wahnich (dir.), L Etat contre la politique : les expressions historiques de I’étatisation, Paris /
Montréal, L’Harmattan, 1998, 339 p.; Christian Topalov (dir.), Laboratoires du nouveau
siecle : la nébuleuse réformatrice et ses réseaux en France, 1880-1914, Paris, EHESS, 1999,
574 p. ; Pascale Laborier et Dany Trom (dir.), Historicités de I’action publique, Paris, Presses
universitaires de France, 2003, 540 p. Et pour un apergu de la richesse et de la vitalité de ce
champ de recherche : Alain Chatriot, « Réformer le social sous la Troisiéme République »,
Revue d’histoire moderne et contemporaine, n° 56-4 bis, 2009/5, p. 40-53 ; Renaud Payre et
Gilles Pollet, Socio-histoire de I’action publique, Paris, La Découverte, 2013, 125 p.
zi Christian Topalov (dir.), Laboratoires du nouveau siécle... op. cit.

1bid.

10



couches sociales »> et les serviteurs de I’Etat la fine fleur de la banque, de
I’industrie et des professions libérales.

Méme si ces travaux se présentent généralement sous la forme d’études de
cas sectorielles, consacrées a tel ou tel domaine de I’action publique®, la
question de I’intérét général n’y est pas occultée : c’est en son nom que les
réformateurs réclament le soutien de I’Etat et s’en font les collaborateurs®’.
Nous I’abordons cependant sous un angle un peu différent, en renversant en
quelque sorte la perspective, puisqu’il s’agit ici de partir non pas du réle que
les acteurs privés jouent dans la définition de telle ou telle politique publique,
mais des conditions imposées par 1’Etat aux activités privées d’intérét général.

En étudiant la geneése des régulations — mesures administratives, décrets du
Gouvernement ou lois — qui s’appliquent au secteur non lucratif reconnu
d’utilité publique, nous nous intéressons donc a une modalité de 1’intervention
étatique encore peu étudiée, du moins pour la France. Elle présente pourtant
I’intérét de soustraire la question des activités d’intérét général au cadre dans
lequel elle est habituellement traitée, a savoir ’opposition entre 1’Etat-
providence et 1’Etat néo-libéral, pour la considérer a 1’aune d’un attribut
fondamental de I’Etat, dans sa définition juridique et sociologique — la faculté
d’imposer ses réglements & un groupe donné sur un territoire donné®® — comme
dans son versant théorique — le pouvoir d’institution et d’organisation du
social”®. Sous cet angle, elle offre aussi des points de comparaison avec
d’autres figures de I’Etat, saisies a d’autres moments et/ou dans d’autres

** Dans la bouche de Gambetta, I’expression renvoie a une réalité a la fois sociale et politique,
celle de la montée en puissance des classes moyennes sur la scéne politique a la fin du XIX®
siécle. Chloé Gaboriaux, « Fonder la République sur les ‘nouvelles couches sociales’
(Gambetta) : description du monde social et préférences institutionnelles dans la France des
années 1870 », Histoire@Politiqgue, n° 25, 2015/1, p. 12-23, https://www.cairn.info/revue-
histoire-politique-2015-1-page-12.htm.

*® La sectorisation est d’abord celle de I’administration tout au long de sa rationalisation et de
sa bureaucratisation. On ne s’étonnera donc pas que les travaux consacrés a 1’action publique
I’aient en quelque sorte reproduite en s’attachant a étudier telle ou telle politique publique dans
tel ou tel secteur. Comme toute grille de lecture, le « prisme sectoriel » a néanmoins ses angles
morts, que des enquétes transversales comme la ndtre peuvent contribuer a éclairer. Voir a ce
sujet Pascale Laborier, « 3. Doit-on en finir avec les corporatismes ? Lignes d’horizon pour une
analyse hologigogne de la domination », dans Laurie Boussaguet, Sophie Jacquot, Pauline
Ravinet et Pierre Muller (dir.), Une « French touch » dans I’analyse des politiques publiques ?,
Paris, Presses de Sciences Po, 2015, p. 85-102.

*7 Christian Topalov, « Le champ réformateur, 1880-1914: un modéle », dans Christian
Topalov (dir.), Laboratoires du nouveau siecle... op. cit., p. 461-474.

¥ Rappelons ici la définition qu’en donne Max Weber : « Nous entendons par Etat une
‘entreprise politique de caractere institutionnel’ [politischer Anstaltsbetrieb] lorsque et tant que
sa direction administrative revendique avec succés, dans I’application des réglements, le
monopole de la contrainte physique légitime », Max Weber, Economie... op. cit., p. 97.

** Voir supra, note 15.
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espaces’’. La problématique n’est en effet pas propre a la France de la fin du
XIX® siécle. Les administrations européennes et américaines y sont aussi
confrontées a peu prés dans les mémes termes au méme moment et sous des
formes renouvelées par la suite’'. Nous espérons ainsi apporter une
contribution originale a la sociologie et a la théorie de I’Etat.

2. L’utilité publique des associations et fondations
Les enjeux de la régulation du secteur non lucratif

La question de la régulation du secteur non lucratif est avant tout celle de
I’institutionnalisation de groupes qui, a I’intérieur du territoire régi par I’Etat,
prétendent comme lui agir au nom de I’intérét général. Parce qu’ils remettent
en question le partage acteurs privés poursuivant des intéréts privés / acteurs
publics garants de I’intérét général, ils placent ces derniers devant une série de
choix que 1’on peut décrire ainsi : 1’Etat peut-il admettre des institutions qui le
concurrencent dans I’un de ses monopoles ? Si oui, a quelles conditions ? Quel
pouvoir est-il prét a leur reconnaitre et quelles sont les contraintes qu’il entend
leur imposer ? Les enjeux sont multiples, impliquant des concurrences de
légitimités, de ressources et d’interventions dans la société.

Traduites dans le langage du droit, ces interrogations soulévent la question
de la personnalisation morale ou, pour reprendre le terme anglais, de
I’incorporation des groupements non lucratifs®*>. Les droits sont en effet
attachés a des personnes, physiques lorsqu’il s’agit d’individus, morales

%% Sur les enjeux que souléve la définition de 1’Etat dans la perspective d’une comparaison des
groupements étatiques sur la longue durée, voir les contributions de Paul Du Gay et Alan Scott
d’une part et Pierre Birnbaum d’autre part dans Desmond King et Patrick Le Gales (dir.),
Conceptualiser 1’Etat contemporain... op. cit. : Paul Du Gay et Alan Scott, « Transformation
de I’Etat ou changement de régime ? De quelques confusions en théorie et sociologie de
I’Etat », Revue frangaise de sociologie, vol. 52, 2011/3, p. 537-557 ; et, dans le méme numéro,
Pierre Birnbaum, « Défense de I’Etat “fort’ : réflexions sur la place du religieux en France et
aux Etats-Unis », p. 559-578.

! Voir sur les FEtats-Unis par exemple: William J. Novak, « The American Law of
Association: the Legal-Political Construction of Civil Society », Studies in American Political
Development, 15, automne 2001, p. 163-188 ; Kevin Butterfield, The Making of Tocqueville’s
America: Law and Association in the Early United States, Chicago, The University of Chicago
Press, 2015, 311 p. ; William J. Novak, « Putting the ‘Public’ in Public Administration: The
Rise of the Public Utility Idea », dans Nicholas R. Parillo (dir.), Administrative Law from the
Inside Out: Essays on Themes in the Work of Jerry Mashaw, Cambridge, Cambridge
University Press, 2017, p. 373-397.

2 Voir par exemple Ruth H. Bloch et Naomi R. Lamoreaux, « 7. Voluntary Associations,
Corporate Rights, and the State: Legal Constraints on the Development of American Civil
Society, 1750-1900 », dans Naomi R. Lamoreaux et John J. Wallis (dir.), Organizations, Civil
Society, and the Roots of Development, Chicago, The University of Chicago Press, 2017,
p- 231-290.
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lorsqu’il s’agit de groupes. S’il n’est pas reconnu juridiquement comme une
personne morale, un groupe n’est qu’un ensemble de personnes physiques qui
peuvent étre liées par des engagements contractuels mais qui ne peuvent pas
agir légalement — contracter, acquérir et plaider notamment — en tant qu’entité
collective. Dans tous les systémes juridiques, la personnalisation des groupes
fait ’objet de limitations, qui passent par les conditions exigées pour son
obtention et/ou 1’énumération des droits auxquels elle donne accés™. L’Etat
encadre ainsi les institutions qu’il voit naitre ou qu’il suscite, a travers des
catégories juridiques qui nous renseignent sur la relation qu’il entend établir
avec elles, méme si ces derniéres fonctionnent bien souvent a distance du
droit™*.

A cet égard, le systéme qui prévaut en France jusqu’a la fin du XIX siécle
cache des pratiques administratives d’une grande complexité sous des principes
d’une simplicité radicale. L’essor de 1’Etat monarchique est allé de pair avec la
monopolisation de I’intérét général et donc avec la limitation des prétentions
des groupements non étatiques en la matiére”. Les gouvernements qui se
succedent apres 1789 renforcent cette orientation. Apres la suppression des
corporations par les lois d’Allarde (mars 1791) et Le Chapelier (juin 1791), un
avis du Conseil d’Etat, rendu en 1805 et approuvé par I’Empereur en 1806,
tend a incorporer a la sphére étatique les initiatives privées d’intérét public :
elles ne peuvent voir le jour sans étre autorisées et controlées par 1’Etat, ce qui,
jusque dans les années 1860 au moins, leur donne aux yeux de 1’administration
et des juristes le statut d’organismes publics. Autrement dit, toute institution
poursuivant I’intérét général a vocation a étre étatisée.

En offrant a la plupart des groupements non lucratifs — les syndicats, les
sociétés de secours mutuels, les associations — d’accéder a la personnalité
morale sous certaines conditions et limites, la Troisieme République remet en
question les frontiéres jusqu’alors tracées entre intérét général public et intéréts
particuliers privés. Mais elle ne rompt pas pour autant avec les traditions
juridiques francaises. La personnalisation des groupes reste dépendante d’un
acte juridique (c’est la théorie de la fiction, par opposition a la théorie de la
réalité, selon laquelle la personnalité morale procéde de I’existence méme du
groupe) ; les procédures de déclaration ou d’autorisation se font a priori (par
opposition a la régulation a posteriori retenue par certains systémes juridiques,

3 Xavier Bioy (dir.), La personnalité juridique : traditions et évolutions, Toulouse, Presses de
I’Université Toulouse 1 Capitole, 2013, 334 p.

** Frangois Buton le montre bien en ce qui concerne les institutions destinées aux sourds et aux
aveugles, dont la nomenclature juridique en dit moins sur le fonctionnement réel que sur le réle
que I’Etat leur assigne. Francois Buton, L administration des faveurs : I'Etat, les sourds et les
aveugles (1789-1885), Rennes, Presses universitaires de Rennes, 2009, 333 p., voir notamment
p. 107 et suiv.

> A travers une série d’édits (en 1629, 1666 et 1749), de déclarations (celle de 1659
notamment) et d’ordonnances (1735) soumettant a 1’autorisation royale 1’existence des
communautés et leur capacité a recevoir des dons et des legs.
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qui confient aux tribunaux le soin de régler les litiges provoqués par I’action
d’un groupement) ; le statut juridique d’un groupement s’impose a lui en
fonction de sa nature, définie par son but et son fonctionnement (alors
qu'ailleurs, aux FEtats-Unis ou en Allemagne par exemple, un méme
groupement peut avoir le choix entre différents régimes juridiques, dont il
s’engage a respecter les clauses) ; ’administration garde la main sur 1’octroi de
la personnalit¢ morale lorsque cette derniére est étendue a la capacité
d’acquérir gratuitement (par donation ou legs), ce qui la place sous 1’égide du
droit administratif et non privé®.

La reconnaissance d’utilit¢ publique reste ainsi la pi¢ce maitresse du
dispositif progressivement renouvelé entre 1870 et 1914. Il s’agit d’un acte
discrétionnaire du pouvoir exécutif, par lequel il octroie la personnalité morale
étendue a certains groupements privés a raison du caractére d’intérét général de
leurs missions. Il leur donne ainsi les moyens de se développer, notamment en
leur permettant d’attirer a eux la générosité publique, et les soumet en
contrepartie a son contrdle (exercé en amont de la reconnaissance d’utilité
publique, sur la rédaction des statuts, et en aval, sur les activités du
groupement). La procédure trouve ses origines dans les édits monarchiques
mentionnés plus haut et ses caractéristiques actuelles dans I’avis rendu par le
Conseil d’Etat en 1805 : les décrets de reconnaissance d’utilité publique sont
pris par le chef de I’Etat, aprés consultation du Conseil d’Etat, qui se prononce
lui-méme a partir d’une instruction menée par les services de 1’Etat au sein du
ministére concerné’’,

Les archives du Conseil d’Etat qui documentent la procédure n’ont, 4 ma
connaissance, jamais été ¢tudiées. Jean-Luc Marais en a souligné 1’intérét pour
I’histoire des associations38, mais il s’est surtout attaché aux autorisations de
recevoir dons et legs, octroyées aux établissements déja reconnus d’utilité

*% Pour une introduction au droit comparé, voir René David et Camille Jauffret-Spinosi, Les
grands systemes de droit contemporain, Paris, Dalloz, 1982, 655 p. ; Gilles Cuniberti, Grands
systemes de droit contemporain, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 2007,
418 p.

" Conseil d’Etat, Les associations reconnues d’utilité publique, Paris, La Documentation
francaise, 2000, 110 p.

% Jean-Luc Marais, « Les sources de I’histoire des associations dans les dossiers de
reconnaissance d’utilité publique et de dons et legs », La Gazette des archives, n° 194, 2004,
p- 49-66. Les archives des associations candidates a la reconnaissance d’utilité publique ont
d’ailleurs permis d’en souligner les enjeux du point de vue des animateurs des groupements.
Voir par exemple, a partir des archives de I’administration départementale de la Gironde,
Steven M. Beaudoin, « *Without Belonging to Public Service’: Charities, the State, and Civil
Society in Third Republic Bordeaux, 1870-1914 », Journal of Social History, vol. 31, n° 3,
printemps 1998, p. 671-699 ; et, toujours a Bordeaux mais cette fois a partir des archives de la
Société de charit¢é maternelle de Bordeaux conservées aux Archives départementales de la
Gironde : Christine Adams, « In the Public Interest: Charitable Association, the State, and the
Status of Utilité Publique in Nineteenth-Century France », Law and History Review, vol. 25,
n° 2, 2007, p. 283-321.
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publique par le Gouvernement, le Conseil d’Etat entendu. Sans occulter les
mesures étatiques visant a encadrer et orienter la générosité publique, son livre
vise ainsi essentiellement a restituer les motivations des donateurs, leurs
représentations et leurs pratiques® . Notre enquéte prolonge d’une certaine
fagon son travail, en mettant en lumicre les spécificités de cette fraction tres
particuliere du monde associatif que constituent les groupements qui
demandent, et pour certains, obtiennent la reconnaissance d’utilité publique.
Mais c’est avant tout pour saisir le sens du geste étatique, qui trace ainsi une
frontiére au sein méme du secteur non lucratif entre les groupements d’intérét
général et ceux qui ne le sont pas, entre ceux qui méritent d’attirer les dons et
ceux qui doivent se contenter de peu. Alors que le don est d’ordinaire abordé a
partir des significations qu’il revét pour les individus dans leurs relations a
autrui*’, nous I’abordons donc du point de vue de I’Etat, qui en reconnait le
caractere public et politique et justifie a ce titre son intervention en la matiére.

Intérét genéral et utilité publique

La procédure de reconnaissance d’utilité publique offre ainsi un terrain
d’enquéte privilégié pour une socio-histoire de I’intérét général. Indissociable
de la genése de I’Etat en France, son maintien sur la trés longue durée — elle est
encore en vigueur aujourd’hui — en fait un témoin des mutations de ’intérét
général, qu’elle a I’avantage de définir positivement plutot que négativement.

La plupart des travaux consacrés a I’intérét général commencent en effet par
souligner les difficultés que souléve la définition in abstracto de la notion*.
L’entreprise est cependant nettement facilitée si, sans renoncer a proposer une
description générale de la notion, on adopte un point de vue pragmatique ou
fonctionnel ** : D’intérét général est le principe invoqué pour justifier
I’encadrement, la limitation voire le sacrifice de certains intéréts privés™. Cette

%% Jean-Luc Marais, Histoire du don en France de 1800 a 1939 : dons et legs charitables, pieux
et philanthropiques, Rennes, Presses universitaires de France, 1999, 409 p.

*Nous pensons bien siir aux travaux de Marcel Mauss et de ses héritiers : Marcel Mauss,
Essai sur le don : forme et raison de I’échange dans les sociétés archaiques, Paris, Presses
universitaires de France, 2007 [Premicre édition : 1924-1925], 248 p.; Alain Caillé,
Anthropologie du don : le tiers paradigme, Paris, La Découverte, 2007, 277 p. ; voir aussi les
publications de la Revue du M.A.U.S.S.

*! Jacques Chevallier (dir.), Variations autour de l’idéologie de I'intérét général, Paris, Presses
universitaires de France, 1978, 2 vol. ; Francois Rangeon, L’idéologie de [’intérét général,
Paris, Economica, 1986, 246 p.

* Didier Truchet, Les fonctions de la notion d’intérét général dans la jurisprudence du Conseil
d’Etat, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 1977, 394 p.

# Cette définition est par ailleurs particuliérement pertinente lorsque lutilité publique est
invoquée dans le cadre des travaux publics, notamment a des fins d’expropriation. Pour un
exemple, d’ordre historique, voir Frédéric Graber, « Enquétes publiques, 1820-1830. Définir
’utilité¢ publique pour justifier le sacrifice dans un monde de projets », Revue d’histoire
moderne et contemporaine, n° 63-3, 2016/3, p. 31-63. On peut en dire autant de la notion de
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définition en creux de I’intérét général, par ce qu’il n’est pas et vise a
suspendre — la logique de I’intérét particulier — est en effet un bon point de
départ, dans la mesure ou il n’existe pas d’acception stabilisée de 1’intérét
général, ni dans les vocabulaires spécialisés du droit ou de la philosophie, ni
dans le langage courant.

Il en est de méme pour I'utilité publique, qui n’a pas fait non plus 1’objet de
définition explicite et partagée au sein de 1’administration francgaise.
Sémantiquement, les deux notions d’intérét général et d’utilité publique sont
proches mais présentent de subtiles différences. L « intérét général » est plus
abstrait, la généralit¢ renvoyant a une opération intellectuelle susceptible de
subsumer la pluralité des intéréts particuliers, comme si les individus porteurs
d’intéréts ne se mettaient a former un groupe qu’a partir du moment ou 1’intérét
de ce dernier était énoncé™. Par comparaison, I’« utilité » revét une dimension
plus concréte, que I’adjectif « public » vient renforcer : si « privé » désigne ce
« qui ne concerne pas les autres » et ce « qui n’est pas d’Etat »*°, « public »
renvoie au contraire a I’Etat et plus généralement a ce qui intéresse 1’individu
dans sa relation a autrui, et fait donc signe vers une collectivité vivante, faite
d’interactions et de besoins bien réels*.

L’administration semble pourtant considérer les deux notions comme
synonymes : ’utilit¢ publique d’un groupement se mesure ainsi a l’intérét
général de ses activités®’. En I’absence de définition explicite et partagée au
sein de I’institution, c’est au cas par cas que le Conseil d’Etat se prononce. Il
donne ainsi un contenu a I’'intérét général et a 1’utilité¢ publique, indirectement
certes, mais de manicre objectivable, a travers « I’observation historique de
[son] travail administratif »"°. Les acteurs impliqués dans la procédure — des
représentants de 1’association aux membres du Conseil d’Etat en passant par le
maire, le préfet et/ou le directeur du service ministériel concerné — sont amenés

service public, invoquée par le Conseil d’Etat pour encadrer les services publics économiques.
Voir notamment Michel Margairaz et Olivier Dard, Le service public, 1’économie, la
République 1780-1960 [numéro thématique], Revue d’histoire moderne et contemporaine, vol.
52, n° 3, juillet-septembre 2005, p. 5-165 ; et dans cette méme livraison 1’article de Laurent
Dubois de Carratier, « Le Conseil d’Etat, I’économie et le service public: concessions et
services publics industriels et commerciaux (années 1880-1950) », p. 51-74.

* Sous cet angle, la notion sert le travail de représentation : Pierre Bourdieu, « La délégation et
le fétichisme politique », Actes de la recherche en sciences sociales, vol. 52-53, juin 1984,
p. 49-55 ; Michael Saward, The Representative Claim, Oxford, Oxford University Press, 2010,
X-206 p.

* « Privé », Trésor de la langue frangaise informatisé (TLFi), Nancy, CNRS, ATILF, 2012,
https://www.cnrtl.fr/definition/priv%eC3%A9

* Je remercie Sylvianne Rémi-Giraud pour ses remarques stimulantes sur la comparaison des
deux expressions.

*" Didier Truchet, Les fonctions de la notion d’intérét général... op. cit. ; Conseil d’Etat, Les
associations reconnues d utilité publique... op. cit.

* Nous reprenons [’expression a Frangois Buton: Frangois Buton (dir.), L’observation
historique du travail administratif [numéro thématique], Genéses, n° 72, 2008/3, p. 2-81.
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a soutenir la demande et donc a formuler les raisons pour lesquelles le
groupement leur parait d’intérét général ou, s’ils font la différence, d’utilité
publique. I1 en ressort une pluralité de perceptions et de définitions des notions,
entre lesquelles le Conseil d’Etat finit par trancher.

Ce dernier en précise ainsi les contours a deux niveaux. Sur le plan des
significations, il est réguliérement amené a préciser sa doctrine en la matiere.
Le caractere jurisprudentiel de la procédure le conduit a expliciter la cohérence
de ses décisions par rapport aux précédentes et par rapport aux contraintes
juridiques existantes, ce qui le met pour ainsi dire en situation de produire le
droit qu’il applique et d’appliquer le droit qu’il produit®. Les notes, avis et
comptes rendus de délibérations qui ont été conservés révelent ainsi non
seulement les criteres qui permettent d’établir D'intérét général d’un
groupement non lucratif, mais aussi la fagon dont ils évoluent au fil du temps.

Au-dela de la seule procédure de reconnaissance d’utilité publique, le travail
du Conseil d’Etat nous renseigne en outre sur 1’économie générale du droit
relatif aux associations et fondations, d’autant que la haute assemblée occupe a
cet égard une position surplombante : son réle de conseil du Gouvernement ne
se réduit pas a donner un avis dans les affaires de reconnaissance d’utilité
publique, il la conduit a prendre part, a divers degrés, a I’¢laboration des
projets de loi relatifs aux groupements non lucratifs. Sa mission de juge
administratif rend par ailleurs ses membres sensibles aux droits des particuliers
dans les affaires de reconnaissance d’utilité publique™. Méme si elle n’a pas a
trancher au contentieux en la matiére — nous n’avons trouvé aucun recours de
la part des groupements concernés —, elle est régulicrement confrontée a des
réclamations sur les biens des associations et fondations, qui pésent en retour
sur le traitement des demandes de reconnaissance d’utilité publique. Sous cet
angle, la procédure de reconnaissance d’utilité publique nous donne accés a
I’ensemble du dispositif réglementaire encadrant les activités non lucratives
(dispositions de droit privé ou public des différents codes en vigueur, décrets et
lois), tel qu’il est compris, interprété et appliqué par une institution doublement
garante de l’intérét général, comme plus haut conseil du Gouvernement et
comme plus haute juridiction dans 1’ordre administratif.

* Bruno Latour, La fabrique du droit : une ethnographie du Conseil d’Etat, Paris, La
Découverte, 2002, 319 p.

Y Sur les missions du Conseil d’Etat, voir Marie-Christine Kessler, Le Conseil d’Etat, Paris,
Armand Colin, 1969, 389 p. ; Vincent Wright, Le Conseil d Etat sous le Second Empire, Paris,
Armand Colin, 1972, 273 p. ; Louis Fougére (dir.), Le Conseil d’Etat, son histoire d travers les
documents d’époque, Paris, Editions du CNRS, 1974, XVI-1012 p. ; Marc Bouvet, Le Conseil
d’Etat sous la monarchie de Juillet, Paris, Librairie générale du droit et de jurisprudence, 2001,
VII-696 p.; Bernard Pacteau (éd.), Le Conseil d’Etat et la fondation de la justice
administrative frangaise au XIX® siécle, Paris, Presses universitaires de France, 2003, XVII-
264 p.
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A un niveau beaucoup plus pragmatique — ou référentiel pour reprendre
I’opposition saussurienne entre signification et référence’’ —, les décisions du
Conseil d’Etat contribuent & définir les contours de I’utilité publique : pour la
période comprise entre la proclamation de la République et I’entrée en guerre
de la France, il adopte prés de 850 décrets de reconnaissance d’utilité publique,
affirmant ainsi le caractére d’intérét général des groupements en question.
D’affaire en affaire, il donne un contenu positif a 1’utilité publique, qu’il est
possible de dégager, de manicre inductive, en cherchant le dénominateur
commun des buts effectivement reconnus d’utilité publique. La procédure nous
permet des lors de confronter le droit et le fait, les rationalisations élaborées par
le Conseil d’Etat pour rendre compte de son action et les décisions qu’il prend
finalement, son travail de légitimation de I’intervention étatique au nom de
I’intérét général et les fronticres qu’il détermine effectivement entre les
groupements privés d’intérét général et les autres™.

A cette fin, nous avons dépouillé la quasi-totalit¢ des demandes de
reconnaissance d’utilité publique transmises par les gouvernements au Conseil
d’Etat (certaines d’entre elles, peu nombreuses, sont restées introuvables) — &
savoir 1 095 dossiers déposés par 980 associations ou fondations (certaines
d’entre elles ayant renouvelé leur demande au cours de la période). Nous nous
sommes aussi appuyée sur les comptes rendus in extenso des séances tenues a
I’assemblée générale du Conseil d’Etat au sujet du droit d’association (8
comptes rendus) ou d’affaires particulierement problématiques de
reconnaissance d’utilit¢é publique ou de retrait de reconnaissance d’utilité
publique (67 séances consacrées a 58 affaires)™. Parce que le travail du
Conseil d’Etat est 1’aboutissement d’une procédure plus large qui concerne
I’administration a différents niveaux, nous avons plus ponctuellement fait des
recherches dans les archives des ministéres de I’Intérieur, de 1’Instruction
publique et du Commerce, qui ont parfois conservé des documents relatifs a
I’instruction de telle ou telle demande de reconnaissance d’utilité publique™.
Pour contextualiser cet ensemble documentaire et en comprendre mieux les
enjeux, nous avons enfin eu recours a des sources imprimées de diverses

°! Ferdinand de Saussure, Cours de linguistique générale, Paris, Payot, 1980 [Premiére
édition : 1916], XVII-509 p.

> Notre travail rencontre & cet égard les préoccupations de la sociologie des institutions, dans
le double intérét qu’elle porte aux institutions comme « produit/s] des pratiques » et
« moteur[s] des conduites » : Brigitte Gaiti, « Entre les faits et les choses. La double face de la
sociologie politique des institutions », dans Antonin Cohen (dir.), Les formes de [’activité
politique. Eléments d’analyse sociologique (XVIII-XX® siécle), Paris, Presses universitaires de
France, 20006, p. 39-64.

>3 Ces dossiers sont classés par ordre chronologique d’arrivée des affaires dans la série AL/
conservée aux Archives nationales, site de Pierrefitte. Emmanuelle Flament-Guelfucci et
Isabelle Chave (dir.), Guide de recherche dans les archives du Conseil d’Etat, Paris, La
Documentation frangaise / Conseil d’Etat, 2018, 442 p.

>* Séries F7, F17 et F12.
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natures — publications officielles, presse nationale et locale, bulletins
d’associations, essais et traités juridiques, études statistiques, etc.

3. Le modele républicain en principes et en actions

En concentrant nos efforts sur le travail du Conseil d’Etat, nous faisons le
choix de nous en tenir au stade décisif de la procédure, qui nous permet de
rendre compte des mesures effectivement prises par le pouvoir exécutif. Nous
renongons ainsi a saisir précisément les processus a 1I’ceuvre en amont, qui
n’apparaissent que partiellement dans les archives que nous avons dépouillées.
Nous ne pourrons donc que formuler quelques hypothéses sur la nature et le
nombre des associations qui s’engagent dans la procédure, les raisons qui les y
poussent, le role des acteurs locaux, la contribution des préfets, les enjeux que
ces affaires brassent au sein des ministeres et entre les ministéres. Mais nous
sommes ainsi en mesure d’enquéter sur une période relativement longue — pres
de 45 ans — et de rendre compte de la lente transformation du droit et de ses
usages™.

La procédure connait a cet égard deux infléchissements majeurs, autour
desquels nous avons organis¢ notre analyse : a partir de 1879, ’achévement de
la conquéte des institutions par les républicains et I’épuration du Conseil d’Etat
qui s’ensuit imposent d’abord aux grands serviteurs de 1’Etat d’adapter la
procédure aux exigences du régime républicain®® ; a partir de 1901, ils sont a
nouveau contraints d’en réviser les modalités, cette fois pour I’articuler a la
liberté nouvelle accordée aux groupements non lucratifs par une « grande loi de
la République », la loi sur le contrat d’association’’. Autrement dit, la question

>3 Sur les approches sociologiques et politistes du droit, voir Liora Israél, Guillaume Sacriste,
Antoine Vauchez, Laurent Willemez (dir.), Sur la portée sociale du droit : usages et légitimité
du registre juridique, Paris, Presses universitaires de France, 2005, 395 p. Le droit a également
fait ’objet d’un regain d’intérét en histoire : Laurence Guignard et Gilles Malandain,
« Introduction : usages du droit dans I’historiographie du XIX° siécle », Revue d’histoire du
XIX° siécle, n°® 48, 2014/1, p. 9-25.

® La question est plus largement celle de la survie et de l’adaptation d’une création
institutionnelle impériale aux régimes ultérieurs et en particulier a la République : Vincent
Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », Revue d’histoire moderne et
contemporaine, tome 19, n° 4, octobre-décembre 1972, p. 621-653 ; idem, « Le Conseil d’Etat
et les changements de régime : le cas du Second Empire », La revue administrative, vol. 51,
1998, p. 13-18 ; Pascale Gonod, « Le Conseil d’Etat républicain », La revue administrative,
vol. 52, n° 8, 1999, p. 33-42 ; Olivier Carton, Le Conseil d Etat, juridiction de la République ?
Thése de doctorat en droit, Université de Lille 2, 2001, 563 p.; Rachel Vanneuville, « Le
Conseil d’Etat », dans Vincent Duclert et Christophe Prochasson (dir.), Dictionnaire critique
de la République, Paris, Flammarion, 2007 [Premiére édition : 2002], p. 684-690.

" Pour reprendre le titre de la thése de Jean-Frangois Merlet, Une grande loi de la Troisiéme
République : la loi du I juillet 1901, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence,
2001, X-734 p. Voir aussi Chloé Gaboriaux, « La loi 1901 faute de mieux. Les républicains
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de I’émergence d’un espace dédi¢ aux activités privées d’intérét général est en
France indissociable de I’avénement de la République. Elle conduit des lors
immanquablement & s’interroger sur la « républicanisation » de I’Etat et de ses
rapports au secteur non lucratif, et ce a divers niveaux, dans la mesure ou la
république renvoie a la fois a une philosophie, a un régime politique et a des
pratiques de gouvernement. Nous entendons ainsi participer au renouvellement
de I’histoire des idées politiques, en nous efforcant de tenir ensemble ces trois
dimensions, dans une démarche ouverte a des horizons disciplinaires et
théoriques variés™".

Les débats relatifs au républicanisme — en France comme ailleurs — sont
informés par les lectures critiques qui en ont été faites et qui peuvent étre
schématiquement rattachées a deux perspectives distinctes. L’une, d’inspiration
libérale, s’attache a souligner [’autoritarisme sous-jacent a la conception
républicaine de I'intérét général. Parce qu’elle serait congue a distance des
intéréts particuliers, elle ne pourrait étre prise en charge que par 1’Etat, dés lors
doté d’un pouvoir exorbitant sur la société, dont l’autonomisation serait
restreinte sinon empéchée. Sous cet angle, la républicanisation de 1’Etat ne
serait qu’une forme parmi d’autres de I’étatisme francgais. L autre, d’inspiration
marxiste, remet en question 1’universalisme républicain, dans lequel il voit un
instrument de domination particulierement efficace. En prétendant soustraire
I’intérét général aux rapports de force qu’entretiennent les intéréts particuliers,
I’Etat républicain servirait d’autant mieux les intéréts des puissants qu’il en
nierait ’ascendant.

L’intérét général contre la liberté ?

Notre enquéte sur la reconnaissance d’utilité publique éclaire d’abord sous
un nouvel angle la question de I’« illibéralisme » républicain®”. Depuis
plusieurs années déja, 1’histoire de la philosophie républicaine s’est attachée a
en réfuter les présupposés comme les conclusions. A partir de sources
caractérisées par un haut degré d’articulation conceptuelle (traités
philosophiques, essais politiques, discours doctrinaux), elle a replacé le
républicanisme francais dans un courant de pensée plus large qui, dans tous les
pays occidentaux, oppose au libéralisme, dés 1’origine, une conception

face a I’association au tournant du XX° siécle », The Tocqueville Review/La revue Tocqueville,
vol. 32, n° 2, 2011, p. 53-65.

% Voir par exemple les contributions rassemblées dans Chloé Gaboriaux et Arnault Skornicki
(dir.), Vers une histoire sociale des idées politiques, Lille, Presses universitaires du
Septentrion, 2017, 319 p.

> Pierre Rosanvallon, « Fondements et problémes de I’illibéralisme frangais », dans Thibault
de Montbrial (dir.), La France du nouveau siécle, Paris, Presses universitaires de France, 2002,
p. 85-95.
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alternative de la liberté®®. Dans la France de la fin du XIX® siécle, ses variantes
— le solidarisme est une des plus connues — sont marquées par ’essor des
sciences sociales, qui, en mettant I’accent sur 1’interdépendance des individus
au sein de la société, imposent aux républicains de repenser les conditions de
I’émancipation®’. L’Etat y joue généralement un role primordial : ¢’est a lui
que revient la mission de préserver 1’égale liberté des individus, c’est-a-dire
d’empécher que les avantages sociaux des uns leur permettent de limiter la
liberté des autres ou d’en profiter davantage. L’intérét général qui constitue
I’horizon de son action ne réprime donc pas la liberté individuelle, pas plus
qu’il ne freine les initiatives locales et collectives. Au contraire, il se confond
avec I’égalité¢ des chances offertes a chacun dans la poursuite de ses propres
intéréts et gromeut ainsi le développement de relations sociales égalitaires et
libératrices®.

Parce que ces travaux visent avant tout a souligner la cohérence
intellectuelle du républicanisme et a en montrer I’intérét dans les discussions
sur la liberté, ils laissent généralement de coté la question, centrale en sciences
sociales, de la portée de cette philosophie : en quoi la compréhension méme
fine de la pensée d’un ou plusieurs individus, souvent issus d’une petite élite,
éclaire-t-elle les processus qui travaillent profondément les sociétés? A
I’inverse, les rationalisations produites par les membres du Conseil d’Etat
lorsqu’ils examinent les dossiers de reconnaissance d’utilité publique n’ont pas
la systématicit¢ des réflexions théoriques d’un Léon Bourgeois ou d’un
Célestin Bouglé. Mais elles permettent d’évaluer la place de la philosophie
républicaine dans I’ordre indissociablement symbolique et social que sous-tend
le systéme juridique progressivement mis en place.

Cette derniere peut étre abordée a deux niveaux. Le premier est celui des
sources du droit: dans la lignée d’autres travaux consacrés au droit
, . . 63 . , . .,
républicain®, nous nous interrogerons sur les ressources théoriques exploitées

9L ¢cole de Cambridge est a I’origine de cette relecture du républicanisme, qui est aussi une
relecture de I’histoire du libéralisme : John G. A. Pocock, The Machiavellian Moment:
Florentine Political Thought and the Atlantic Republican Tradition, Princeton / London,
Princeton University Press, X-602 p. ; Quentin Skinner, The Foundations of Modern Political
Thought, Cambridge, Cambridge University Press, 1978, 2 vol. Pour un apercu des travaux de
I’« école néo-républicaine frangaise », voir Serge Audier, « Postface : le républicanisme a
repenser », dans Maurizio Viroli, Républicanisme, Paris, Le Bord de I’eau, 2011, p. 121-237.

81 Jean-Fabien Spitz, Le moment républicain en France, Paris, Gallimard, 2005, 523 p.

62 Le compte rendu par Jean-Fabien Spitz du livre de Pierre Rosanvallon, Le modéle politique
frangais, souligne nettement les divergences d’interprétation sur ce point. Jean-Fabien Spitz,
«La culture politique républicaine en question : Pierre Rosanvallon et la critique du
‘jacobinisme’ frangais », Raisons politiques, vol. 15,1n° 3, p. 111-124.

% Annie Stora-Lamarre, La République des faibles. Les origines intellectuelles du droit
républicain, 1870-1914, Paris, Armand Colin, 2005, 219 p.; Guillaume Sacriste, La
République des constitutionnaliste : professeurs de droit et légitimation de 1’Etat en France
(1870-1914), Paris, Presses de Sciences Po, 2011, 578 p.; Annie Stora-Lamarre, Jean-Louis
Halpérin et Frédéric Audren (dir.), La République et son droit (1870-1930), Besangon, Presses
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par les membres du Conseil d’Etat pour élaborer la nouvelle jurisprudence
administrative en matiére d’utilit¢é publique. Le second est celui des
raisonnements que les membres du Conseil d’Etat mettent en ceuvre pour
déterminer I’intérét général de telle ou telle association ou fondation : il s’agit
alors de se demander si ces raisonnements relévent du républicanisme, au sens
ou ils seraient guidés par les principes d’égale liberté des individus et de « non-
domination »**. Nous étudierons a cette fin les argumentations que les
serviteurs de 1’Etat mettent en ceuvre®, tout en ayant soin de ne pas céder a la
« mythologie de la cohérence » : derriére toute décision du Conseil d’Etat, il
y a une pluralité d’avis, émis par des agents dont les positionnements évoluent
dans le temps mais qui travaillent inlassablement a occulter leurs contradictions
autant que celles de leur institution.

Parce que ces raisonnements sont dans nos sources indissociables des
décisions sur lesquelles ils débouchent, notre enquéte permet d’aborder la
question de la libert¢ non seulement a travers la cohérence des principes
retenus, mais aussi a travers la logique du régime construit peu a peu par les
dirigeants et représentants de I’Etat. La critique libérale ne porte en effet pas
seulement sur la fagon dont les républicains pensent la liberté. Elle insiste aussi
et surtout sur les « impensés » du républicanisme®’. Ses partisans affirmeraient
travailler & mettre en place les conditions de la liberté et le cadre dans lequel
chacun pourrait en jouir également, mais ce faisant et sans forcément s’en
rendre compte, ils ne cesseraient d’encourager une certaine version de la vie
bonne et digne d’étre vécue. Ils renoueraient sans le dire avec la liberté des
anciens ou liberté positive® et réprimeraient ainsi les capacités d’innovation et

universitaires de Franche-Comté, 2011, 538 p. Pour une synthese, voir Alain Chatriot, « Les
juristes et la ITI° République. Note critique », Cahiers Jaurés, n° 204, 2012/2, p. 83-125.

% Au sens de Philip Pettit, Republicanism: A Theory of Freedom and Government, Oxford,
Clarendon Press, 1997, X-304 p. Ce dernier a par ailleurs donné une interprétation républicaine
de la personnalit¢ morale qui, méme si elle vise essentiellement les grandes entreprises,
constitue un bon guide pour évaluer Dattitude du Conseil d’Etat a I’égard de la personnalité
morale des associations et fondations. Idem, « Deux sophismes a propos des personnes
morales », Raisons politiques, vol. 56, n° 4, 2014, p. 5-23.

65 Chaim Perelman et Lucie Olbrechts-Tyteca, Traité de ['argumentation : la nouvelle
rhétorique, Bruxelles, Editions de I’Université de Bruxelles, 1976 [Premiére édition], 734 p. ;
Christian Plantin, Dictionnaire de I’argumentation, Lyon, ENS Editions, 2016, 633 p.

% Quentin Skinner, « Meaning and Understanding in the History of Ideas », Visions of Politics.
Volume 1: Regarding Methods, Cambridge, Cambridge University Press, 2002, p. 57-89
[Premiére édition de Iarticle : 1969].

%7 pierre Rosanvallon, Le modéle politique frangais : la société civile contre le jacobinisme de
1789 a nos jours, Paris, Le Seuil, 2004, 445 p. Sur la question de la place accordée aux
«impensés » dans cet ouvrage, voir Chloé Gaboriaux, « Faire [I’histoire des corps
intermédiaires en France : quelques remarques sur Le modéle politique frangais », dans Sarah
Al-Matary et Florent Guénard (dir.), La démocratie a l’ceuvre : autour de Pierre Rosanvallon,
Paris, Le Seuil, 2015, p. 113-126.

% Benjamin Constant, De la liberté des anciens comparée a celle des modernes, Paris, Berg
international, 2014 [Premiére édition : 1819], 51 p. ; Isaiah Berlin, Two Concepts of Liberty:
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de transformation de la société, des lors qu’elles ne correspondraient pas aux
objectifs de la République®.

La place réservée aux groupements non lucratifs par la Troisiéme
République en serait I’illustration parfaite : tout en proclamant — non sans
retard — la liberté d’association, les républicains n’auraient eu de cesse de
distinguer « entre ‘bonne’ et ‘mauvaise’ association » . Le maintien de la
procédure de reconnaissance d’utilité publique au cceur de la loi 1901 sur le
contrat d’association leur permet en effet de réserver la possibilit¢ d’un réel
développement aux seuls groupements reconnus par I’Etat, les autres étant
libres d’agir dans la mesure de leurs médiocres ressources: la « petite
personnalité » offerte aux associations déclarées limite en effet leur
enrichissement, en leur interdisant notamment de faire appel a la générosité
publique, dés lors orientée vers des causes définies et controlées par I’Etat’.
En déplagant le regard des intentions plus ou moins explicites du législateur a
la jurisprudence administrative, nos sources permettent de confirmer ou
d’infirmer cette hypothése : les contraintes juridiques qui pesent alors sur la
procédure de reconnaissance d’utilité publique autorisent-elles les membres du
Conseil d’Etat a faire de la procédure un instrument pour favoriser les
associations républicaines et en faire des « auxiliaires directes de ’Etat »'* ?
Plus généralement, D’architecture juridique dans laquelle est intégrée la
procédure est-elle en effet orientée par le refus de I’autonomisation du social et
le maintien des initiatives privées d’intérét général dans I’orbite étatique ?

L’intérét général au service des puissants ?

Les causes encouragées par la République sont indissociables des groupes
sociaux qui les promeuvent et de I’ordre social qui préside a leur
reconnaissance par 1’Etat. Parce que notre travail vise a restituer les différentes
facettes du processus de décision qui conduit le Conseil d’Etat a reconnaitre tel
ou tel groupement d’utilité publique, il nous conduit enfin a remettre sur le
métier la question de la base sociale de ’intérét général. On connait la position
de Marx a ce sujet. L’Etat apparait dans son ceuvre comme un instrument de
domination aux mains de la classe dominante, qui s’en empare en
« présent[ant] ses intéréts comme 1’intérét commun de tous les membres de la

An Inaugural Lecture delivered before the University of Oxford on 31 October 1958, Oxford,
Clarendon Press, 1958, 57 p.

% Pierre Rosanvallon, Le modéle politique frangais... op. cit.

" Jean-Paul Martin, « La Ligue de I’enseignement, la loi de 1901 et le champ politique
républicain », dans Claire Andrieu, Gilles Le Béguec et Danielle Tartakowsky (dir.),
Associations et champ politique : la loi de 1901 a I’épreuve du siécle, Actes du colloque de
Paris, 16 et 17 novembre 2000, Paris, Publications de la Sorbonne, p. 459-475, ici p. 469.

! Pierre Rosanvallon, Le modéle politique frangais... op. cit., p. 337.

2 Ibid., p. 384.

23



société »” et par lequel elle parvient a maintenir cette illusion qui consiste a
. - A s s 4
« présenter son intérét comme 1’intérét général »,

Sans remettre en question 1’enjeu de pouvoir que représente la définition de
I’intérét général pour les classes dominantes, la tradition critique en a
reformulé les termes. Elle a vu dans 1’autonomisation de 1’Etat — que Marx
n’avait pas ignorée”” — la condition d’émergence d’une conception de I’intérét
général qui, sans étre étrangere aux intéréts des puissants, ne leur est pourtant
pas totalement réductible. Comme dans 1’espace public habermassien’®,
I’intérét général apparait alors certes comme une invention de la bourgeoisie,
mais qui ne sert qu’indirectement ses intéréts. Il s’agit dés lors de prendre au
sérieux le caractére désintéressé de I’intérét général tout en soulignant, dans
chacune des sphéres ou il est présent¢é comme une valeur, combien les
dominants ont « intérét au désintéressement »’ .

Qu’elle se revendique ou non des travaux de Pierre Bourdieu, I’attention
portée aux valeurs des serviteurs de ’Etat s’est révélée trés fructueuse pour
analyser les pratiques des élites administratives’". Elle a notamment guidé le
renouvellement de I’histoire du Conseil d’Etat, longtemps laissée aux mains de
Iinstitution elle-méme”’. Fortement centrées sur les acteurs™, les études les
plus récentes se sont attachées a rendre compte de leurs trajectoires, pour
souligner le poids des luttes sociales dans la distribution prétendument
méritocratique des postes®', ou pour mettre ’accent sur la production d’un

7 Karl Marx et Friedrich Engels, L idéologie allemande, dans (Euvres, III. Philosophie, Paris,
Gallimard, 1982 [Edition originale : 1932], p. 1037-1325, ici p. 1082.

" Ibid., p. 1064.

5 Karl Marx, Le 18 brumaire de Louis Bonaparte, dans (Euvres, IV. Politique 1., Paris,
Gallimard, 1994 [Edition originale : 1852], p. 431-544.

78 Jiirgen Habermas, L ‘espace public... op. cit.

"7 Pierre Bourdieu, Sur [’Etat : cours au collége de France, 1989-1992, Paris, Le Seuil, 2012,
p. 427 et suiv. Voir aussi idem, La noblesse d’Etat : grandes écoles et esprit de corps, Paris,
Editions de Minuit, 1989, 568 p.

8 Voir par exemple Marc-Olivier Baruch et Vincent Duclert (dir.), Serviteurs de I’Etat, Paris,
La Découverte, 2000, 587 p. ; Sylvain Laurens, Une politisation feutrée. Les hauts
fonctionnaires et 'immigration en France (1962-1981), Paris, Belin, 2009, 348 p.; Philippe
Bezes, Réinventer 1’Etat. Les réformes de ’administration francaise (1962-2008), Paris,
Presses universitaires de France, 2009, 522 p.

" Alain Chatriot, « La difficile écriture de I’histoire du Conseil d’Etat», French politics,
culture and society, vol. 6, n° 3, 2008, p. 32-42.

% Voir par exemple : Antoine Perrier, « La bourgeoisie catholique du Conseil d’Etat (1879-
1914) », Revue d’histoire de 1’Eglise de France, t. 101, 2015, p. 141-155 ; Charles Bosvieux-
Onyekwelu, D une sociodicée a un savoir d’Etat : le service public, une tentative de mise en
forme du monde social par le droit (1873-1940), Thése de doctorat en science politique,
Université de Versailles-Saint-Quentin-en-Yvelines, 2016, 645 p.

1 Ce que les travaux de Christophe Charle avaient déja montré largement démontré :
Christophe Charle, Les élites de la République, 1880-1900, Paris, Fayard, 1987, 556 p.
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ethos d’impartialité ou de service public, dont la soumission a 1’intérét général
82
est I’une des composantes”".

Notre perspective est différente. Parce qu’elle ne s’intéresse aux acteurs
qu’a raison des interactions qu’ils nouent au cours de la procédure, elle
emprunte plutdt la voie ouverte par la sociologie de guichet®. Comme
I’indique son nom, cette derniére a jusqu’ici privilégié les échelons inférieurs
de la bureaucratie étatique, dans lesquels les agents de 1’administration sont en
prise directe avec les usagers. Les pistes qu’elle ouvre sont cependant
particuliérement adéquates pour comprendre le travail du Conseil d’Etat. La
comme dans les agences de proximité se manifestent les routines
bureaucratiques et les initiatives discrétionnaires sous-jacentes a la mise en
ceuvre du droit, qui tient autant a 1’ethos professionnel de ses praticiens qu’a
leurs dispositions personnelles.

C’est sous cet angle que nous envisagerons pour finir la question de la
domination. Il ne s’agira donc pas pour nous de mettre systématiquement en
regard les positions sociales des membres du Conseil d’Etat avec leurs prises
de position relatives a I’utilité¢ publique, méme si, ponctuellement, elles nous
permettront de mieux comprendre les rapports de force au sein du Conseil
d’Etat. Nous nous proposons plutdt d’aborder les enjeux de pouvoir & partir des
affaires dans lesquelles la décision ne peut étre expliquée qu’en tenant compte
de facteurs plus ou moins étrangers a la doctrine. Comme dans le champ, tres
¢tudié, des décisions de justice, de multiples raisons peuvent conduire les
membres du Conseil d’Etat a rompre 1’égalité de traitement a laquelle ils sont
tenus : représentations sociales et préférences morales des acteurs de la
décision, tensions internes a l’institution, relations interpersonnelles entre les
serviteurs de ’Etat et les représentants des associations et fondations, pressions
du pouvoir exécutif, etc.**

%2 Rachel Vanneuville, « 5. Le Conseil d’Etat au tournant du siécle, raison politique et
conscience légale de la République », dans Marc-Olivier Baruch et Vincent Duclert (dir.),
Serviteurs de I'Etat... op. cit., p. 97-108 ; et, suivant la méme idée, Charles Bosvieux-
Onyekwelu, « Neutre parce que désintéressé ? Le langage de I’officiel du Conseil d’Etat et la
‘pieuse hypocrisie’ des serviteurs de la chose publique (1870-1940) », Terrains/Théories,
n° 9, 2018, http://journals.openedition.org/teth/1588.

%3 Pour reprendre le titre de 1’ouvrage de Vincent Dubois : Vincent Dubois, La vie au guichet :
relation administrative et traitement de la misére, Paris, Belin, 1999, 208 p. Ouvert par les
travaux de Michael Lipsky, ce champ de recherche est aujourd’hui trés riche. Voir par exemple
Michael Lipsky, Street-level Bureaucracy. Dilemmas of the Individual in Public Services, New
York, Russell Sage Foundation, 1980, XVIII-244 p. ; Jean-Marc Weller, L Etat au guichet :
sociologie cognitive du travail et modernisation administrative des services publics, Paris,
Desclée de Brouwer, 1999, 255 p.; Alexis Spire, Accueillir ou reconduire : enquéte sur les
guichets de 'immigration, Paris, Raisons d’Agir, 2008, 124 p.

¥ Pour un apergu des recherches sur le sentencing, voir: Frangoise Vanhamme, Kristel
Beyens, « La recherche en senfencing : un survol contextualisé », Déviance et société, vol. 31,
2007/2, p. 199-228. Pour des exemples en science politique et en histoire : Héléne Michel et
Laurent Willemez, « Le monde du travail comme jugement et représentation. Les conseillers
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Ces raisons nous renseigneront d’abord sur 1’ordre social que les membres
du Conseil d’Etat contribuent a produire et reproduire par leurs décisions.
Leurs choix comme les justifications dont ils les accompagnent rendent en effet
visible la hiérarchie des étres et des valeurs a laquelle ils adhérent et qui
informe leur perception du monde associatif®’. Parce que les serviteurs de
I’Etat n’ont d’autre choix que de les fonder en droit, nous aurons aussi a nous
interroger sur les logiques sociales sous-jacentes au systéme juridique
républicain : en quoi la loi commune permet-elle de favoriser les puissants,
alors mémes que ces derniers ne bénéficient d’aucun privilege, au sens de loi
particuliére ? Et qu’en conclure enfin sur la capacité de 1’Etat républicain a
soustraire le secteur non lucratif a ’empire du marché — ou, pour employer le
vocabulaire de 1’époque, des « intéréts du commerce » — et de la République a
garantir I’intérét général contre la loi du plus fort ?

Dans une premiére partie, nous présenterons les usages dont la procédure a
fait I’objet entre 1870 et 1879, période au cours de laquelle les républicains
regagnent progressivement le pouvoir perdu au lendemain des élections de
1871. Nous pourrons ainsi dans une deuxiéme partie mettre au jour les enjeux
juridiques, administratifs et politiques soulevés par la républicanisation de la
reconnaissance d’utilit¢ publique des associations, désormais confiée a une
administration épurée. Comme on le verra dans une troisi¢éme partie, la loi de
1901 sur le contrat d’association infléchit les pratiques du Conseil d’Etat sans
en bouleverser 1’horizon. Elle conduit a accuser certains traits de la procédure,
ce qui rend plus visibles ses détournements ou contournements. Entre le droit
et son application, se dessinent le point de vue socialement situé¢ de ses
praticiens et avec lui la réalit¢ de la République, qui, comme toutes les
expériences politiques, se nourrit aussi des promesses non tenues.

prud’hommes en audience », Actes de la recherche en sciences sociales, n° 178, 2009/3, p. 50-
61 ; Claire Lemercier, « L’accord et la sentence dans le réglement des litiges économiques au
XIX® siécle », dans Benoit Garnot et Bruno Lemesle (dir.), Autour de la sentence judiciaire du
Moyen Age a I’époque contemporaine, Dijon, Editions universitaires de Dijon, 2012, p. 101-
110 ; Claire Zalc, Dénaturalisés : les retraits de nationalité sous Vichy, Paris, Le Seuil, 2016,
392 p.; Clare H. Crowston, Steven L. Kaplan et Claire Lemercier, « Les apprentissages
parisiens aux XVIII® et XIX® siécles », Annales. Histoire, Sciences Sociales, 2018/4, p. 849-
889. Sur le rapport du droit et de la justice en ce qui concerne le travail : Héléne Michel,
« Justice au travail et travail du droit : invitations a une sociologie différenciée du droit et de la
justice », Politix, n° 118, 2017/2, p. 9-28.

55 Peter L. Berger et Thomas Luckmann, La construction sociale de la réalité, Paris, Armand
Colin, 1996 [Edition originale : 1966], 288 p.; Luc Boltanski et Laurent Thévenot, De la
Justification : les économies de la grandeur, Paris, Gallimard, 1991, 483 p.
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Partie 1

L’utilité publique sans la République
(1870-1879)






Chapitre 1
Les associations contre ’intérét général ?

La Troisiéme République hérite d’un dispositif juridique extrémement
restrictif & 1’égard des associations. Alors que les précédentes expériences
républicaines avaient débouché sur I’établissement de la liberté associative', le
nouveau régime reste au contraire tres réticent a 1’égard des organisations non
lucratives, méme apres la conquéte du pays par les républicains, a la fin des
années 1870. Trente ans séparent ainsi la premicre proposition de loi sur le
droit d’association de sa consécration en 1901%. L histoire des hésitations qui
expliquent ce long retard est bien connue’. Nous n’en retiendrons ici que ce qui
nous permet de comprendre le sort réservé alors aux innombrables
groupements qui rendent bénévolement des services a la collectivité : accueil
des malades et des indigents, soin aux orphelins et aux vieillards, réinsertion
des anciens détenus, sauvetage et aide aux pompiers, sociétés savantes,
associations scolaires et plus largement éducatives, protection de la faune et de
la flore, conservation des monuments et des vestiges du pass¢, développement
du sport et des loisirs, organisation de la mutualité et de la prévoyance, etc.,
etc. Leur statut juridique a été encore peu travaillé, comme s’il était resté dans
I’angle mort de deux historiographies pourtant complémentaires a bien des
¢égards : ’histoire du droit d’association, qui identifie le début de la Troisieéme
République au maintien paradoxal de I’interdiction ; I’histoire des associations,
qui souligne au contraire la vitalité de ces groupements®.

' La Constitution des 3-4 septembre 1791, instaurant une monarchie constitutionnelle, et celle
du 24 juin 1793, adoptée aprés ’abolition de la royauté mais jamais appliquée, proclament
toutes deux la liberté « de s’assembler paisiblement ». Un décret du 13 juin 1793 défendait
alors aux autorités constituées de porter atteinte aux sociétés populaires. La Constitution de la
Seconde République, promulguée le 4 novembre 1848, reconnait a son tour « le droit de
s’associer ».

* La premiére proposition est déposée par les députés Tolain, Lockroy, Naquet et Brisson le 8
mars 1871. 33 projets, contre-projets et rapports suivent avant I’adoption de la loi du 1* juillet
1901 relative au contrat d’association. Voir Jean-Frangois Merlet (éd.), L avéenement de la loi
1901 sur le droit d’association : genése et évolution de la loi au fil des journaux officiels,
Paris, Editions des Journaux officiels, 2000, XIX-1007 p-

? Voir par exemple Jean-Claude Bardout, Les libertés d’association : histoire étonnante de la
loi 1901, Lyon, Juris-service, 1991, 239 p.; Jean-Frangois Merlet (éd.), op. cit. ; Pierre
Rosanvallon, Le modéle politique frangais : la société civile contre le jacobinisme de 1789 et a
nos jours, Paris, Le Seuil, 2004, 445 p. ; Chloé Gaboriaux, « La loi 1901 faute de mieux : les
républicains face a ’association au tournant du XX° siécle », The Tocqueville Review / La
Revue Tocqueville, vol. XXXII, n° 2, 2011, p. 53-65.

* Depuis le beau livre de Maurice Agulhon, les travaux se sont multiplié¢s. Maurice Agulhon,
Le cercle dans la France bourgeoise, 1810-1848 : étude d’une mutation de sociabilité, Paris,
Armand Colin, 1977, 105 p. Voir sur ce point la bibliographie générale.
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Méme si ses ressources s’accroissent en méme temps que ses missions’,
I’Etat aurait en effet bien du mal a se substituer a toutes ces initiatives
privées... Jusqu'en 1901 cependant, les associations sans but lucratif sont
soumises aux articles 291 a 294 du Code pénal, aggravés par la loi du 10 avril
1834. Les associations de plus de vingt personnes qui n’auraient pas été
autorisées par le Gouvernement sont interdites (article 291), y compris
lorsqu’elles s’organisent en sections de moins de vingt personnes (article 1 de
la loi du 10 avril 1834). En cas d’infraction, les sanctions prévues par I’article
292 du Code pénal (dissolution du groupement et amendes frappant ses
administrateurs) sont alourdies par 1’article 2 de la loi du 10 avril 1834, qui
punit d’emprisonnement tous les membres de 1’association (de deux mois a un
an, le double en cas de récidive). En cas de provocations a des crimes ou des
délits lors de leurs réunions, leurs auteurs comme les administrateurs de
’association risquent selon I’article 293 du Code pénal des amendes et trois
mois a deux ans d’emprisonnement. Ceux qui auraient accueilli chez eux les
réunions d’une association sans la permission de I’autorit¢ municipale sont
¢galement punis : par une amende lorsque 1’association est autorisée (article
294 du Code pénal), par une peine d’emprisonnement doublée d’une amende
lorsque 1’association n’est pas autorisée (article 3 de la loi du 10 avril 1834).
L’article 4 de la loi du 10 avril 1834 donne enfin la connaissance de ces délits
aux tribunaux correctionnels (et non plus aux cours d’assises, dont les jurys
populaires sont réputés plus indulgents que les juges professionnels en ce qui
concerne les libertés publiques).

Hommes politiques de tous bords, publicistes ou juristes, militants ou
bénévoles, nombreux sont pourtant ceux qui luttent pour abroger cette
réglementation alors largement condamnée. A cet égard, la 1égislation existante
parait manifestement en décalage avec les attentes de la population. Ses
adversaires ont pourtant eu beaucoup de mal a s’accorder sur les régles qui
pouvaient lui étre substituées. Nous en déduisons qu’en dépit de toutes les
attaques dont elle faisait 1’objet, elle gardait aux yeux des acteurs politiques du
début de la Troisieme République une certaine pertinence, que nous essaierons
ici de dégager. Cette derniére, comme nous le verrons, est indissociablement

> L’Etat reste alors « circonscrit », pour reprendre le terme proposé par Christine André et
Robert Delorme, « Deux siécles de finances publiques : de ’Etat circonscrit a 1’Etat inséré »,
Revue d’économie financiere, 1991, p. 51-64. « Les dépenses a caractére social relévent alors
plutdt des collectivités locales (assistance, hopitaux, enseignement primaire) », notent-ils
(p. 55). Elles restent faibles, comme en témoignent les chiffres donnés par les auteurs : en
1872, les dépenses publiques de I’Etat représentent 8,2 % du PIB, celles des collectivités
locales 2,8 % (p. 52). Il faut néanmoins considérer ces pourcentages avec prudence, tant les
sources sur lesquelles ils se fondent sont sujettes & caution. Comme 1’a montré Emilien Ruiz,
elles renvoient autant a I’action de 1’Etat qu’a son « rapport [...] au chiffre » : Emilien Ruiz,
Trop de fonctionnaires ? Contribution a une histoire de I’Etat par ses effectifs (France, 1850-
1950), Thése de doctorat en histoire, Paris, EHESS, 2013, 899 p., ici p. 36 ; idem, « Quantifier
une abstraction ? L’histoire du ‘nombre fonctionnaires’ en France », Genéses, n° 99, 2015/2,
p. 131-148.
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liée a la question de I’ « intérét général », renforcée par les notions connexes de
« chose publique », « paix publique », « utilité publique ». Ces notions ne sont
jamais définies dans les textes que nous convoquerons, mais elles forment
ensemble une constellation de sens qui €claire le statut juridique et social des
associations. Pour en faire un état des lieux a I’aube des années 1870, nous
confronterons le droit et les indices que nous avons pu rassembler au sujet de
ses usages — application stricte ou souple, conformation ou détournement — du
coté des gouvernements, des tribunaux comme des dirigeants des associations.
Contre le préjugé propre a notre temps si favorable aux organisations non
lucratives, il nous faudra alors mettre en évidence le point de vue de la
législation en vigueur, qui réprime ou toleére le fait associatif au nom de la
chose publique (1). Elle n’a certes pas empéché les groupements de se former,
dans un rapport plus ou moins distancié a la loi (2). Mais elle pése néanmoins
sur les usages du droit, qui, en dépit des contournements et réinterprétations
des textes qu’ils impliquent, contribuent a faire de 1’intérét général le critére et
I’horizon de I’engagement désintéressé (3).

1. L’intérét général au péril des associations
Les dangers du désintéressement

La méfiance de 1’Etat a 1’égard des groupements privés ne date pas de la
rédaction du Code pénal en 1810. Pour en rendre compte, 1’historiographie
avance des facteurs de longue durée, qui tiennent notamment aux résistances
rencontrées par ’Etat en France tout au long de sa construction’. Face a la
concurrence de I’Eglise et aux contestations des pouvoirs locaux, les
monarques n’auraient eu de cesse, dés le XI° siecle’, de surveiller et controler
« les gens de mainmorte » — ¢’est-a-dire les corps et les communautés dont les
biens (« main ») peuvent étre soustraits a la circulation (« morte ») dans la
mesure ou ils relévent de personnes morales a but non lucratif (donc peu
enclines a aliéner leurs biens) et potentiellement éternelles (échappant donc a la
succession), susceptibles par conséquent de constituer un patrimoine tel qu’il
leur permette de remettre en cause la puissance étatique®. L’enjeu était & la fois

% Pour une discussion de cette thése, voir Bertrand Badie et Pierre Birnbaum, Sociologie de
I’Etat, Paris, Grasset, 1979, p. 62 et suiv.

" Gaston Coulondre, Des acquisitions de biens par les établissements de la religion chrétienne
en droit romain et dans [’ancien droit frangais, Thése pour le doctorat, Paris, Rousseau, 1886,
p. 137.

¥ Pour rendre compte en droit de 1’immortalité de ces corps collectifs, les juristes empruntent
alors a diverses sources — la philosophie scolastique, les droits romain et canon notamment —
qu’ils appliquent ensuite & I’Etat, contribuant ainsi a son institutionnalisation (a travers sa
personnification morale). Ernst Kantorowicz note a cet égard qu’« il fallut un certain temps
avant que les découvertes des juristes — 1’identité dans la succession et I’'immortalité 1égale de
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fiscal, puisqu’il s’agissait de taxer ces biens, mais aussi politique, puisqu’il
fallait empécher I’émergence de groupes hostiles aux souverains. Il en est
résulté un principe que les juristes ont progressivement explicité, en s’appuyant
notamment sur le droit romain, et qui s’est perpétué¢ bien aprés I’Ancien
Régime : aucune organisation non lucrative ne peut accéder a la pleine
personnalit¢é morale et notamment recevoir des dons et des legs sans
I’autorisation de la puissance publique’. Il persiste encore aujourd’hui & travers
I’article 910 du Code civil (selon lequel les dons et legs aux personnes morales
a but non lucratif doivent faire I’objet d’une autorisation de 1’Etat) et la
procédure de reconnaissance d’utilité publique des associations et fondations'®,
qui régissaient déja les pratiques que nous étudions dans ce mémoire.

Les principes individualistes et libéraux proclamés en 1789 n’ont pas
anéanti ces préventions. Les historiens montrent au contraire qu’en favorisant
I’effervescence des clubs en périodes révolutionnaires, la liberté accordée aux
« sociétés populaires » a ravivé la réticence des gouvernements autoritaires qui
ont suivi a I’égard du fait associatif''. Associés a la « culture de la généralité »
bien décrite par Pierre Rosanvallon'?, ces principes ont méme pu justifier d’une
certaine mani¢re le maintien du contrdle étatique. Les lois d’Allarde (mars
1791) et Le Chapelier (juin 1791) sont ainsi partout citées pour exemplifier le
refus des corps intermédiaires consacré par la Révolution francaise : elles
témoigneraient du souci de libérer 1I’individu de I’emprise des groupes, accusés
d’empiéter sur sa souveraineté individuelle (en lui imposant leurs régles) et de

la corporation — commencent & imprégner et a se combiner avec 1’idée de I’Etat en tant
qu’organisme éternel, ou avec le concept sentimental de patria ». Ernst Kantorowicz, Les deux
corps du roi : essai sur la théologie politique au Moyen Age, dans (Euvres, Paris, Gallimard,
2000 [Edition originale 1957], p. 643-1222, ici p. 865.

? Dans son traité De la souveraineté du roi, paru en 1632, le juriste Cardin Le Bret le formule
ainsi : « Puisque le Roi est a la République ce que 1’ame est au corps, est-il pas juste qu’il ne se
fasse rien de public dans son Etat sans sa permission ? C’est pourquoi 1’on a toujours tenu pour
maxime qu’on ne pouvait établir aucune congrégation, corps, ni collége, soit pour la religion,
soit pour la police civile, sans le congé du Prince ». Cardin Le Bret, Les ceuvres de Messire C.
Le Bret, Paris, Veuve Toussaint du Bray, 1643, p. 56. Comme le souligne Jean Imbert, la
réitération de ce principe au fil des déclarations, ordonnances et édits royaux suggére que les
monarques avaient bien du mal a le faire appliquer. Jean Imbert, « Les ‘gens de mainmorte’
avant 1’édit d’aott 1749 », Cahier des Annales de Normandie, n° 24, 1992, p. 337-346.

' Alors que les associations réunissent des individus autour d’un but non lucratif
indépendamment des ressources qui lui sont affectées, les fondations sont avant tout
constituées d’une dotation gérée par un conseil d’administration et consacrée a une ou
plusieurs ceuvres désintéressées. Elles suscitent toutes deux une hantise de la mainmorte qui
releve plus largement d’une «longue tradition francaise de négation de la propriété
collective », comme le montre trés bien Jean-Pierre Hirsch: « L’impossible propriété
collective », dans Steven L. Kaplan et Philippe Minard (dir.), La France, malade du
corporatisme ? XVIII*-XX° siécles, Paris, Belin, 2004, p. 171-194.

"' Voir par exemple Paul Nourrisson, Histoire de la liberté d’association en France depuis
1789, Paris, Tenin, 1920, tome 1, p. 172 ; Raymond Huard, La naissance du parti politique en
France, Paris, Presses de Sciences Po, 1996, p. 77 et suiv.

"2 Pierre Rosanvallon, Le modéle politique frangais... op. cit., p. 12-13.
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I’empécher d’accéder a D'intérét général (en 1’assujettissant & un intérét
collectif partiel et partial).

Sans contester le bien-fondé de ces explications, il nous semble cependant
nécessaire de les préciser, en rappelant la distinction fondamentale qui s’établit
alors entre les groupements a but lucratif et les groupements a but non lucratif.
Nous dirions aujourd’hui entre les « sociétés » et les « associations », mais le
vocabulaire reste fluctuant jusqu’au début du XX° siécle, méme chez les
professionnels du droit. Elle apparait nettement dans les codes promulgués
sous Napoléon Bonaparte. Les premieres relévent du Code civil, qui, sous le
Titre IX Du Contrat de société, définit dans son article 1832 la « société »
comme « un contrat par lequel deux ou plusieurs personnes conviennent de
mettre quelque chose en commun, dans la vue de partager le bénéfice qui
pourra en résulter ». Les secondes sont soumises aux articles 291 a 294 du
Code pénal promulgué en 1810. Au cours du XIX® siécle, la différence de
traitement s’accentue. De nouvelles formes juridiques apparaissent pour
soutenir les besoins du capitalisme en plein essor', tandis que la loi du 10 avril
1834 accroit le contrdle de I’Etat sur les organisations non lucratives.

Développement encadré des sociétés a but lucratif, forte réticence a 1’égard
des associations a but non lucratif : ’opposition est rappelée comme une
¢vidence par les juristes qui commentent la 1égislation relative aux associations
a la fin du XIX® siécle. L’avocat Alfred Dain écrit ainsi en 1879 dans son
Etude sur la condition des associations non reconnues :

«[...] L’Etat ne pouvait, comme pour les sociétés privées, abandonner
aux citoyens le droit de créer des personnes morales. L’expérience a, en
effet, démontré qu’il devait exercer une action constante sur les
¢tablissements de mainmorte afin de prévenir les dangers économiques et
politiques qu’ils peuvent engendrer. »'*

Et dans la méme veine, la thése qu’un autre avocat, Jules Epinay, soutient
en 1897, précise d’emblée que les sociétés ne présentent pas les mémes
difficultés que les associations, dont il a fait son objet d’étude :

« Tout d’abord, il est bien évident que nous ne nous occuperons
nullement des sociétés civiles et commerciales. Elle ne soulévent point de

13 Georges Ripert, Aspects juridiques du capitalisme moderne, Paris, Librairie générale de droit
et de jurisprudence, 1946, 348 p.; Charles E. Freedeman, Joint-stock enterprise in France,
1807-1867: From privileged company to modern corporation, Chapel Hill, University of North
Carolina Press, 1979, XV-234 p. ; Anne Lefebvre-Teillard, La société anonyme au XIX® siécle :
du Code de commerce a la loi de 1867, histoire d’un instrument juridique du développement
capitaliste, Paris, Presses universitaires de France, 1985, XII-481 p.

" Alfred Dain, Etude sur la condition des associations non reconnues, Paris, F. Pichon, 1879,
p. 8-9.
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difficultés politiques et sociales et tout le monde s’accorde a en
. , . ’ s s . 15
proclamer I’impérieuse nécessité économique. »

La différence d’appréciation de ces deux entités collectives imprégne aussi
les pratiques administratives. « L’administration exerce particuliérement sa
méfiance a I’égard des sociétés désintéressées », note ainsi Francine Soubiran-
Paillet, a propos du rapport d’un procureur général, édité par Iouda Tchernoff
dans son livre sur les Associations et sociétés secrétes sous la Deuxieme
République'®. « A contrario, la recherche d’un profit est considérée comme
garante du sérieux des intentions des associés. »'’

La conclusion que 1’auteure en tire met en évidence le partage opéré entre
I’économie et la politique :

« On retiendra de I’analyse des correspondances administratives, la
méfiance qui s’exprime a I’égard de tout ce qui tend a faire s’évader les
associés d’un cadre commercial. Le message est celui-ci: la société
commerciale est respectable, car elle s’inscrit dans le cadre des affaires,
facilement identifiable. Il en va différemment de [’association, porte
ouverte a tous les abus et notamment a de dangereuses activités
politiques. »'®

Nous pensons que cette inquiétude reléve aussi plus largement de 1’ordre
social progressivement établi au fil du siécle. La valorisation de 1’intérét
comme moteur des comportements individuels est le fait de la société
bourgeoise en quéte d’ascension'’ comme des régimes autoritaires, qui y voient
un dérivatif puissant aux aspirations politiques libérales™. L’homo ceconomicus
peut s’associer avec ses pareils sans inquiéter outre mesure la puissance
publique : la recherche du bénéfice le poussera toujours a acheter et vendre, ce

' Jules Epinay, De la capacité juridique des associations formées sans but lucratif et non
reconnues d’utilité publique : sur les formes inférieures de la personnalité morale, Paris,
Arthur Rousseau, 1897, p. 11-12.

' Jouda Tchernoff, Associations et sociétés secrétes sous la Deuxiéme République, 1848-1851,
Paris, F. Alcan, 1905, p. 138-176.

' Francine Soubiran-Paillet, L invention du syndicat, 1791-1884 : itinéraire d’une catégorie
Jjuridique, Paris, Maison des sciences de I’homme, Réseau européen droit et société, Librairie
générale de droit et de jurisprudence, 1999, p. 73.

** Ibid.

' Ernst W. Orth, Jorg Fisch et Reinhart Koselleck, « Interesse », dans Otto Brunner, Werner
Conze et Reinhart Koselleck (dir.), Geschichtliche Grundbegriffe : Historisches Lexikon zur
politisch-socialen Sprache in Deutschland, Stuttgart, E. Klett-G. Cotta, 1978, vol. 4, p. 305-65,
notamment p. 344.

2 Ce mélange d’autoritarisme politique et de libéralisme économique est tout a fait
caractéristique du Second Empire. Il donne lieu a des argumentaires justifiant le refus des
libertés politiques au nom de ’ordre qu’exige 1’épanouissement des intéréts économiques.
Chloé Gaboriaux, La République en quéte de citoyens : les républicains frangais face au
bonapartisme rural, 1848-1880, Paris, Presses de Sciences Po, 2010, 368 p.
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qui écarte tout danger de mainmorte®', et répond en outre aux exigences de la
nouvelle morale bourgeoise — veiller aux intéréts de sa famille, travailler dur,
se soumettre aux lois en vigueur. Au contraire, tout comportement désintéressé
orienté non pas vers I’Etat mais vers un groupement particulier est
fondamentalement suspect: dans [’ordre social qui se développe entre la
famille et I’Etat, il renvoie a des valeurs qui remettent en question 1’injonction
économique ; dans 1’ordre collectif, il met en lumiére des aspirations qui, parce
qu’elles ne sont pas nationales, portent en germe la division sociale, mettent a
mal le lien a la communauté politique et concurrencent le pouvoir central. La
crainte n’est pas seulement que des associations politiques se cachent derriére
des associations littéraires, scientifiques ou charitables, elle provient aussi
d’une conception qui considére comme nécessairement politique le
désintéressement de ces groupements.

La protection de la « chose publique »

Du début du siecle a ’aube de la Troisieme République, I’association est
donc envisagée par le droit comme un phénoméne mettant en cause 1’ordre
public bien plus que la liberté individuelle®*. Elle est considérée comme une
faculté individuelle, qu’il faut limiter dans 1’intérét de la société. Tandis que la
société a but lucratif est définie par le Code civil, qui traite « des biens », « des
personnes » et « des différentes manic¢res dont on acquiert la propriété »,
I’organisation non lucrative n’apparait qu’a travers les « associations et
réunions 1illicites » mentionnées dans le Code pénal, qui sanctionne les
comportements antisociaux au nom des valeurs communes. Pour reprendre les
termes de Pierre Lascoumes et Anne Depaigne, elle est pergue comme un
danger potentiel pour la « slreté », qui témoigne d’une certaine conception de
I’ordre public, mais « ’en creux’, par la définition des atteintes qui appellent
une sanction sociale et des formes de celle-ci. »>

*'11 y a 1a une forme de cécité du libéralisme francais a 1’égard de la puissance politique des
grands groupes économiques, qu’il faut sans doute rattacher a 1’état du capitalisme en France.
Le droit des ententes et des cartels — en principe prohibés mais en pratique peu sanctionnés —
en témoigne : Odette Hardy-Hémery, « Une limite au libéralisme intégral ? Ententes et cartels
dans le monde au XIX" et dans le premier tiers du XX° siécle, Revue du Nord, tome 75, n° 300,
avril-juin 1993, p. 319-341 ; Alain Chatriot, « Les ententes : débats juridiques et dispositifs
législatifs (1923-1953). La genése de la politique de la concurrence en France », Histoire,
économie et société, 2008/1, p. 7-22.

*? Cette derniére question prend au contraire une importance majeure au fil des discussions qui
débouchent finalement sur la loi de 1901, largement orientée contre les congrégations
religieuses qui sont pergues comme remettant en cause la souveraineté de I’individu. Voir par
exemple Pierre Waldeck-Rousseau, Associations et congrégations, Paris, E. Fasquelle, 1901,
V-452 p.

* Pierre Lascoumes et Anne Depaigne, « Catégoriser ’ordre public : la réforme du code pénal
francais de 1992 », Genéses, n° 27, 1997, p. 5-29, ici p. 14.
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De fagon tout a fait significative, les articles 291 a 294 du Code pénal
appartiennent au livre III, qui énumere les crimes, les délits et leur punition,
sous le titre premier, intitulé « Des crimes et délits contre la chose publique ».
Aprés les crimes et délits contre la streté de I’Etat (chapitre premier), contre
les constitutions de I’Empire (chapitre II), le chapitre III est consacré aux
«crimes et délits contre la paix publique », dont fait partie la section VII
relative aux « associations et réunions illicites », au méme titre que le faux
(section premicre), la forfaiture et les crimes et délits des fonctionnaires
publics dans I’exercice de leurs fonctions (section II), les troubles apportés a
I’ordre public par les ministres des cultes dans 1’exercice de leur ministére
(section III), la résistance, désobéissance et autres manquements a 1’autorité
publique (section IV), I’association de malfaiteurs, le vagabondage et la
mendicité (section V) et les délits commis par voie d’écrits, images ou gravures
distribués sans nom d’auteur, imprimeur ou graveur (section VI)**.

Plus de soixante ans plus tard, alors que les vertus de ’association sont
saluées par tous les partis >, elle reste néanmoins pergue comme
potentiellement dangereuse pour la « paix publique » et plus largement pour la
« chose publique ». Le rapport rédigé par Alfred Bertauld (qui si¢ge au centre
gauche), au nom de la commission chargée d’examiner la proposition des
députés Tolain, Lockroy, Floquet, Brisson et plusieurs de leurs collégues, en
témoigne. Le 8 mars 1871, ces derniers avaient demandé a I’Assemblée
nationale, alors aux prises avec le mouvement communaliste, d’abroger
purement et simplement les articles 291 a 294 du Code pénal et la loi du 10
avril 1834. Plutdt que de repousser ou de demander la prise en considération de
leur proposition, la commission défend dans son rapport, déposé¢ le 14
décembre 1871, une solution alternative, qui prendrait la forme d’une loi sur
les associations.

Cette derniére rompt nettement avec 1’ancien systéme, en adoptant en lieu et
place du cadre préventif un dispositif répressif. Le contrdle est néanmoins
maintenu : les associations peuvent se former sans autorisation mais sous
condition de publicit¢ et d’exclusion des associations « illicites », contre
lesquelles de lourdes peines sont prévues (6 mois a 5 ans d’emprisonnement et
de 500 a 10 000 francs d’amende pour les administrateurs, 3 mois a 2 ans
d’emprisonnement et 100 a 5000 francs d’amende pour les simples membres,
avec déchéance possible des droits civiques, civils et de famille).
L’énumération des buts qui rendent 1’association illicite est trés instructive.

** A titre de comparaison, les amendes prévues contre les administrateurs d’une association
non autorisées ou contre les personnes qui ont accueilli chez eux, sans la permission de
I’autorité municipale, les réunions d’une association méme autorisée (seize a deux cent francs)
sont les mémes que celles infligées pour outrage a agent dépositaire de la force publique dans
I’exercice de ses fonctions ou encore aux magistrats qui s’introduiraient au domicile d’un
particulier sans y étre autorisés par la loi.

2 Cyrille Ferraton, Associations et coopératives. Une autre histoire économique, Toulouse,
Erés, 2007, 240 p.
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Méme si la proposition n’a finalement pas été adoptée par I’ Assemblée, elle a
néanmoins été congue par la commission dans une perspective consensuelle, et
nous renseigne a ce titre sur les motifs d’inquiétude que suscite chez les
parlementaires le droit d’association :

« Article 5. Sera réputée illicite toute association ayant pour but :
1° De changer la forme du gouvernement établi ;

2° De mettre obstacle a 1’action des pouvoirs publics et d’en usurper
les attributions ;

3° De provoquer, organiser ou subventionner des gréves, ou
d’entraver, par un moyen quelconque, la liberté du travail ou des
conventions ;

4° De porter atteinte au libre exercice des cultes, aux principes de la
morale publique et religieuse, de la famille et de la propriété ainsi qu’a
I’ordre public et aux bonnes meeurs. »>°

En ce début des années 1870, I’association charrie ainsi toujours les mémes
peurs, qui témoignent de la fragilit¢ du lien social et politique au temps des
révolutions. FElle est percue par la majorité conservatrice comme
potentiellement dangereuse pour 1’ordre politique — la «forme du
gouvernement » (alors I’enjeu d’un combat sans merci entre les monarchistes
et les républicains, sans compter ce qu’il reste de bonapartistes) mais aussi
« I’action des pouvoirs publics ». Elle fait en outre courir un risque a 1’ordre
social — caractérisé par le libéralisme économique (« la liberté du travail ») et la
moralité (« publique et religieuse »). La hantise de 1’ Association internationale
des travailleurs® n’est pas pour rien dans ces précautions. Elle est interdite
quelques mois plus tard, par la loi du 14 mars 1872, qui elle aussi invoque la
« paix publique » :

« Toute association internationale qui, sous quelque dénomination que

ce soit et notamment sous celle d’Association internationale des

travailleurs, aura pour but de provoquer a la suspension du travail, a

I’abolition du droit de propriété, de la famille, de la patrie, de la religion

ou du libre exercice des cultes, constituera, par le seul fait de son

existence et de ses ramifications sur le territoire frangais, un attentat
contre la paix publique. »**

*® Journal officiel de la République frangaise, 17 janvier 1872, p. 355-358, et 18 janvier 1872,
p. 383-384, ici p. 384.

7 Appelée plus couramment Premiére internationale, 1’Association internationale des
travailleurs avait vu le jour a Londres, en 1864. Fortement réprimée aprés la Commune, elle
souffre aussi de divisions internes qui la conduisent a la dissolution, en 1876.

2 Annales de I’Assemblée nationale, compte rendu in extenso des séances, 1872, tome 8§,
p. 315.
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La proposition d’Alfred Bertauld, discutée au mois de mai suivant, est quant
a elle repoussée : le régime de 1’autorisation est donc maintenu, et ce pour plus
de trente ans.

Pour comprendre le sort réservé aux associations que nous évoquions en
introduction, et qui seraient sans doute décrites aujourd’hui comme des
associations « d’intérét général », il nous faut donc opérer un changement de
perspective. A I’heure ou la République manque encore de solidité, la création
d’une association ou la participation a une association est envisagée par le droit
et les autorités d’abord comme un risque, un danger potentiel pour la chose
publique, ensuite comme une liberté individuelle — malheureusement réprimée
au nom des intéréts de la société, et enfin seulement comme une activité utile
au pays.

2. L’engagement associatif sous contraintes
De I’autorisation a la reconnaissance d utilité publique

Tout au long du XIX° siécle, I’interdiction est donc la régle, 1’autorisation
I’exception, laissée a 1’appréciation des préfets en ce qui concerne la création
des associations, des maires en ce qui concerne leurs réunions. Ce sont eux qui
jugent de I’innocuité d’un groupement au regard de la paix publique et qui, une
fois 1’autorisation donnée, peuvent la révoquer si les agissements de ses
membres se révelent finalement contraires a 1’intérét général, identifié ici
autant a I’« ordre » qu’a I’« utilité » commune. Ce dernier constitue en effet le
seul critére d’évaluation du danger ou de la valeur d’un groupement. Avant de
nous interroger, dans les chapitres suivants, sur la fagon dont les acteurs
¢tatiques le définissent, arrétons-nous un moment sur les conditions faites aux
associations qui leur paraissent inoffensives voire intéressantes. Le droit en
prévoit deux sortes : les associations simplement autorisées, dépourvues de
personnalit¢é morale, et les associations reconnues d’utilit¢ publique, qui
accedent alors a la personnalité morale.

Les associations autorisées vivent dans I’incertitude du lendemain, la
définition de la dangerosité d’un groupement étant toujours susceptible
d’évoluer au gré des nominations administratives et des changements de
gouvernement. Elles connaissent en outre une forme d’insécurité juridique. En
effet, I’autorisation leur permet tout au plus d’échapper aux rigueurs du Code
pénal mais elle ne leur donne aucun statut juridique. Ce qui leur manque tout
particulierement, c’est la personnalité morale, a savoir le fait d’étre considérée
en droit comme des entités collectives distinctes de leurs membres. Du point de
vue des textes, il n’y a pas d’association pouvant en son nom traiter avec des
tiers pour acquérir ou louer un local, contracter avec une entreprise ou
demander réparation en justice. Il n’y a que des copropriétaires, colocataires,
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cocontractants, etc., qui restent dans 1’indivision et qui peuvent donc, a tout
moment, demander a en sortir, remettant ainsi en cause 1’existence méme du
groupement auquel ils appartiennent. Elles ne peuvent pas non plus profiter de
la générosité publique : seules les personnes morales peuvent étre autorisées
par le Gouvernement et aprés consultation du Conseil d’Etat a recevoir dons et
legs®.

Quelques groupements sont pourtant privilégiés : ce sont les établissements
d’utilité publique, a savoir des associations ou des fondations que le
Gouvernement a voulu encourager en leur accordant la personnalité morale en
contrepartie d’un contrdle accru sur leurs statuts et activités. Cette procédure de
reconnaissance gouvernementale, on 1’a vu, plonge ses racines dans le droit
ancien. Elle a été réaffirmée avec force par le Conseil d’Etat impérial en 1806,
dans un avis qui admet ’existence légale des groupements non lucratifs a
condition qu’ils soient « soumis a 1’Administration publique, autorisés,
régularisés et surveillés par elle »°, et qui impose la consultation du Conseil
d’Etat en la matiére.

Une fois reconnus, ces derniers forment une entité collective qui peut gérer
un patrimoine en son nom, ester en justice et bénéficier des dons et legs dont
certains de leurs membres ou des mécénes voudraient les gratifier. Ils gagnent
en outre l’assurance presque certaine d’étre maintenus dans leur statut :
décrétées aprés avis du Conseil d’Etat, les reconnaissances d’utilité publique ne
peuvent étre retirées que selon la méme procédure, qui souléve
immanquablement la question du devenir des biens de I’association, des
services qu’elle assurait et éventuellement du public qu’elle accueillait, d’ou la
réticence des gouvernements a y recourir. La reconnaissance d’utilité¢ publique
est par ailleurs la condition sine qua non de 1’existence des fondations — qui
sont beaucoup moins nombreuses que les associations. Contrairement aux
associations qui réunissent des individus autour d’'un méme but quelles que
soient leurs ressources, elles sont en effet indissociables de la dotation qui leur
donne naissance. Or les dons et legs qui les constituent ne peuvent étre affectés
qu’a des personnes morales, qui elles-mémes, on 1’a vu, ne peuvent exister sans
I’approbation de la puissance publique®’. Dans les deux cas, les dossiers des

* Comme nous le verrons, la 1égislation sur les associations est souvent contournée au XIX®
siécle. Jean-Luc Marais note ainsi que des sociétés simplement autorisées ont pu, dans la
premiére moitié du XIX® siécle, recevoir des legs. La chose semble beaucoup moins probable
pour notre période. Jean-Luc Marais, « Les sources de I’histoire des associations dans les
dossiers de reconnaissance d’utilité publique et de dons et legs », La Gazette des archives,
n° 194, 2004, p. 49-66. Ici p. 59.

3 Avis du Conseil d’Etat pris dans la séance du 3 nivose an 14 (24 décembre 1805) et
approuvé le 17 janvier 1806, Recueil des lettres circulaires, instructions, programmes,
discours et autres actes publics, Paris, Imprimerie impériale, 1806, tome 6, p. 401-402.

*! Le droit francais est longtemps resté muet sur le régime des fondations. La distinction avec
les associations est a I’époque pergue mais elle est souvent relativisée par les juristes frangais.
La question de « I’utilité publique » — et donc de I’autorisation de la puissance publique — étant
premiére en ce qui concerne les personnes morales a but non lucratif, il apparaissait en effet
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ceuvres privées candidates a la reconnaissance d’utilité publique sont examinés
avec soin, par les préfets, par les ministéres et enfin par le Conseil d’Etat. La
encore, c’est 'intérét de la chose publique qui guide les autorités dans le choix
des groupements a encourager : elles doivent non seulement s’assurer que ces
groupements ne font et ne feront peser aucun risque sur 1’ordre public, mais
aussi qu’ils sont réellement utiles a la communauté.

C’est si vrai qu’elles ont été longtemps considérées comme des personnes
morales publiques, et non privées, et confondues a ce titre avec les
établissements publics. En d’autres termes, la définition de I'intérét général
paraissait alors a ce point I’apanage de I’Etat que ce dernier avait vocation a
absorber toute institution qui y contribuait, qu’elle soit d’origine privée ou
publique. Cette conception était héritée de I’ancien droit francais, qui, pour
consolider le pouvoir royal, prétendait annexer a 1’Etat tout ce qui relevait du
public : comme le rappelle le juriste Pierre Avril en 1900, la création des corps
et communautés était alors envisagée par les légistes comme « I’agrégation
d’un nouvel étre moral au corps de I’Etat », d’ou la nécessité de les soumettre a
I’autorisation royale®. Elle est encore vive au début du XIX® siécle : « dans les
premicres années du Second Empire, la déclaration d’utilité publique passait
encore pour entrainer une sorte d’incorporation & 1’administration » > .
Quelques années plus tard, le juriste Léon Michoud confirme 1’argument :

« Dans I’état du droit tel qu’il existait au commencement du siecle
dernier, la distinction se présentait avec une telle simplicité qu’il n’était
nul besoin d’y insister. [...] il n’y avait alors d’autres personnes morales
de droit privé que les sociétés civiles et commerciales. Toutes les autres
appartenaient incontestablement au droit public ; car, méme lorsqu’elles
avaient une origine privée, elles étaient englobées dans les cadres de
I’administration. La personnalit¢ morale ne leur était reconnue qu’a ce
prix. »**

Il faut attendre les années 1860 pour que la jurisprudence admette une
différence entre les établissements publics — « parties de 1’administration
publique qui ont leur individualité, leur vie propre » — et les établissements
d’utilité publique — « institutions privées qui, a raison des services qu’elles

secondaire qu’elles soient formées d’un patrimoine géré par un conseil d’administration (une
fondation) ou d’un conseil d’administration gérant un patrimoine sous le contréle d’une
assemblée générale (une association). Voir par exemple Edmond Seligman, De la création et
de [’extinction des personnes morales en droit romain et en droit frangais, Thése pour le
doctorat, Paris, Malverge et Dubourg, 1877, p. 9-10.

32 Pierre Avril, Les origines de la distinction des établissements publics et des établissements
d’utilité publique, Paris, Arthur Rousseau, 1900, p. 61.

* Ibid., p. 295.

** Léon Michoud, La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais,
Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 1932 [1906], vol. 1, p. 229.
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rendent, obtiennent du Gouvernement la qualité de personne civile »™ .
L’opposition entre d’un co6té des intéréts privés, ancrés dans la sphere privée et
donc régis par le droit privé, et de 'autre I’intérét général, par définition
étatique et donc régi par le droit public, se complexifie alors. Il est désormais
possible de concevoir des groupements privés qui poursuivent un intérét
général fout en restant privés, régis par le droit privé’®, mais encouragés et
surveillés par la puissance publique a travers la reconnaissance d’utilité
publique. Cette utilité¢ publique des associations reste néanmoins inscrite dans
le sillage des buts d’intérét général définis par 1’Etat. Elles doivent y contribuer
pour accéder a la personnalité morale et accepter ensuite la tutelle du pouvoir’’,
qui demeure le garant des activités publiques, c’est-a-dire s’adressant au public
et/ou impliquant du public.

Sous le droit, la vie associative : quelques chiffres

On comprend dés lors qu’elles soient triées sur le volet. Combien sont-elles
en 1870? En complétant la liste publiée dans la Revue générale
d’administration en 1891 par les quelques groupements supplémentaires
présents dans celle que publie 1I’Office central des ceuvres de bienfaisance en
1926, nous tombons sur le chiffre de 391 associations ou fondations a but non
lucratif ayant recu du pouvoir central la personnalité morale entre 1632 et aott
1870, et existant encore dans les années 1890 (ne sont pas comprises les
congrégations religieuses et les ceuvres dont la jurisprudence peine alors a

* Maurice Block, « Etablissements publics et d’utilit¢ publique », Dictionnaire de
["administration frangaise, Paris, Berger-Levrault, 1877-1885, vol. 1, p. 908. Les exemples
données par I’auteur sont, pour les établissements publics, « les départements, les communes,
les facultés, lycées et autres établissements d’instruction publique, les fabriques d’église et
autres établissements se rattachant aux cultes reconnus, les bureaux de bienfaisance, hospices
et hopitaux communaux, la caisse des dépdts et la caisse de retraite, etc., etc. », et pour les
établissements d’utilité publique, « les associations syndicales autorisées, les monts-de-piété, la
Société d’encouragement pour 1’industrie nationale, les caisses d’épargne, certaines sociétés de
secours mutuels, les communautés religieuses reconnues, quelques sociétés d’agriculture et
d’horticulture, etc. ». On peut ajouter a cette liste les chambres de commerce, d’abord
établissements d’utilité publique (1851) puis établissements publics (1898) : Claire Lemercier,
Un si discret pouvoir. Aux origines de la chambre de commerce de Paris 1803-1853, Paris, La
Découverte, 2003, p. 54-55.

*® Et au sein du droit privé, du droit civil essentiellement (droit des obligations, droit des biens,
droit des successions, etc.).

" Nous employons le terme de «tutelle» au sens du droit administratif, c’est-a-dire
«ensemble des moyens de contréle réglementaires dont dispose le pouvoir central sur les
collectivités publiques et les établissement privés d’intérét public en vue de les maintenir dans
le respect de la loi et de faire prévaloir un intérét public supérieur ». « Tutelle », Trésor de la
langue  frangaise informatisé (TLFi), Nancy, CNRS, ATILF, 2012,
https://www.cnrtl.fr/definition/tutelle. Ces moyens de controle sont généralement précisés par
les statuts des groupements. IlIs portent @ minima sur la modification des statuts des
groupements et leur dissolution et sont bien souvent étendus a leurs activités.
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déterminer s’il s’agit d’établissements publics ou d’établissements d’utilité
publique, a savoir « les monts-de-piété, les caisses d’épargne, les chambres de
notaires, les colléges d’avocats, certaines académies, etc. »%). Sans doute ne
sommes-nous pas loin du compte réel. La majorité d’entre elles a pour objet la
bienfaisance (aupres des enfants, des vieillards, des malades, des indigents, des
anciens détenus). Prés d’un quart sont des sociétés savantes. On y trouve
encore, mais en nombre plus réduit, des sociétés de secours mutuels ou
d’entraide et quelques associations vouées a l’enseignement primaire ou
professionnel.

Le recensement des associations autorisées, beaucoup plus nombreuses, est
en revanche ardu®. Nous n’avons en effet pas trouvé de statistique globale
avant I’enquéte publi¢e en 1900 par 1’Office du travail*. Ce dernier avance
alors le chiffre de 45 158 associations autorisées et reconnues d’utilité
publique, associations politiques et religieuses non comprises. Dans la mesure
ou les associations reconnues publiques sont alors environ 900, nous pouvons
en déduire que les associations simplement autorisées sont un peu plus de
44 000.

Figure 1. Statistique des associations publiée par 1’Office du travail et
reproduite avec quelques modifications par Charles Gide dans Economie
sociale : les institutions du progrés social au début du XX° siécle, Paris, L.
Larose et L. Tenin, 1905, p. 48.

1. Associations professionnelles de toute nature et non pas 7 246
seulement les syndicats proprement dits

2. Associations de secours mutuels ou de prévoyance 11232
3. Associations coopératives 1918
4. Associations scolaires 2 468
5. Associations charitables 990
6. Associations d’étude, de patronage, d’apprentissage, de sociétés 2203
savantes, etc.

¥ Revue générale d’administration, janvier 1891, p. 38 et suiv. Voir aussi Office central des
ccuvres de bienfaisance, Recueil des ceuvres, associations et sociétés reconnues d’utilité
publique, Paris, s. n., 1926.

%% La rareté des sources permettant d’évaluer le nombre des associations comme la production
des chiffres avancés ici ou 1a mériteraient un traitement analogue a celui qu’Emilien Ruiz a
retenu pour étudier la question du nombre des fonctionnaires entre 1850-1950. Emilien Ruiz,
Trop de fonctionnaires ? ... op. cit. Nous nous contenterons ici, a titre indicatif, d’un bref
parcours a travers les statistiques mentionnées dans les documents d’époque et dans les
monographies consacrées a tel ou tel type de groupements.

0 Cest aussi cette enquéte qui ouvre 1’état des lieux proposé par Olivier Wieviorka (dir.), La
France en chiffres, de 1870 a nos jours, Paris, Perrin, 2015, p. 467. Contrairement a 1’Office
central des ceuvres de bienfaisance, association d’initiative privée, I’Office du travail est une
création étatique (par la loi du 20 juillet 1891, voir Isabelle Lespinet-Morel, L Office du
travail, 1891-1914 : la République et la réforme sociale, Rennes, Presses universitaires de
Rennes, 2007, 370 p.).
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7. Associations de sports et jeux 7 480
8. Associations musicales, orphéons 6453
9. Cercles 3677
10. Associations diverses (de militaires, de compatriotes, et non 1481
définies)

Total 45148

Pour la période précédente, il faut donc s’appuyer sur des comptes
sectoriels, produits & des dates différentes, ce qui les rend plus difficiles a
manier. Nous en présentons ici quelques-uns pour donner un apercu des
caracteres de la vie associative a 1’époque.

Du c6té des loisirs, la récolte est lacunaire. Maurice Agulhon évoquait pour
1843 1 928 cercles autorisés — ces réunions régulicres ou la France bourgeoise
lit le journal, joue aux cartes, discute littérature ou politique, et qui rassemblent
alors plus de 120 000 membres au total*'. L ’annuaire de I’économie politique
et de la statistique recense par ailleurs en 1866-1867 3 243 associations
chorales rassemblant prés de 150 000 membres** (mais Paul Gerbod, qui
s’appuie sur une autre source, en donne 2 500 en 1874*). Quant aux
associations sportives, elles sont encore peu nombreuses : Benoit Lecoq en cite
une dizaine au lendemain de Sedan, contre 650 sociétés de gymnastique et 900
sociétés de tir en 1885™. Les sociétés savantes sont mieux connues mais tout
aussi difficiles a compter, tant leurs contours varient. Jean-Pierre Chaline 1’a
bien montré : faut-il tenir compte des associations qui, a I’instar des sociétés
d’agriculture, poursuivent a la fois des buts professionnels et scientifiques ? Et
que faire lorsqu’elles y adjoignent une dimension mutualiste ? « A la veille du
conflit franco-allemand, écrit-il, on atteindra les 470 [sociétés], dont quelque
76 dans la capitale. »*

Les associations de bienfaisance et de prévoyance ont souvent ce méme
caractére multiforme. A 1’occasion de I’exposition universelle de 1867, une
enquéte menée par le ministere de I'Intérieur faisait état de 2 736 ceuvres de
bienfaisance, dont 2 490 autorisées et 291 reconnues d’utilité¢ publique (voir
Figure 2) *. Ces chiffres ne sont cependant pas comparables a ceux de I’Office
du travail, qui distingue associations charitables et associations de patronage,

* Maurice Agulhon, Le cercle... op. cit., p. 40.

*2 Maurice Block (dir.), Annuaire de [’économie politique et de la statistique, Paris,
Guillaumin, 1868, p. 159. La population totale de la France tourne autour de 37 millions de
personnes a la fin du Second Empire.

* Paul Gerbod, « L’institution orphéonique en France du XIX® au XX° siécle », Ethnologie
frangaise, vol. 10, n° 1, 1980, p. 27-44, ici p. 31.

* Benoit Lecoq, «Les sociétés de gymnastique et de tir dans la France républicaine
(1870-1914) », Revue historique, vol. 276, n° 1 (559), 1986, p. 157-166, ici p. 158.

5 Jean-Pierre Chaline, Sociabilité et érudition : les sociétés savantes en France XIX°-XX°
siécle, Paris, Editions du CTHS, 1998, p. 49.

* Maurice Block (dir.), Annuaire... op. cit., 1868, p. 147.
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ici confondues. L’annuaire de [’économie politique et de la statistique
documente par ailleurs minutieusement le progrés des sociétés de secours
mutuels, soumises a une législation spécifique puisqu’elles peuvent étre non
seulement « autorisées », conformément aux articles 291 et 292 du Code pénal,
mais aussi « approuvées », conformément aux décrets des 25 mars 1852 et 26
avril 1856 et aux lois des 11 juillet 1868 et 20 décembre 1872, ce qui leur
donne plus de droits contre un contrdle plus étroit de la part de
I’administration. En 1871, elles auraient atteint le nombre de 4 263 sociétés
autorisées et 1 524 sociétés approuvées, soit un total de 5 787 sociétés (ce qui
correspond a la moitié du chiffre avancé pour 1900 par 1’Office du travail),
rassemblant au total prés de 800 000 membres honoraires ou participants*’

Figure 2. (Euvres de bienfaisance répertoriées par le ministere de I’Intérieur
48
en 1868 (nombre, personnel, ressources)

—— e e——

NUMBRE PEREORNEL BECOURD RESSOURCES * TOTAL o~
des meuyrea. par les cuvres. des euvres. général
NATURE DES OEUVRES. ) Tone- | nerienres | poste | satricoes | pere des
Tieurce & [ rmeures & - Tieures & . ricures ressvurces
1852, 1852, 1852, 1852, 1852, 1352, «|employékes,
(Buvres reconnues,

Enfance . Orphetinats ou colouies agricoles. .. 28 17 2,804 2,397 816,678 243,190 1,081,588
— T T 9 5 1,040 468 34,088 20,028 64,804
-_— OEuvres d'apprmu sage et de pslmnaga corea io 2 24,197 2860 232.6387 341,190 263 827
- Maisons de préservalion. v eeeererrannncenes 5 2 722 210 168,885 43,120 211,515
—  Asliles d’incurnbleulmllwnsoe convaiescence. » 5 » 129 » 29,042 29.048
Rudigents : Secours en nialure ou eu lrgent .o creen 50 36 1,883 3,850 488,978 14¢,806 638,888
—  Asiles ou refnges....oueuer 32 2 4,289 1,888 T40.568 281,673 1,081,238
- Sociétés ue charité matervelle. . . 19 ] 4693 528 247, 502 80.420 $78,232
~—  Hosplees privés. ...coivanes 3 5 183 299 36,000 43,562 9.A52
- OBuvres ue patronage. . ees 3 > a5 » 74,680 - 72,680
Mixtes : Malsons (16 SECOUTB. v vevrruerseasrsavenancs . 3 7 287 1,072 62,991 8,792 l#l 788

(uvres qulorisées.
Enfauce : Orphelinats ou colonies -crlcoles. Secessenses 158 118 11,740 5.975 1,985,702 903,760 2,889,552

—_ DUVIOITE. vvvevivnnreserrosasararrresarosns €5 86 4,088 2,079 163.003 49 687 262,490

-_ REuvres d'apprentissage on de patronage . 52 30 5370 2,501 845,500 774188 492,697

.- Maisons de préservalion....vuieeesioans 18 11 3,119 834 534 818 183,081 869 907

- Anllrn d‘lm suradlesou miwnsdeconva‘umme i 1 . %% 32 1,192 7,000 8,192

-— Crece 17 16 1,485 2.787 57,987 29,802 87,530

- S.nlleg d'asile > "o 148 168 24,649 18,821 132,636 £8,811 221,547
Jodigeats : S»cours en vature ou en nrgenl. 851 549 | 113,027 | 109,578 1,813,896 | 1,483 093 9,296,779
== Aslles on refuges...... Tereerseate 64 59 | 12,782 4,064 457,763 832 169 | 1,689,981

- Sociélé de churilé mulernelle. 30 28 .011 2,233 208,074 53,288 238,307

-— Hospices privés. ,...oueenes 18 15 1.804 2,210 272,019 220,450 492 560

~  (Euvres de palronage...cieeee sirionerasones 22 10 4,923 5.695 151,030 59.117 211,087

-— Conférences de Saint hmenbdo-?ul. . 182 311 107,809 23,748 529,102 46,009 845,161

- Foardeaox ¢conomiques.coeevveenss evbessras 5 2 ] 5.062 24,466 19,171 281,492 280,598

—  Socléiés de Salnl Fraogols-Régis..ceeivesenss 11 s 8,780 28 24,558 1,680 26,236
Miztes : MuisOons de SECOUTEaer.vraennren e isiareaanda® 28 18 9,369 27,392 150,659 308,000 458,648

TOTAUX covresensoraneress| 3,897 | 4,409 | 393,330 { 243,817 { 10,155 678 ¢ 5,937,884 [ 18,098,538

Ce rapide tour d’horizon passe sous silence de nombreuses organisations
professionnelles et coopératives, les associations scolaires et d’éducation
populaire (on sait par exemple que la Ligue de I’Enseignement, fondée par
Jean Macé en 1866, compte alors une soixantaine de cercles®), sans compter

*"1dem (dir.), Annuaire... op. cit., 1875, p. 203.

* Bulletin officiel du ministére de I’Intérieur, 1868, p. 28-29, repris dans Maurice Block (dir.),
Annuaire... op. cit., 1868, p. 147.

* Etienne Jacquin, « Ligue frangaise de ’enseignement », dans Ferdinand Buisson (dir.),
Nouveau dictionnaire de pédagogie et d’instruction primaire, Paris, Hachette, 1911. Edition
reproduite en ligne par ’'INRP : http://www.inrp.fr/edition-electronique/lodel/dictionnaire-
ferdinand-buisson/document.php?id=3063
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les associations « de militaires et de compatriotes », pour reprendre la
nomenclature de 1’Office du travail. Dirons-nous qu’il y avait sans doute entre
15 et 20 000 associations autorisées ? Nous ne nous perdrons pas plus
longtemps en conjectures : I’essentiel est de souligner 1’étroitesse de ce secteur,
en comparaison avec la vie associative que nous connaissons aujourd’hui’’, et
I’arbitraire qui régne en la matiére. Les associations sont non seulement
soumises au bon plaisir des préfets, qui leur accordent ou retirent 1’autorisation
d’exister sans recours possible, a celui des gouvernements, qui leur permettent
ou non de bénéficier de la reconnaissance d’utilit¢ publique, mais elles
connaissent en outre des traitements trés différents en fonction des
départements. Comme le souligne en mai 1872, a 1’Assemblée nationale, le
vicomte d’Haussonville, orléaniste lui-méme trés investi dans les ceuvres
sociales, a I’occasion de la discussion de la proposition Tolain citée plus haut :
«il y a des départements ou les préfets, fideles observateurs d’une loi que tous
n’approuvent pas, font respecter les prescriptions de cette loi, tandis que
d’autres ferment les yeux sur ses violations »°'. Pour que le tableau de la vie
associative soit complet, il faudrait donc y ajouter les associations qui ne se
sont pas conformées a la demande d’autorisation (parce qu’elles tiennent a
rester dans I’ombre, parce qu’elles craignent un refus’ ou parce qu’elles
comptent au contraire sur la bienveillance des autorités locales™) et celles qui
n’en ont pas besoin parce qu’elles comptent moins de vingt personnes.

3. Des associations en quéte de reconnaissance
Entre le droit et le fait, la jurisprudence

La vie associative déborde ainsi le droit, ce qui confirme aux yeux de la
plupart de ses contemporains son inadéquation a la société. Méme si elle ne
s’exprime qu’en cas de litige, passant sous silence la plupart des arrangements
propres au fonctionnement habituel des associations, la jurisprudence reste une
bonne entrée pour comprendre les difficultés concrétes posées par I’état de la

Y En 2017, il y avait environ 1,3 millions d’associations licites pour 67,12 millions d’habitants.
> Journal officiel de la République francaise, 15 mai 1872, p. 3253.

2 C’est le cas notamment de certaines sociétés de libre pensée, dont le regain a la chute du
Second Empire a été aussitot étouffé par la répression de la Commune. Jacqueline Lalouette,
La libre pensée en France : 1848-1940, Paris, Albin Michel, 1997, 636 p.

> C’est le cas de certaines chambres syndicales, patronales ou ouvriéres. Voir pour les
premicres : Claire Lemercier, « L’Union nationale du commerce et de I’industrie (1859-1875) :
bien plus qu’un syndicat patronal », Communication au Congrés de I’AFSP 2009, section
thématique 33 - L’action collective des élites économiques, p. 4-6,
http://www.afsp.info/archives/congres/congres2009/sectionsthematiques/st33/st33lemercier.pd
f ; et pour les secondes: Francine Soubiran-Paillet et Marie-Lys Pottier, De [’usage
professionnel a la loi : les chambres syndicales ouvrieres parisiennes de 1867 a 1884, Paris,
L’Harmattan, 1996, 245 p.
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législation et saisir, a travers les solutions proposées, la prégnance du critére de
I’intérét général en matiére associative.

Le probléme majeur rencontré par les associations simplement autorisées
reste le silence des textes : la 1égislation du moment ne s’est prononcée que sur
la création des associations, elle est muette sur la facon dont elles peuvent vivre
et se développer. « En droit, elles n’existent pas; en fait elles vivent et
quelquefois de la vie la plus intense », note ainsi Alfred Dain. Et d’ajouter :
« leur existence est toujours précaire, tant que leur patrimoine et leurs intéréts
restent confondus avec ceux des associés »**. La vie des associations exige
pourtant qu’elles puissent exclure un sociétaire qui ne payerait pas sa cotisation
ou qu’elles soient assurées qu’aucun d’entre eux ne demandera le partage des
biens pour sortir de I’indivision. Il faut aussi qu’elles puissent trouver un lieu
de réunion, acheter des fournitures, peut-étre méme placer 1’argent des
cotisations de leurs membres™. En droit, les noms de tous les membres
devraient figurer sur les contrats et conventions. En fait, les administrateurs ne
le font que rarement, d’autant que I’existence sociale des groupements est
généralement admise par les tiers avec lesquels ils entrent en contact. Il est
fréquent de voir les dirigeants des groupements signer des contrats de location
ou d’achat au nom de I’association ou en leurs noms propres, comme
mandataires d’un groupe qui n’a pourtant aucune existence légale. En 1875, la
Société de linguistique de Paris manque ainsi de perdre tous ses avoirs a la
mort de son trésorier : les fonds de 1’association se « trouvaient confondus dans
la succession passée aux mains des héritiers »*° !

Tant que les statuts de 1’association ou les contrats conclus avec des tiers ne
sont pas remis en cause par I’'une des parties, le groupement peut poursuivre
paisiblement ses activités. Mais en cas de difficultés, il faut trouver un
arrangement amiable ou se tourner vers les tribunaux, dont la jurisprudence est
contradictoire, parfois incohérente, ce qui renforce encore I’incertitude
juridique dans laquelle se trouvent ces groupements. Pour ne pas faire dépendre
les organisations non lucratives du caprice d’un de leurs membres, la justice
tend & ne pas leur faire subir — au nom du « bon sens » le plus souvent’’ — la

>* Alfred Dain, Etude sur la condition des associations... op. cit., p. 113.

> Les pratiques associatives ne sauraient en effet dépendre des seules régles internes aux
groupements. Ces derniers ont besoin d’un cadre réglementaire — ne serait-ce qu’en cas de
conflits entre leurs membres. Comme 1’a montré Kevin Butterfield pour les Etats-Unis, il en
résulte une interaction permanente entre la « culture civique » des individus et les dispositifs
légaux relatifs aux associations, la premiére suscitant la production des seconds, les seconds
soutenant la vivacité de la premiére. Kevin Butterfield, The Making of Tocqueville’s America:
Law and Association in the Early United States, Chicago, The University of Chicago Press,
2015, 311 p.

*% Information donnée par le rapporteur du dossier de demande de reconnaissance d’utilité
publique de 1’association, compte rendu in extenso du débat du 16 mars 1876 a I’assemblée
générale du Conseil d’Etat, p. 15, AN AL//1223.

> Jules Epinay, De la capacité juridique des associations formées sans but lucratif... op. cit.,
p- 312.
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rigueur des régles de I’indivision qui s’appliquent d’ordinaire aux simples
communautés de biens: «nul ne peut étre contraint a demeurer dans
I’indivision » (article 815 du Code civil). On I’a vue cependant dans quelques
cas contraindre des associations a partager I’immeuble acheté en commun des
lors que I’un de leurs membres le réclamait™.

Pour les contrats impliquant des tiers, les choses se compliquent. Les
documents ou figurent les noms d’associations ou de mandataires
d’associations qui, simplement autorisées, n’ont aucune existence légale,
doivent-ils étre considérés comme nuls ? La jurisprudence, d’abord hésitante,
tend depuis les années 1820 a les valider’’, en considérant que les actes conclus
par les associations aupres d’un tiers soit engagent I’ensemble de leurs
membres, soit engagent seulement leurs dirigeants.

Un exemple cité par Jules Van den Heuvel dans son ouvrage sur /la situation
légale des associations sans but lucratif en France et en Belgique montre bien
les discussions auxquelles ces questions peuvent donner lieu. En 1838, le
Cercle philharmonique de Marseille contracte avec une société anglaise pour
I’éclairage au gaz de son local. Cette derniére refuse finalement de le lui
fournir, au motif que I’association n’existe pas juridiquement, et elle persiste
malgré les décisions de justice favorables au groupement :

«[...] ils [les administrateurs du cercle] ont traité au nom du cercle. Or,
comme le cercle n’est rien, il en résulte que la Compagnie du gaz n’est
obligée envers personne, et qu’en jugeant le contraire, I’arrét attaqué a
violé les dispositions de la loi. »*°

Sans doute les dirigeants du Cercle philharmonique de Marseille, confirmés
dans leurs droits par la Cour de cassation en juin 1847, avaient-ils porté
I’affaire devant les tribunaux au nom de tous les membres de 1’association, car,
dépourvues de personnalité morale, les organisations non lucratives ne peuvent
alors pas non plus ester en justice. La jurisprudence est nettement plus indécise
en la maticre. Elle hésite en effet a supposer ou reconnaitre I’existence d’un
mandat conclu entre les administrateurs de 1’association et ses membres
ordinaires. Le principe selon lequel « nul ne plaide en France par procureur »
connait alors de multiples exemptions, mais elles sont généralement réservées
aux groupements dotés de la personnalité morale® . Les membres d’une

¥ Ibid., p. 311-314.

>’ Les commentateurs citent souvent I’arrét du 25 janvier 1825 (Cour royale d’Aix), en faveur
des Pénitents noirs d’Arles qui refusaient de payer des travaux effectués pour eux : la confrérie
n’avait pas d’existence légale et il était donc impossible de la poursuivre dans la personne de
son prieur. Voir Jean-Baptiste Sirey (dir.), Recueil général des lois et des arréts en matiere
civile, criminelle, commerciale et de droit public, Paris, Recueil Sirey, 1825, vol. 2, p. 348.
Désormais « Recueil Sirey ».

% Jules Van den Heuvel, De la situation légale des associations sans but lucratif en France et
en Belgique, Bruxelles, Ferdinand Larcier, Paris, G. Pedone-Lauriel, 1984, p. 154.

%! Jules Van den Heuvel note néanmoins une exception, prévue par la loi de 1867, suivant
laquelle « la société a capital variable, quelle que soit sa forme civile ou commandite, sera
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association non reconnue d’utilité publique devraient donc en principe €tre tous
cités dans les actes des procédures pour qu’elles soient valables.

La Cour de cassation a pourtant a plusieurs reprises consacré la possibilité
pour des associations autorisées a agir ou a étre poursuivies en justice, leur
reconnaissant ainsi dans certains cas «une individualité véritable ».
L’expression se trouve notamment dans ’arrét du 30 aolt 1859 et elle est
reprise dans les décisions ultérieures allant dans le méme sens. Elle renvoie a
une forme restreinte de personnalité morale, qui émanerait de la contribution de
I’association, ici une association d’arrosage, a 1’intérét général :

« Les sociétés constituées avec le concours et [’autorisation de
I’autorité publique, dans un intérét collectif et territorial touchant a
I’intérét public, tel que celui de 1’arrosage et de la fertilisation de localités
plus ou moins étendues, ne sauraient étre assimilées a des sociétés
purement civiles, mais ont une individualité véritable, en sorte qu’elles
peuvent agir judiciairement, tout comme on peut agir contre elles, en la
personne des administrateurs, agents ou syndics investis par leur statuts
du droit de les représenter. »*

L’argumentation souligne le lien étroit établi entre la personnalité morale
des organisations non lucratives et leur participation a 1’intérét général défini
par les autorités publiques. Les associations qui sont autorisées parce qu’elles
ne troublent pas la paix publique — par exemple les sociétés d’agrément ou de
loisirs — ne peuvent étre considérées comme des entités collectives ayant une
existence indépendante de leurs membres ; celles qui le sont parce qu’elles
contribuent a des intéréts collectifs utiles au public — par exemple ces sociétés
d’arrosage — pourraient au contraire accéder a une personnalité morale
restreinte. Seules les associations reconnues d’utilité publique par décret du
chef de I’Etat pris en Conseil d’Etat sont enfin considérées comme des
personnes morales a part entiere.

Parce qu’il ne repose sur aucun texte de loi, le raisonnement ne fait pas
I’unanimité. La critique qu’en fait le professeur de droit Charles Lyon-Caen en
1888 en souligne a la fois I’arbitraire et les lignes de force :

« Aucune disposition légale ne permet de reconnaitre la qualité¢ de
personnes morales a des associations n’ayant pas le lucre pour objet, par
cela seul qu’elles ont un but d’intérét général et que 1’autorité publique
est intervenue dans leur constitution ; si celle-ci ne les a pas déclarées
d’utilité publique dans les formes légales. Une pareille doctrine laisse un
pouvoir d’appréciation presque illimit¢ aux tribunaux pour la
détermination des associations jouissant de la personnalité civile ; on
comprend, quand il n’y a pas eu une déclaration d’utilité publique, que

valablement représentée en justice par ses administrateurs ». Jules Van den Heuvel, De la
situation légale des associations... op. cit., p. 43.
62 Recueil Sirey, 1860, vol. 1, p. 359.
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des désaccords se produisent sur le point de savoir si une association
répond suffisamment a un but d’intérét général, si I’autorité publique a
joué dans sa création un role assez important pour qu’il soit permis de
dire que la nature de I’objet de 1’association et 1’adhésion de I’autorité lui
donne une individualité véritable. »”

Le critére de D’intérét général, étroitement lié a celui de I’intervention de
’autorité publique, n’est pas discuté : c’est sa mesure par les tribunaux qui est
problématique, contrairement a la reconnaissance d’utilité publique par décret
pris en Conseil d’Etat, qui en devient la manifestation évidente. En ce qui
concerne les associations simplement autorisées, comment les juges pourraient-
ils évaluer le désintéressement ? Ou pour le dire plus précisément, comment
pourraient-ils saisir les nuances d’un engagement guidé par des intéréts qui ne
sont plus individuels, mais dont la dimension collective peut varier, de I’intérét
des associés eux-mémes — a pratiquer une activité ensemble ou a se prémunir
contre les risques de la vie — a I’intérét du voisinage, du village, de la région ou
de la nation ?

Contournements et consécrations

D’un point de vue théorique, les incertitudes de la jurisprudence posent la
question de la personnalité morale de ces groupements. Cette derni¢re apparait
dans la tradition législative francaise comme une création de la puissance
publique, alors qu’elle constitue dans la vie sociale et devant les tribunaux une
réalité qui résiste aux textes et qui incite certains juristes a rejeter 1’idée selon
laquelle elle ne serait qu’une fiction juridique.

A la fin du XIX® siécle, le débat est trés vif®*. Pour ceux qui défendent la
théorie de la fiction, seules les personnes physiques sont dotées de droits

% Recueil Sirey, 1888, p. 161-162.

% Voir, pour la période antérieure a la loi de 1901, Jules Van den Heuvel, De la situation
légale des associations... op. cit. ; Emile Worms, De la liberté d’association a travers les dges,
Paris, Dentu, 1887, VIII-383 p.; Georges-Denis Weil, Un siécle d’histoire politique et
religieuse : le droit d’association et le droit de réunion devant les chambres et les tribunaux,
Paris, F. Alcan, 1893, VI-340 p.; Gabriel de La Broué de Vareilles-Sommiéres, Du contrat
d’association ou la loi frangaise permet-elle aux associations non reconnues de posséder ?,
Paris, F. Pichon, 1893, 194 p.; Idem, Le droit de posséder des associations non reconnues,
Paris, F. Pichon, 1895, 27 p. ; Idem, La personnalité morale, Arras, Sueur-Charruey, 1900, 37
p.; Edmond Tournon, De la personnalité civile des sociétés et des associations, Paris, A.
Pedone, 1895, 133 p.; Jules Epinay, De la capacité juridique des associations... op. cit. ;
Marcel Basseville, Le droit a [’association au point de vue historique contemporain et au point
de vue législatif, Beaugency, J. Laffray, 1897, 234 p. ; Maurice Hauriou, « De la personnalité
comme ¢élément de la réalité sociale », Revue générale du droit, de la législation et de la
Jjurisprudence, tome 22, 1898, p. 5-23 ; Léon Michoud, La création des personnes morales,
Grenoble, Allier fréres, 1900, 45 p. Les figures majeures du débat apres 1901 sont bien siir
Léon Michoud (La théorie de la personnalité morale... op. cit.), Raymond Saleilles (De la
personnalité juridique : histoire et théories, Paris, Librairie nouvelle de droit et de
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naturels — qui leur viennent donc de leur nature — que le 1égislateur ne fait donc
que reconnaitre lorsqu’il les inscrit dans la loi. Les groupes au contraire ne
peuvent rien réclamer a ce titre : les droits qui leur sont attribués a travers la
personnalité morale ne découlent pas de leur existence sociale, mais de 1’utilité
que la puissance publique reconnait a cette fiction juridique, pour les individus
et pour la société. L’analogie entre les personnes physiques et les personnes
morales est donc limitée. Contrairement aux premicres, les secondes ne
peuvent revendiquer des droits naturels au nom desquels exiger de 1’Etat de
droit la méme capacité juridique que les individus.

Ceux qui défendent alors la théorie de la réalité ne prétendent certes pas que
les personnes morales doivent étre identifiées du point de vue du droit aux
personnes physiques®. Mais ils sont en revanche convaincus que les groupes
constituent des réalités sociales que le droit ne saurait ignorer. Ils appellent
ainsi les législateurs a reconnaitre la personnalité morale des groupements — de
tous les groupements — alors que la théorie de la fiction permet de justifier que
certains seulement soient dotés d’une capacité juridique, elle-méme plus ou
moins étendue, a raison de leur contribution a I’intérét général.

Au point de vue plus pratique qui nous intéresse ici, 1’absence de capacité
juridique des groupements seulement autorisés complique leur vie de tous les
jours et incite donc nombre d’entre eux a demander leur reconnaissance
d’utilit¢ publique ou a se tourner vers d’autres statuts juridiques. Pour les
associations qui ne craignent pas la surveillance de [’administration, la
reconnaissance d’utilité publique apparait comme le statut le plus avantageux.
Le rapport que Théophile Ducrocq rédige en 1874 a la demande de la Société
des antiquaires de I’Ouest®, dont il est I’un des membres actifs, en témoigne.
Aprées avoir rappelé 1’inexistence 1égale de 1’association, le juriste souligne les
« importants avantages » de la reconnaissance d’utilit¢é publique, qui ne
s’accompagnent selon lui d’« aucun inconvénient qui puisse inquiéter les
consciences les plus indépendantes ou les plus timorées » :

« Vous ne pouvez pas plus aujourd’hui acquérir a titre onéreux que
par dons et legs. Il faut également exister pour acheter, et méme pour
louer un immeuble. Actuellement, votre Société ne le pourrait faire en
son nom ; pour n’avoir pas a vous engager tous personnellement, vous

jurisprudence, 1910, 678 p.), Léon Duguit (Etudes de droit public, Paris, A. Fontemoing, 1901,
vol. 1, chapitre III notamment) et Maurice Hauriou (Principes de droit public, Paris, L. Tenin,
1916, p. 252 et suiv. ; Précis de droit administratif et de droit public, Paris, Librairie de la
Société du Recueil Sirey, 1919, p. 122-143).

% Un tel « sophisme » est en revanche assez répandu aujourd’hui si I’on en croit Philip Pettit :
Philip Pettit, « Deux sophismes a propos des personnes morales », Raisons politiques, vol. 56,
n° 4, 2014, p. 5-23.

% A 1’époque, « antiquaire » a encore le sens d’«archéologue » et plus généralement de
« savant qui se livre a I’étude des monuments, des objets d’art ainsi que des inscriptions et des
manuscrits antiques » (7résor de la langue frangaise, http://www .cnrtl.fr/definition/antiquaire).
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n’auriez, méme pour une location, que la ressource de I’intervention de
quelques-uns d’entre vous s’obligeant dans I’intérét de tous.

Aprés sa reconnaissance comme établissement d’utilité publique, la
Société pourra au contraire procéder a I’accomplissement des actes divers
de la vie civile.

Nous ajoutons que la conservation de vos collections qui, a juste titre,
vous sont cheéres, des nombreux dons manuels que vous avez regus
chaque année, des envois importants que depuis quarante ans vous
adresse le Gouvernement, des échanges que vous faites avec les autres
sociétés savantes, ne sera que mieux assurée entre les mains d’une
société revétue d’une individualité propre, se distinguant mieux de toute
autre personnalité et courant moins de risques d’étre confondue avec elle
ou absorbée par elle. »*’

Le cas de la Société des antiquaires de I’Ouest n’est pas rare : toutes les
associations qui ont vu leurs activités se développer finissent par se constituer
un patrimoine qu’elles cherchent alors a garantir en accédant a la personnalité
morale. Mais toutes n’ont pas la chance, comme la Société des antiquaires de
I’Ouest en 1875, d’obtenir la reconnaissance d’utilit¢ publique, octroyée
parcimonieusement par les gouvernements successifs. Combien d’associations
ont-elles vu leur demande découragée par les préfets ou refusée par le
Gouvernement ? Nous n’avons malheureusement pas trouvé dans les archives
de document susceptible de nous renseigner a ce sujet®. La seule liste dont
nous disposons est celle des groupements dont la demande a été transmise par
le Gouvernement au Conseil d’Etat, qui se montre alors trés bienveillant
puisqu’il approuve pres de 90 % des décrets. Le nombre extrémement réduit de
ces derniers indique que le tri a eu lieu en amont, dans les préfectures ou dans
les ministéres : entre 1870 et 1879, une vingtaine de projets de décrets de
reconnaissance d’utilit¢ publique seulement lui sont soumis chaque année.

Les groupements qui échouent ou qui sont réticents a demander leur
reconnaissance comme ¢établissements d’utilité publique sont parfois amenés a
se tourner vers d’autres statuts juridiques, et notamment vers ceux dont
bénéficient les sociétés a but lucratif. La distinction entre le caractére lucratif
ou non lucratif des groupements, trés nette dans les textes, n’est en effet pas

67 « Rapport de M. Th. Ducrocq, membre du Conseil d’administration, lu a la séance générale
du 21 janvier 1875, spécialement convoquée pour délibérer sur la reconnaissance de la Société
des antiquaires de 1’Ouest comme établissement d’utilité publique », Bulletins de la société des
antiquaires de [’ouest, Poitiers, A. Dupré, 1877, tome XIV, p. 232 et p. 235-236.

% On ne trouve en effet dans les archives des préfectures (aux archives départementales) ou
dans les archives des ministéres (aux Archives nationales) que les dossiers de demandes de
reconnaissance d’utilit¢ publique qui n’ont pas, ou que partiellement, été renvoyés aux
groupements candidats ou transmis a 1’échelon supérieur — le ministére ou le Conseil d’Etat.
Nous n’avons pas non plus trouvé de listes énumérant les dossiers arrivés dans les préfectures
ou dans les ministéres, comme c’est le cas pour les dossiers des affaires administratives
soumises au Conseil d’Etat.
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toujours aisée a déterminer en réalité, dans la mesure ou la vitalité des
associations les conduit parfois a des activités dont le caractére économique
peut étre discuté. En témoigne un document élaboré au début des années 1880
par I’ Association des artistes frangais, intitulé « Rapport fait par la commission
d’étude pour le comité chargé de constituer définitivement la Société des
artistes frangais »*. Il présente une étude comparative des différents statuts
juridiques qui lui permettraient de mener a bien 1’objectif que Jules Ferry,
ministre de DI’Instruction publique et des Beaux-Arts, veut désormais lui
assigner : se substituer & I’Etat pour organiser chaque année le Salon des
artistes frangais. Un événement d’une telle ampleur suppose une assise
financiére si importante’’ que la plupart des statuts, lucratifs ou non lucratifs,
sont envisagés. Apres avoir écarté d’emblée les formes purement commerciales
que sont la société en nom collectif et la société en commandite, le rapport
s’interroge sur les avantages et les inconvénients des sociétés civiles, sociétés
anonymes, sociétés a capital variable, associations reconnues d’utilité¢ publique
et méme syndicats, dont le statut est alors en discussion au Parlement.

La société civile semble alors avoir le vent en poupe, notamment chez les
communautés religieuses. « Ce procédé, note le juriste Marcel Planiol quelques
années plus tard, paraissait offrir aux congrégations un terrain solide et un abri
stir, car I’article 1841 [du Code civil de 1804] admet qu’une société peut avoir
pour objet simplement I’usage de certaines choses : 1’habitation en commun
dans une maison est évidemment un genre d’usage qui rentre dans la définition
1égale et qui suffit & constituer I’objet d’une société »’'. Les juristes catholiques
encouragent d’ailleurs les communautés religieuses a s’adosser a ce genre de
groupement’>. Mais d’autres associations y ont eu aussi recours, notamment
lorsqu’elles avaient besoin d’acquérir des immeubles (lieux d’accueil pour les
hospices et asiles, fermes-modeles pour les comices agricoles, maneges pour
les sociétés hippiques, etc.). L’ Association des artistes francais préfére pourtant
y renoncer. En dépit des facilités qu’offre la société civile, qui n’est « soumise
a aucune formalit¢ de publication», elle «n’existe qu’entre associés
dénommés dans le contrat originaire » et rend les associés responsables « des

%9 « Rapport fait par la commission d’étude pour le comité chargé de constituer définitivement
la Société des artistes frangais », s. d. (sans doute 1882), 73 p., AN AL//619.

" On pouvait lire dans L’4rt moderne du 6 juillet 1884 que les recettes du Salon avaient atteint
cette année-1a « les mémes chiffres que celles de 1883, soit environ 300 000 francs » (p. 222).
A titre de comparaison, un conseiller d’Etat touche alors un traitement annuel de 16 000 francs
(25 000 francs pour le vice-président du Conseil d’Etat). Marie-Christine Kessler, Le Conseil
d’Etat, Paris, Armand Colin, 1969, p. 253-254.

"' Marcel Planiol, Traité élémentaire de droit civil, Paris, E. Pichon, 1902, tome 2, p. 623.

7 Joseph Laisné-Deshayes, Du régime légal des communautés religieuses en France, Paris, C.
Douniol, 1866, LII-98 p.; Adolphe de Madre, Un moyen de créer et entretenir des écoles
spécialement par voie d’association, Paris, Hachette, 1867, 248 p.; Idem, Fuvres et
associations, leur existence et leur avenir, Paris, Hachette, 1870, 24 p.
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dettes de la société de maniére indéfinie »”°: comment dés lors attirer de
nouveaux membres ?

La sociét¢ anonyme offre depuis longtemps une solution plus sire, et,
depuis 1867, dégagée du régime de 1’autorisation. Anne Lefebvre-Teillard
repere des le début du siecle quelques-uns de ses usages détournés a des fins
non lucratives : « sociétés de bienfaisance comme la société créée en 1839 pour
donner du travail aux vieux ouvriers des fabriques d’Elbeuf, mais surtout toutes
les premicres caisses d’épargne dont la premiere qui servira de modele voit le
jour a Paris en 1818 ; sociétés a but scientifique comme celle du ‘Bulletin
universel pour la propagation des connaissances scientifiques et industrielles’
ou I’Institution royale agronomique créée en 1827, qui suit de quelques années
la ferme expérimentale du duc de Bordeaux (1823), Association mutuelle pour
la propagation des mérinos en France (1829), etc. » *. Le comité fondateur de
I’ Association des artistes frangais a alors toutes les raisons de s’y intéresser.
Une grande partie de ses membres appartient également a la vénérable
Association des artistes peintres, sculpteurs, architectes, graveurs et
dessinateurs, fondée par le baron Taylor en 1844 dans un but d’assistance
mutuelle. Or celle-ci vient de perdre le bénéfice d’un legs de 6 000 francs,
inscrit au testament d’un artiste, au motif qu’elle ne peut prétendre qu’au statut
de société de secours mutuels non reconnue d’utilité publique. La décision a
été confirmée en appel par le tribunal de la Seine le 30 mars 1881, date a
laquelle ce méme tribunal a au contraire tranché en faveur de la Société pour la
continuation des ceuvres spirites d’Allan Kardec : cette dernicre, constituée en
société anonyme, a ainsi pu recevoir tous les biens meubles et immeubles de
I’un de ses membres .

Les inconvénients repérés par le comité judiciaire sont néanmoins
nombreux : comme la société civile, la société anonyme ne peut exister
qu’entre ses fondateurs ou, a défaut, ceux a qui ils auraient céd¢ leurs parts, et
elle implique un apport initial important (actions de 100 francs minimum pour
un capital de moins de 200 000 francs, de 500 francs minimum pour un capital
supérieur a 200 000 francs). Les sociétés a capital variable offrent un cadre
plus souple mais elles sont également réservées a des groupements qui
disposent des leur fondation d’un budget important. Quant aux syndicats, ils
n’ont pas encore d’existence légale (il faut attendre pour cela la loi de 1884) et
sont donc confrontés aux mémes incertitudes que les sociétés autorisées. Les
associations reconnues d’utilit¢ publique présentent au contraire toutes les
garanties, a ceci pres qu’elles doivent prendre la forme d’une organisation non
lucrative (et renoncer donc aux statuts précédents) et qu’« elles sont toujours

7 « Rapport fait par la commission d’étude... », ibid., p. 62.
™ Anne Lefebvre-Teillard, La société anonyme... op. cit., p. 74.
> Sirey, 1881, tome 1, p. 249-251.
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placées sous la tutelle administrative, méme aprés avoir été¢ autorisées par
r g, . 6
décrets d’utilité publique »'°.

Au regard du choix de ses statuts, 1’Association des artistes frangais se
trouve dans une situation a laquelle peu de groupements peuvent prétendre :
financiérement puissante, elle est fondée a I’initiative du Gouvernement, dont
elle peut attendre tout le soutien nécessaire. Apres avoir constitué une société
anonyme limitée a 1’organisation de 1’exposition de 1881, elle se donne les
statuts d’une association susceptible d’étre reconnue d’utilité¢ publique — ce qui
confirme s’il était besoin I’intérét du label — qu’elle obtient en 1883.

La simplicité de la 1égislation si peu libérale qui régit alors le fait associatif
contraste donc avec la complexité de la réalité juridique et sociale. D un c6té,
le droit réglemente la création des associations au nom de 1’ordre public et leur
développement au nom de l’utilité publique. De 1’autre, des associations de
toute nature trouvent le moyen de vivre en marge ou dans les interstices des
dispositions légales, qui informent cependant leurs aspirations en associant
étroitement personnalité morale et intérét général. Considérées comme
potentiellement dangereuses pour la paix publique, elles sont en effet aussi
sommées de prouver leur utilité publique pour survivre. Ce n’est qu’a cette
condition qu’elles peuvent bénéficier d’un statut juridique aussi protecteur que
celui dont profitent toutes les sociétés a but lucratif sans avoir a demander quoi
que ce soit a I’Etat... On comprend dés lors I’enjeu que représente la
reconnaissance d’utilité publique : accordée de facon extrémement sélective,
elle seule permet aux associations de sortir de I’insécurité juridique dans
laquelle elles se trouvent.

76 « Rapport fait par la commission d’étude... », ibid., p. 65.
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Chapitre 2
Une reconnaissance d’utilité publique

Jusqu’en 1901, la reconnaissance d’utilit¢ publique constitue en principe la
seule voie d’acces des associations a la personnalit¢é morale, qui leur donne
existence légale et statut juridique. Tandis que I’autorisation signale 1’innocuité
d’un groupement aux yeux du pouvoir, elle consacre quant a elle la
participation d’une entreprise privée non lucrative a D'intérét général. Elle
apparait donc comme une bonne entrée dans la compréhension non seulement
du contenu que les autorités publiques donne a ce dernier mais aussi et surtout
du r6le qu’elles assignent aux associations en la matiere.

La procédure est longue et, on 1’a dit, extrémement sélective. Plutét que de
dossier en particulier : celui de la Société Franklin pour la propagation des
bibliothéques. Le cas est intéressant a plusieurs égards. Née a la faveur de la
libéralisation de I’Empire, au début des années 1860, et revendiquant depuis
son ouverture et sa neutralité politiques, elle est violemment attaquée dans les
années 1870 par les catholiques les plus intransigeants. Sa demande de
reconnaissance d’utilit¢ publique, déposée en 1872, suscite alors plus de
réticences que ne l’avaient sans doute présagé ses dirigeants. Elle fait débat
jusque dans la presse a grand tirage et n’aboutit qu’en 1879, témoignant a sa
modeste échelle de la virulence du combat a la fois politique et culturel qui
oppose les monarchistes, entrés en nombre a I’ Assemblée nationale en 1871, et
les républicains, en passe de conquérir le pays. Son dossier, versé aux Archives
nationales, est incomplet, comme la plupart de ceux que nous avons consultés.
Nous disposons néanmoins du compte rendu in extenso des discussions
auxquelles il a donné lieu a 1’assemblée générale du Conseil d’Etat, ce qui est
suffisamment rare' pour démontrer I’enjeu qu’il représente aux yeux de la
vénérable institution. L’association a en outre publi¢ un bulletin rendant
compte de ses activités durant toute la période’.

Relativement bien documentée, la reconnaissance d’utilité publique de la
Société Franklin nous permettra ainsi de saisir les enjeux politiques d’une
décision administrative en maticre associative. D’abord confié au bon plaisir

"Entre 1870 et 1914, plus de 800 associations ou fondations ont été reconnues d’utilité
publique. La plupart d’entre elles ont vu leur décret débattu en section et adopté a 1’assemblée
générale du Conseil d’Etat sans que la discussion n’ait fait I’objet d’un compte rendu. Nous
n’avons trouvé de compte rendu in extenso que pour une soixantaine d’entre elles. Ces comptes
rendus sont manuscrits et alternent discours direct et discours indirect, ce qui atteste un travail
de récriture dont il est difficile de mesurer I’ampleur.

*Le Bulletin de la Société Franklin, dont la périodicité varie (le plus souvent mensuelle,
parfois bimensuelle, avec des années blanches), compte 484 numéros de 1868 a 1933.
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des gouvernements successifs (1), le dossier est finalement transmis a la fin de
I’année 1878 au Conseil d’Etat, obligatoirement consulté sur les projets de
décrets de reconnaissance d’utilité publique (2). Le débat qui s’y tient en
janvier 1879 nous renseignera sur ce que les membres de la haute assemblée
entendent par «utilit¢é publique » lorsqu’ils ont a déterminer si le
Gouvernement peut, sans remettre en cause l’intérét général, donner les
moyens de vivre a une association (3).

1. Au bon plaisir du Gouvernement
, . y . . , . . 3
Les déboires d’une association « éminemment utile »

La Société Franklin pour la propagation des bibliotheques s’inscrit dans le
mouvement plus large de 1’éducation populaire, particulierement dynamique
autour de 1860": quand les élites sociales conservatrices y développent une
forme d’encadrement paternaliste du peuple, un certain nombre d’opposants a
I’Empire s’y engagent pour préparer 1’avenir sans passer par 1’affrontement
politique — la Ligue de I’enseignement, fondée en 1866, a notamment joué ce
role’ — a travers un combat culturel dont le mouvement catholique a tout de
suite pergu I’enjeu’. L’association qui nous intéresse ici a vu le jour au début
des années 1860, a I’initiative de I’ouvrier typographe Jean-Baptiste Girard
(1821-1900), connu pour son engagement dans diverses associations ouvrieres
et populaires : il compte en 1849 parmi les fondateurs de la Société fraternelle
des ouvriers imprimeurs-lithographes et de 1’'Union des associations
fraternelles ouvricres, ce qui lui vaut de passer quelque temps en prison en
1850 pour « réunions secrétes », avant de s’investir ensuite plus prudemment
dans les bibliothéques populaires, a travers notamment celle des Amis de
I’instruction du III° arrondissement de Paris, créée en 18617, I s’appuie pour

’ Thomas Grimm, « L utilité publique », Le Petit Journal, 13 octobre 1874, p. 1.

* Geneviéve Poujol, « Education populaire : une histoire frangaise », Hermés. La revue, n°® 42,
2005/2, p. 126-130 ; Carole Christen et Laurent Besse (dir.), Histoire de I’éducation populaire
— 1815-1945 — Perspectives frangaises et internationales, Lille, Presses universitaires du
Septentrion, 2017, 430 p. ; le mémoire que Carole Christen prépare actuellement dans le cadre
de son habilitation a diriger des recherches est également consacré a 1’éducation populaire : A
I’école du soir : histoire sociale et politique des cours d’adultes, 1815-1870.

> Jean-Paul Martin (avec la collaboration de Frédéric Chateigner et Joél Roman), La Ligue de
[’enseignement : une histoire politique (1866-2016), Rennes, Presses universitaires de Rennes,
2016, 605 p.

% Le vicomte Armand de Melun fonde ainsi dés 1861 la Société catholique pour I’amélioration
et ’encouragement des publications populaires ; Louis Michel en 1867 la Société générale
d’éducation et d’enseignement.

" Jean Maitron et Claude Pennetier, « Girard, Jean-Baptiste », dans Le Maitron en ligne,
version mise en ligne le 23  janvier 2009, http://maitron-en-ligne.univ-
paris].fr/spip.php?article24342. Voir aussi lan Frazer, « Jean-Baptiste Girard (1821-1900) :
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lancer la Société Franklin sur des personnalités en vue®, qui composent sans lui
le conseil d’administration, comme en témoigne I’annonce publiée par le
Moniteur officiel peu apres I’autorisation de ’association par le ministre de
I’Intérieur, le 19 septembre 1862 :

« Pour faire partie de la Societe, il suffit d’étre présenté par deux de
ses membres et d’étre admis par le conseil d’administration, qui se
compose actuellement de :

MM. Boussingault, membre de I’Institut, président ; Colonel Fave,
aide de camp de I’Empereur ; Tresca, sous-directeur au Conservatoire
des arts et métiers ; Labrouste, directeur a Sainte-Barbe ; Vincent, vice-
président de la Bibliothéque (3° arrondissement) ; Patin, de 1’Académie
francaise ; Legouvé, de I’Académie francaise ; Faye, de I’Académie des
sciences, inspecteur général; Maurice Mayer [sic], secrétaire
général. »°

Dotée d’un caractére « semi-officiel »'® par ses liens avec 1’administration,
le ministére de Instruction publique notamment, la Société Franklin prospére
rapidement, soutenue par des personnalités de tous bords politiques et religieux
— de I’Institut, de I’Académie francaise, de la haute administration ou des
chambres — ayant pour mot d’ordre la neutralité politique et le progres de
I’instruction : « Elle n’appartient a aucun parti, a aucune école ; elle a pour
unique but de propager le golt de la lecture, pour unique régle les éternelles
lois de la morale, pour unique moyen d’action la puissance de 1’association
mise au service de I'initiative individuelle »'".

Quand la Troisiéme République est proclamée, elle compte prés de 900
membres et dispose d’un budget annuel de 20 517 francs'? pour remplir sa
mission : diffuser des catalogues d’ouvrages choisis, soutenir la fondation de

fondateur des bibliothéques des Amis de I’instruction (1861) », dans Marie-Joséphe Beaud,
Jean Grigorieff et Georges-Guillaume Kerourédan (dir.), Lectures et lecteurs au XIX® siécle :
la Bibliothéque des Amis de I’instruction, Paris, Bibliothéque des Amis de I’instruction, 1985,
p. 53-79.

¥ Quoique trés actif dans la Société Franklin, il refuse de se mettre en avant, sans doute de peur
que ses démélés avec la justice ne nuisent a ’entreprise. Agnés Sandras, « Et si on reparlait de
Jean-Baptiste Girard, ‘fondateur’ de la bibliothéque des Amis de [D’instruction ? »,
Bibliothéques populaires : histoire des bibliotheques et de la lecture populaires, 10 septembre
2017, https://bai.hypotheses.org/1522.

® Moniteur universel : journal officiel de I'Empire francais, 7 octobre 1862, p. 1412,

' Le Temps, 8 octobre 1862, p. 1.

" Notice sur la Société Franklin pour la propagation des bibliothéques populaires, Paris, s. n.,
1864, p. 2.

"2 Compte rendu de 1’assemblée générale du 23 novembre 1871, Bulletin de la Société
Franklin, n° 38, 15 décembre 1871, vol. 3, p. 260. A titre de comparaison, les livres dont le
bulletin fait le compte rendu coltent autour de 2,5 francs et le salaire annuel moyen d’un
ménage ouvrier a Paris est estimé a 1 964,05 francs, le kilo de pain autour de 40 centimes
(Georges Renaud, « Prix et salaires a Paris en 1870 et 1872 », Journal de la Société de
statistique de Paris, tome 14, 1873, p. 176-185).
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bibliothéques populaires sur tout le territoire en prodiguant a leurs artisans des
conseils de gestion, en leur donnant des livres ou en centralisant les achats de
livres a tarifs négociés'>. Ses dirigeants appartiennent a 1’¢lite sociale et
politique du moment : le marquis Prosper de Chasseloup-Laubat (président),
ancien ministre du Second Empire et, depuis février 1871, député centre-droit
de la Charente-Inférieure, Jules Simon (vice-président), député républicain et
ministre de I’Instruction publique, des Cultes et des Beaux-Arts, Adolphe
d’Eichthal (vice-président et trésorier), financier et homme d’affaires, impliqué
notamment dans les chemins de fer, et Emile Marguerin (secrétaire),
enseignant devenu directeur de 1’école Turgot puis administrateur des écoles
supérieures de la ville de Paris, parmi les premiers animateurs de la Société
Franklin. Ce sont eux — et plus particuliécrement Emile Marguerin — qui
proposent au conseil d’administration de 1’association, le 7 septembre 1871, de
former pour elle une demande de reconnaissance d’utilité publique.

Nous n’avons que peu de trace de leurs motivations. Elles sont sans doute
proches de celles que nous avons indiquées dans le chapitre précédent pour la
Société des antiquaires de 1’Ouest: troquer I’inexistence légale de leur
association pour un statut juridique qui lui permette a la fois de sécuriser son
patrimoine et de développer sans risque ses activités. Quand le maitre des
requétes chargé du dossier au Conseil d’Etat les interroge, quelques années
plus tard, ils évoquent « le trés grand intérét pour I’avenir a ce qu’elle n’efit pas
au nom d’un tiers le petit capital qu’elle posséde aujourd’hui »'*. Pour I’année
1871, son actif s’est élevé a 24 627,89 francs, placés en obligations du Midi, de
I’Est, en rente frangaise a 3 %, sans compter le fonds de roulement et les avoirs
en caisse, ainsi que plusieurs créances aupres du propriétaire de leur local et
des libraires, le tout sans doute au nom de son trésorier, Adolphe d’Eichthal®’.
Ses dirigeants manifestent en outre « le vif désir d’augmenter son capital » '°
pour satisfaire plus efficacement a sa mission de centrale d’achat. Ils comptent
a cette fin sur la générosité de certains de ses riches adhérents, qui pourront, si
elle est reconnue d’utilité publique, la gratifier de dons et legs, moyennant pour
chacun d’entre eux une nouvelle autorisation du Conseil d’Etat'’. La dimension
symbolique de la sanction étatique a enfin pu jouer, avec des effets attendus
trés concrets : consolider sa réputation, gagner la confiance de 1’opinion

" Claire Aude, Marie-Danielle Schaeffer et Bénédicte Térouanne, Les bibliothéques
populaires en France a travers le bulletin de la Société Franklin (1868-1879), Mémoire DSB,
Paris, Ecole nationale supérieure de bibliothécaires, 1977, 99 p.

'* Compte rendu in extenso des débats des 23 et 30 janvier 1879 & I’assemblée générale du
Conseil d’Etat, AN AL//1231, ici celui du 23 janvier 1879, p. 25.

15 Situation financiére de la Société au 31 décembre de I’année 1871, Bulletin de la Société
Franklin, n° 63, 1 janvier 1873, vol. 5, p. 2.

' Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 26.

" Elle « ne demande, aprés tout, que les moyens de continuer, & 1’aide des dons et legs qu’elle
pourrait recevoir, ’ceuvre si utile, si patriotique qu’elle a entreprise », affirme ainsi son
vice-président, M. Faré, a ’assemblée générale de 1877. Bulletin de la Société Franklin,
n® 129, 1% avril 1877, vol. 9, p. 53.
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publique, s’attacher de nouveaux souscripteurs et bienfaiteurs, accroitre le
nombre de ses partenaires privés et publics.

Alors en pleine expansion, elle peut croire en la bienveillance de
I’administration : la défaite contre la Prusse, largement attribuée a un défaut
d’éducation et de formation'®, a conduit ses administrateurs a ajouter aux buts
de la Société I’encouragement a la création de bibliothéques militaires, en
étroite collaboration avec le ministére de la Guerre. A I’occasion de
I’assemblée générale du 23 novembre 1871, ses administrateurs font donc voter
une révision des statuts — relativement marginale puisqu’elle consiste
essentiellement a augmenter le nombre des membres du Conseil
d’administration de 30 a 50 — et surtout une motion autorisant les représentants
de I’association a consentir aux modifications qui seraient demandées par le
Gouvernement'”.

Les administrateurs de la Société Franklin ont dii mettre quelque temps pour
constituer leur dossier puisque la demande n’est adressée au ministre de
I’Instruction publique que le 25 janvier 1872. Elle comprend un exposé des
motifs, les statuts de 1’association, le numéro 22 de son bulletin, ainsi que la
liste des membres du conseil d’administration. Le dossier, on le voit, est alors
assez succinct, surtout par rapport aux consignes qui prévalent quelques années
plus tard. Au cours des années 1870, la liste des piéces requises est
standardisée et la trajectoire du dossier précisée: sont en effet demandés
I’extrait de la délibération aux termes de laquelle I’assemblée générale de
I’association approuve la demande en reconnaissance, une notice historique sur
’association, ses statuts et son réglement intérieur, la liste de ses fondateurs et
souscripteurs, le compte des opérations des trois derniéres années et 1’état de
I’actif et du passif, le tout a adresser d’abord au préfet, qui enquéte et sollicite
des avis avant de les transmettre au ministre”’. Cette premiére demande,
adressée a Jules Simon ministre de 1’Instruction publique et vice-président de
la Société Franklin, s’est de toute fagon perdue. La malchance poursuit ensuite
la Société : le duplicata est transmis a son successeur, William Henry
Waddington, lui aussi républicain, le 20 mai 1873, soit quatre jours avant la
démission d’Adolphe Thiers et I’¢lection de Mac Mahon a la présidence de la
République, lequel appelle Albert de Broglie a former un gouvernement
conforme a ses vues, c’est-a-dire royaliste... L’instruction du dossier est alors
confiée au préfet de la Seine, qui interroge a son tour le préfet de police, tandis
que divers avis sont sollicités (auprés du vice-recteur de 1’académie de Paris,
du préfet de la Seine et du ministre de I’Intérieur ainsi que du maire du VI°
arrondissement et du conseil municipal de Paris).

'8 Claude Digeon, La crise allemande de la pensée francaise 1870-1914, Paris, Presses
universitaires de France, 1959, VIII-568 p.

' Compte rendu de 1’assemblée générale du 23 novembre 1871, op. cit.

** G. Denis de Lagarde et André Godfernaux, Guide de procédure devant les sections
administratives, Paris / Nancy, Berger-Levrault et C*, 1890, p. 33.
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Entre-temps, 1’association a connu d’autres vicissitudes. Elle peut
s’enorgueillir de la souscription lancée début 1873, avec le soutien du
ministere de la Guerre, pour la création de bibliotheques destinées aux
sous-officiers et soldats, et qui en un an lui a permis de récolter pres de
100 000 francs. Mais ce succes lui a attiré les foudres des réactionnaires, qui
ont beau jeu de I’associer a I’ceuvre plus radicale que constitue la Librairie
Franklin, éditeur des petits pamphlets républicains — souvent anticléricaux — de
la Bibliothéque Franklin®'. A partir du mois de février 1873, la Société
Franklin rappelle réguli¢rement en une de ses bulletins qu’elle n’a rien a voir
avec la Librairie Franklin, dont I’A/manach pour tous, interdit au colportage en
janvier de la méme année, lui a été attribué a tort par de nombreux journaux™.

C’est peine perdue. En mai, peu avant 1’¢lection du trés 1égitimiste maréchal
de Mac Mahon a la présidence de la République, I’Assemblée générale des
comités catholiques de France lance un avertissement contre I’association. Le
marquis de Fournes, vice-président de la commission de la presse, y fustige
longuement la « propagande insidieuse » de la Société¢ Franklin, qui, en
refusant de défendre les vérités religieuses au nom de la neutralité,
contribuerait selon lui « au désarroi des esprits ». Elle lui parait d’autant plus
dangereuse que, « subventionnée par de riches banquiers », elle a réussi a
convaincre certaines personnalités catholiques :

« En enrichissant 1’adversaire, ces hommes croient faire ceuvre de
conciliation et d’apaisement. Ils font proprement ceuvre de
protestantisme, ou, s’ils aiment mieux, de négation religieuse et de
dissolution sociale. »

La violence des propos ne semble en rien choquer 1’auditoire, qui adopte les
conclusions du rapport: favoriser par tous les moyens la diffusion des
publications catholiques mais aussi et surtout « prémunir les comités
catholiques et leurs adhérents contre les circulaires, prospectus, catalogues, et
en général contre les agissements d’une Société de publications populaires
appelée Société Franklin, qui, sous des dehors fallacieux et par des moyens
puissants, travaille a faire pénétrer dans les casernes, comme dans les écoles,
I’action dissolvante du protestantisme et de la libre pensée, c’est-a-dire de
I’irréligion et de la révolte »*.

*! La Librairie Franklin est dirigée par Henry Bellaire. Située au 71, rue des Saints-Péres, elle
publie certes les ceuvres de certains membres républicains de la Société Franklin, mais n’a en
effet aucun lien avec elle.

** Voir par exemple les bulletins n° 65, 1° février 1873, vol. 5, p. 33 ; n° 75, 1" juillet 1873,
vol. 5, p. 226, note 1 ; n° 86, 15 décembre 1873, vol. 5, p. 405.

# Arthur Henri Faret de Fournés, « Les publications catholiques », Assemblée générale des
comités catholiques de France, Paris, Bureau du comité catholique, 1873, p. 437-448. L’appel
semble avoir été entendu en haut lieu: le nom d’Albert de Broglie figure sur la liste des
membres de la Société Franklin en 1872 mais il a disparu de celle de 1874... Voir les bulletins
n°® 41 du 1 février 1872 (vol. 4, p. 36) et n° 97 du 1% aolit 1874 (vol. 6, p. 161 et suiv.).

60



En décembre, 1’Assemblée nationale ’accuse a tort d’avoir intégré a son
catalogue une autre publication de la Librairie Franklin, 1’Histoire de la
jacquerie, de 1’auteur républicain Eugéne Bonnemeére, « ou la royauté, la
noblesse et le clergé sont indignement et systématiquement calomniés ».
L’ancien ministre de la Guerre, le général de Cissey, est également pris a partie
pour avoir « laissé surprendre sa signature au bas d’une circulaire qui
recommandait les livres de la Société Franklin pour les bibliothéques des
régiments »**. L’association réplique au travers de son bulletin, niant tout lien
avec la Librairie Franklin et poursuivant inlassablement la publication des
noms des innombrables souscripteurs soutenant son projet de création de
bibliothéques militaires™.

L’instruction de la demande de reconnaissance d’utilit¢ publique de la
Société Franklin donne par ailleurs des résultats mitigés. Le préfet de police
Léon Renault, sollicité par le préfet de la Seine pour mener une enquéte sur
I’association et son dirigeant, Adolphe d’Eichthal, rédige en aolit 1873 un
rapport trés favorable, conforme aux avis rendus le 27 juin 1873 par le maire
du VI° arrondissement, Simon Rigaud, et le 5 mars 1874 par le conseil
municipal de Paris, présidé depuis 1871 par le républicain modéré Joseph
Vautrain®®. Mais le vice-recteur de I’académie de Paris, Adolphe Mourier, dans
sa lettre du 28 mai 1873, et surtout le préfet de la Seine, Ferdinand Duval, dans
son rapport du 23 mai 1874, sont plus dubitatifs. Trés conservateur, ce dernier
estime de toute facon que « le bénéfice de la reconnaissance légale ne devrait
étre accordée qu’aux sociétés qui se proposent un but charitable ou religieux
bien déterminé, et qui, par conséquent, se trouvent enfermées dans un cadre
infranchissable »*". Le ministre de I’Intérieur se rallie 4 sa position et en fait
part a la fin du mois d’aofit au ministre de 1’Instruction publique et des Cultes,
Arthur de Cumont. Le 26 septembre 1874, la demande de la Société Franklin
est repoussée sans étre passée par le Conseil d’Etat, qui n’examine que les
dossiers que le Gouvernement veut bien lui transmettre. Dans la lettre adressée
a I’association — et aussitot publiée dans le Bulletin de la Société Franklin — le
ministre de I’Instruction publique et des Cultes admet « les services que cette
Société a rendus jusqu’a ce jour » mais ne les estime pas « suffisants pour

** L épisode est relaté par Le Temps, 17 décembre 1873, p. 1.

* Voir par exemple le bulletin du 1% janvier 1874, qui reproduit également une lettre
d’Adolphe d’Eichthal adressée au rédacteur de I’ Assemblée nationale (n° 87, vol. 6, p. 1-2).
**La loi du 14 avril 1871, votée par une Assemblée nationale trés conservatrice alors aux
prises avec la Commune, soumet Paris a un régime spécifique : la capitale dispose d’un conseil
municipal élu (80 quartiers é€lisant chacun un conseiller municipal), dépourvu de maire et
travaillant sous le contréle du préfet de la Seine et du préfet de police ; chaque arrondissement
est doté d’un maire et de trois adjoints nommés par le pouvoir exécutif.

" Rapport du préfet de la Seine au ministre de I’Intérieur daté du 23 mai 1874, AN
F/17/12532. Les autres documents cités dans ce paragraphe figurent également a cette cote.
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justifier une faveur que le Gouvernement n’accorde que dans des circonstances
N A . Jon) 28
ou I’intérét public est sérieusement engagé »~.

La faute a l’ordre moral

L’affaire fait un peu de bruit. La presse catholique se réjouit bien sir de ce
refus, méme si elle reproche au ministre une « excessive politesse »*. Au
centre et a gauche, les réactions sont plus ou moins ouvertement indignées.
Certains journaux vont au-dela de I’entrefilet. Dans son édition du 13 octobre
1873, le treés populaire Petit journal présente en une la procédure pour en
critiquer le caractere discrétionnaire : « Je ne conteste pas ce droit, seulement
je le trouve excessif, car il rend possible 1’arbitraire et les représailles »*°. Dans
un autre registre (a la fois plus savant et plus anticlérical), le quotidien
républicain Le XIX® siécle énumére les associations selon lui moins méritantes
qui ont pourtant obtenu le précieux sésame : les Freres de la Sainte-Famille
(janvier 1874), la Congrégation du Saint-Esprit et du Sacré-Ceeur de Marie
(février 1874), 1’Association libre pour 1’éducation de la jeunesse ouvriere
(ao0t 1874), la Société charitable d’éducation et d’instruction primaire de
Sainte-Clotilde (aolt 1874)... « Mais je m’arréte, note le journaliste : cette
nomenclature finirait pas avoir 1’air d’une plaisanterie. » ' Et de regretter que
le Conseil d’Etat n’ait pas été consulté, opposant les critéres impartiaux de la
haute assemblée — durée, moyens d’existence, utilité du but — au bon plaisir du
ministre, sous la coupe de la « gent cléricale ».

La procédure de reconnaissance d’utilit¢ publique, héritée de 1’Ancien
Régime, est de fait fondamentalement arbitraire. Face au refus du ministre, la
Société¢ Franklin n’a aucun recours. Il lui faut attendre un changement de
gouvernement pour déposer a nouveau sa demande, en espérant qu’elle soit
transmise au Conseil d’Etat. Si les décisions de rejet peuvent étre prises par le
Gouvernement sans consultation de la haute assemblée, les décrets de
reconnaissance d’utilité¢ publique doivent en effet étre promulgués « le Conseil
d’Etat entendu ». Créé par Napoléon Bonaparte en 1799, ce dernier a connu
plusieurs réorganisations au cours du XIX® siécle tout en conservant la double
mission administrative et contentieuse qui lui avait été originellement confiée :

*® Bulletin de la Société Franklin, n° 99, 1 octobre 1874, vol. 6, p. 213. La reconnaissance
d’utilité publique est en effet une « faveur » gouvernementale. Nous y reviendrons.

* L'Univers, 10 octobre 1874, p. 1. Voir aussi ’édition du 16 octobre 1874 de L Univers, ainsi
que la livraison du 17 octobre 1874 des Annales catholiques (p. 125).

%% Thomas Grimm, « L utilité publique », art. cit., p. 1. A 1’époque, Le Petit journal vient d’étre
racheté par Emile de Girardin, ralli¢ comme Thiers a la République. Il est en plein essor : d’un
tirage de 340 000 exemplaires en 1870, le titre atteint les deux millions en 1895, un record
mondial & I’époque.

*! Francisque Sarcey, « Les sévérités de M. de Cumont », Le XIX® siécle, 16 octobre 1874,
p. 1-2.
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conseiller le Gouvernement sur les décrets et les lois, juger des litiges
impliquant 1’administration **. La procédure de reconnaissance d’utilité
publique reléve de son rdéle de conseil juridique. Son avis en la matiére n’est
pas contraignant, méme si, dans les faits, les décisions du Gouvernement sont
toujours conformes aux prescriptions du Conseil d’Etat, prises en étroite
collaboration avec les représentants des ministeéres concernés.

Consulté, aurait-il montré, comme semble le suggérer le journaliste du X7X*
siecle, plus d’impartialit¢ que le Gouvernement ? La plupart de ses lecteurs
devaient en douter. D’abord parce que le Conseil d’Etat, lorsqu’il est consulté
sur une affaire administrative, est par définition au service du Gouvernement.
Comme 1’indique Maurice Hauriou, «le Conseil d’Etat, envisagé comme
conseil administratif, est un instrument indispensable au pouvoir exécutif et il
doit étre absolument dans sa main»>. La haute assemblée est en outre
considérée alors comme une forteresse conservatrice et cléricale®®. Remplacée
par une Commission provisoire en septembre 1870, elle a été réorganisée par la
loi du 24 mai 1872, qui a confié¢ la nomination de ses membres a 1’ Assemblée
nationale, alors majoritairement monarchiste. Comme son vice-président®,
Paul Andral, certains d’entre eux soutiennent ouvertement la politique de Mac
Mahon, a I’instar des Frédéric d’Aymar de Chateaurenard, Léopold de
Gaillard-Lavaldéne, Philibert Lombard de Buffiéres de Rambuteau, Anatole de
Ségur, Charles Franquet de Franqueville, Charles-Etienne Collignon, etc.

Parmi les reproches qui leur sont adressés par les républicains, la critique la
plus sévere porte sur les libéralités accordées aux ceuvres religieuses, qu’un
revirement de jurisprudence vient de faciliter. Par un avis du 6 mars 1873, le
Conseil d’Etat autorise les libéralités a destination des fabriques
indépendamment des conseils municipaux ou des bureaux de bienfaisance™ :

*% Sur ’organisation et les missions du Conseil d’Etat, voir Marie-Christine Kessler, Le Conseil
d’Etat, Paris, Armand Colin, 1969, 389 p. ; Vincent Wright, Le Conseil d Etat sous le Second
Empire, Paris, Armand Colin, 1972, 273 p.; Louis Fougére (dir.), Le Conseil d’Etat, son
histoire a travers les documents d’époque, Paris, Editions du CNRS, 1974, XVI-1012 p. ; Marc
Bouvet, Le Conseil d’Etat sous la monarchie de Juillet, Paris, Librairie générale du droit et de
jurisprudence, 2001, VII-696 p. ; Bernard Pacteau (éd.), Le Conseil d’Etat et la fondation de la
Jjustice administrative francaise au XIX® siécle, Paris, Presses universitaires de France, 2003,
XVII-264 p.

3 Maurice Hauriou, Précis de droit administratif, Paris, Larose et Forcel, 1892, p. 260.

** Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », Revue d’histoire moderne
et contemporaine, tome XIX, octobre-décembre 1972, p. 621-653, ici p. 626.

% Le président du Conseil d’Etat n’est autre que le garde des Sceaux, qui n’assiste
qu’occasionnellement aux travaux de la haute assemblée. Pour les pouvoirs respectifs attachés
a ces deux fonctions, voir : Pascale Gonod, La présidence du Conseil d’Etat républicain, Paris,
Dalloz, 2005, VI-176 p. ; idem, « Le vice-président du Conseil d’Etat, ministre de la juridiction
administrative ? », Pouvoirs, n° 123, 2007/4, p. 117-132.

*® Sous le régime concordataire alors en vigueur, les fabriques sont des établissements publics
du culte, qui ont pour fonction de gérer les biens des paroisses. Les bureaux de bienfaisance
sont quant a eux des établissements publics d’assistance communale, chargés d’organiser et de
distribuer des secours, généralement en nature (pain, soupes, vétements, médicaments,
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«[...] la fabrique peut étre autorisée a accepter seule et sans
I’intervention du maire et du bureau de bienfaisance des sommes
destinées a étre distribuées aux pauvres par les soins des membres de la
fabrique ou du curé [...] »*’

Au mois de mai suivant, a I’Assemblée générale des comités catholiques de
France ou il a peut-étre applaudi les mesures prises a I’encontre de la Société
Franklin, I’auditeur au Conseil d’Etat Pierre de Ségur — fils du conseiller d’Etat
Anatole de Ségur cité plus haut — rend compte de ces « modifications salutaires
et profondes », dont il se félicite’®. Dans un avis du 13 mai 1874, le Conseil
d’Etat va plus loin en restaurant la capacité civile des diocéses, qui I’avaient
perdue en 1841, leur permettant & leur tour de recevoir dons et legs™. Si 1’on en
croit, comme Vincent Wright*, les dénégations a posteriori de I’ancien
conseiller d’Etat Jean-Jacques Weiss, il s’agissait avant tout de respecter les
intentions des donateurs, y compris a 1’égard des légataires laics — communes
et départements, bureaux de bienfaisance et Assistance publique de Paris — qui
en auraient tout autant profit¢*'. L’étude minutieuse de Jean-Luc Marais
prouve néanmoins que ces derniers ont souffert de la nouvelle concurrence que
leur faisaient les institutions religieuses, dans un contexte ou le Conseil d’Etat
se montrait en outre plus indulgent que par le passé dans I’examen des décrets
d’autorisation des dons et legs destinés aux établissements publics du culte®.

En matiére de reconnaissance d’utilité publique, la haute assemblée peut
cependant se révéler plus modérée que le Gouvernement. Elle examine certes
avec bienveillance les demandes de nombreuses associations charitables
catholiques, y compris lorsqu’elles intégrent a leurs missions des activités
scolaires. Entre 1872 et 1879, le Conseil d’Etat accepte ainsi la reconnaissance

combustibles, etc.) aux pauvres domiciliés dans la commune. Ils sont environ 13 367 en 1871
selon Paul Bucquet, Enquéte sur les bureaux de bienfaisance : documents recueillis par les
inspecteurs généraux des établissements de bienfaisance et rapport au ministre sur la situation
des bureaux de bienfaisance en 1871, Paris, Imprimerie nationale, 1874, p. VL.

37 Avis du 6 mars 1873, dans Edouard Laferriére (dir.), Répertoire du droit administratif (fondé
par Léon Béquet), Paris, Paul Dupont, 1894, tome 12, premier fascicule, p. 202-203.

*® Pierre de Ségur, « Observations sur ’état de la jurisprudence en ce qui concerne les
libéralités faites aux fabriques, aux curés ou aux établissements religieux en faveur des
pauvres », Assemblée générale des comités catholiques... op. cit., p. 534-542, ici p. 535.

* Le maitre des requétes Charles Franquet de Franqueville avait ét¢ chargé du rapport. Il
raconte dans ses Souvenirs que ce dernier a été imprimé et qu’il a ainsi pu en « adress[er] un a
chacun des évéques de France », ce qui lui valut du Pape, raconte-t-il, « la Grand-Croix de
Commandeur de ’ordre de Saint-Grégoire le Grand ». Charles Franquet de Franqueville,
Souvenirs : 1840-1919, Paris, Drivond, 1922, p. 117-18.

* Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », art. cit., p. 627.

4 Jean-Jacques Weiss, « La fin d’une institution », Revue de France, septembre-octobre 1879,
p. 1-38, ici p. 29 ; Un ancien membre du Conseil d’Etat, Le Conseil d’Etat sous le second
Empire et la Troisieme république (extrait du Correspondant), Paris, Jules Gervais, 1880, 38
p., ici p. 33-35.

*2 Jean-Luc Marais, Histoire du don en France de 1800 a 1939, Rennes, Presses universitaires
de Rennes, 1999, p. 57 et suiv.
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d’utilit¢ publique d’une trentaine d’entre elles. Mais il est plus prudent a
I’égard des groupements prosélytes non charitables. En 1875, il repousse la
demande de la Société bibliographique, connue pour éditer depuis sa fondation
une revue mensuelle intitulée Polybiblion. Au début de la Troisieéme
République, elle multiplie les actions de propagande religieuse, sous la
présidence de son créateur, Gaston du Fresne de Beaucourt, et avec I’appui de
la fine fleur du royalisme — les Vogiié, Mun, Meaux, etc. (elle a comme
président d’honneur le Comte de Chambord lui-méme) : son but est de diffuser
des ouvrages et brochures «conformes aux doctrines de la religion
catholique » et de faciliter la connaissance de « tout ce qui parait en France et a
I’étranger »*. Arthur de Cumont, qui vient de refuser de transmettre au Conseil
d’Etat la demande de la Société Franklin, lui recommande au contraire 1’ceuvre
de ces « hommes connus et distingués »**. La présence parmi eux du conseiller
d’Etat Anatole de Ségur n’y change rien : un avis du 25 mars 1875 rejette la
demande de reconnaissance d’utilit¢ publique de I’association, au motif que
« le Gouvernement ne saurait reconnaitre aux sociétés dont la propagande
religieuse et sociale est 1’objet le caracteére d’établissement d’utilité¢ publique,
sans paraitre s’associer, dans une certaine mesure, a leurs publications et en
accepter la responsabilité »*.

Comment les animateurs de la Société Franklin ont-ils interprété cette
décision ? D’un coté, le Conseil d’Etat démontre sa capacité, a 1’occasion,
d’affirmer son indépendance a I’égard de la politique de ’ordre moral. De
I’autre, les associations dont 1’objectif est aussi la diffusion d’informations
bibliographiques et de publications peuvent & bon droit s’inquiéter : n’est-ce
pas le signal que le Conseil d’Etat est réticent a reconnaitre ce genre de
groupement, toujours susceptible de se livrer a la « propagande religieuse et
sociale » ?

La Société¢ Franklin décide pourtant de tenter a nouveau sa chance,
encouragée sans doute par la présence parmi ses membres de trois conseillers
d’Etat : Edmond David, Eugéne Marbeau et Charles Tranchant. La conquéte de
la République par les républicains lui en donne [’occasion: Adolphe
d’Eichthal, qui la dirige depuis la mort de Chasseloup-Laubat, s’y emploie en
avril 1876, aprés que la victoire républicaine aux élections législatives a
conduit a la nomination du quatrieme gouvernement Dufaure. Le dossier est
alors plus copieux : il comprend une lettre des dirigeants de 1’association, ses
statuts, la liste de ses membres, des piéces relatives a sa situation financiere,
quelques-unes de ses publications et les avis recueillis entre 1873 et 1874
(auprés du conseil municipal, du maire du VI® arrondissement, du vice-recteur,

* Réglement de la Société bibliographique, article 1, AN AL//168.

* Rapport du ministre de 1’Instruction publique et des Cultes au Président de la République
frangaise au sujet de la reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société bibliographique, 21
février 1875, AN AL//168.

* Avis du 25 mars 1875, AN AL//168.
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du préfet de la Seine et du ministre de I’Intérieur). La procédure traine encore
un peu — a ’assemblée générale de 1877 de 1’association, Adolphe d’Eichthal
fait allusion a des « difficultés » alors méme que « M. Waddington, ministre de
I’Instruction publique, a accueilli avec la plus grande bienveillance la demande
officielle et les communications verbales d’une société dont il apprécie le
caractére et les services»*®. Une note au dossier indique qu’il a été
« officieusement prévenu d’un échec probable devant la haute assemblée », ce
qui I’a conduit a lui retirer I’affaire*’. Au mois de novembre 1878, le ministre
de I’'Instruction publique et des Cultes d’alors, Agénor Bardoux, finit par
transmettre le dossier au Conseil d’Ftat.

Comme toujours, le dossier est accompagné d’un rapport — ici une lettre du
ministre au Président de la République® — présentant succinctement les raisons
qui ont conduit ses services a soumettre la demande de reconnaissance d’utilité
publique au Conseil d’Etat. Elle confirme s’il était encore besoin le caractére
discrétionnaire de la mesure. On y apprend en effet que le ministére se fonde
sur le dossier tel qu’il a été instruit en 1874 ou presque (seuls les documents
financiers ont ét¢ mis a jour), et qu’il n’a pas non plus sollicité de nouveaux
avis™... ce qui tend a confirmer que les raisons du revirement ministériel
tiennent moins a une évolution dans la situation de 1’association qu’a un
changement de politique assumé.

2. La Société Franklin au Conseil d’Etat
Itinéraire d’un dossier

On I’a dit, le dossier conservé au Conseil d’Etat est incomplet. C’est chose

courante dans ce type d’affaires, qui impliquent un va-et-vient des picces entre
r R ;50 .3 r

la haute assemblée et les ministéres concernés™ . Des picces adressées par

* Bulletin de la Société Franklin, n° 129, 1% avril 1877, vol. 9, p. 49.

*"Note pour M. le ministre de I’Instruction publique (Agénor Bardoux), sans date, AN
F/17/12532.

* Les rapports sont rédigés par les directeurs des services concernés — ici celui de la direction
de I’enseignement primaire. IIs sont parfois adressés comme ici par le ministre au Président de
la République mais beaucoup plus fréquemment par le directeur du service au ministre lui-
méme. Dans la plupart des cas, le directeur du service est également conseiller d’Etat
extraordinaire, ce qui lui permet de participer aux délibérations du Conseil d’Etat sur les
affaires qui le concernent.

* Rapport du ministre de I’Instruction publique, des Cultes et des Beaux-Arts au Président de
la République francaise au sujet de la reconnaissance d’utilité publique de la Société Franklin,
novembre 1878, AN AL//398.

* Dans le cas de la Société Franklin, une partie du dossier se trouve par exemple conservée
dans les archives du ministére de 1’Instruction publique, aux Archives nationales, a la cote
F/17/12532. 1l peut s’agir de piéces ayant servi a rédiger le rapport adressé au Conseil d’Etat
mais que le ministére n’a pas considéré utile de lui transmettre ou de documents que le Conseil
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I’association, il ne reste que deux exemplaires des statuts, dont I’un indique les
modifications demandées. Les autres documents — note, projet de décret, lettres
¢manant des ministéres de I’Instruction publique et de I’Intérieur — permettent
de suivre le parcours de la demande au sein du Conseil d’Etat.

D’abord transmis au président de la section de I’Intérieur, de la Justice, de
I’Instruction publique, des Cultes et des Beaux-Arts (a laquelle nous référerons
désormais sous ’intitulé¢ abrégé de « section de I’Intérieur »), le dossier est
confié par ce dernier a un rapporteur — généralement un maitre de requéte, plus
rarement un auditeur. Victor Groualle (1818-1892), qui a été élu conseiller
d’Etat par 1’Assemblée nationale en juillet 1872 aprés une longue carriére
d’avocat au Conseil d’Etat et qui préside depuis la section de 1’Intérieur, a
porté ici son choix sur Edouard Jacqueminot comte de Ham (1820-1893), de
deux ans son cadet : issu de la noblesse du Premier Empire, il avait ét¢ nommé
maitre des requétes en 1872, et chargé en 1875 de rendre compte du dossier de
la Société bibliographique.

Entre Darrivée du dossier au Conseil d’Etat (7 décembre 1878 si I’on en
croit le tampon appliqué sur la lettre du ministre de I’Instruction publique au
président de la République) et la discussion a la section de I’Intérieur, le
rapporteur dispose de quelques semaines pour préparer son exposé, comme en
témoignent ici les documents — note, projet de décret et statuts annotés —
émanant de la section, qui sont datés de la séance du 15 janvier 1879. Il peut le
faire chez lui ou a la bibliothéque du Conseil d’EtatSl, a sa convenance, et
rencontrer si besoin les représentants de 1’association pour obtenir des
renseignements complémentaires ou pour solliciter leur accord sur telle ou telle
modification statutaire — en [’occurrence, un entretien au moins a eu lieu, que
le comte de Ham mentionne quelques semaines plus tard a 1’assemblée
générale.

Ses propositions sont ensuite discutées au sein de la section de I’Intérieur,
qui peut les amender a la marge ou en modifier complétement le sens. Outre
Victor Groualle, son président, cette dernicre est alors composée des
conseillers d’Etat Eugéne Marbeau, Anatole de Ségur et Jean-Jacques Weiss™>,
assistés de maitres des requéte et d’auditeurs. En ce 15 janvier, Paul Andral, le
vice-président du Conseil d’Etat, semble avoir remplacé Victor Groualle, sans

d’Etat a été amené a renvoyer au ministére (pour complément d’instruction ou parce que,
comme ici, I’affaire a été retirée). Nous n’avons rien trouvé dans les archives du ministére de
I’Intérieur, mais il s’y trouve sans doute aussi quelques éléments concernant cette
affaire puisque ce dernier s’est vu soumettre le dossier pour avis.

> Anéantie par I’incendie du Palais d’Orsay, en mai 1871, la bibliothéque a été en partie
reconstituée. Au Palais Royal ot le Conseil d’Etat est installé depuis 1875, elle met & la
disposition de ses membres environ 18 000 volumes.

32 Nés respectivement en 1825, 1823 et 1827, ils ont tous une cinquantaine d’années au
moment de la discussion. Tous trois font partie des conseillers d’Etat écartés lors de 1’épuration
de juillet 1879. Victor Groualle et le comte de Ham, épargnés, démissionnent alors en guise de
protestation. Voir Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en 1879 », art. cit.
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doute souffrant™ : sa signature figure auprés de celle du rapporteur sur les
documents. Le représentant du ministére de 1’Intérieur, Jules de Crisenoy,
directeur de I’administration départementale et communale y participe en tant
que conseiller d’Etat extraordinaire — on donne ce titre aux 15 membres de
I’administration active nommés par décret pour défendre les intéréts de leurs
ministeéres dans la délibération des affaires qui les concernent.

Les décisions prises en section doivent ensuite étre soumises a I’assemblée
générale du Conseil d’Etat. Lorsque D’affaire se révéle importante pour la
jurisprudence, le conseiller d’Etat qui préside la séance demande a un auditeur,
assisté d’un rédacteur, de produire un compte rendu des débats®*. C’est le cas
pour la discussion relative a la reconnaissance d’utilité publique de la Société
Franklin. Son cas a suscité en section des objections que la solution finalement
adoptée n’a pas suffi a lever. Cette dernie¢re donne lieu a deux séances de débat
a ’assemblée générale, les 23 et 30 janvier, sans doute relativement longues :
leur compte rendu manuscrit fait plus de cent pages’”.

Les procés-verbaux établis a 1’issue des séances de 1’assemblée générale®®
¢grénent les noms des membres qui y assistent. Particules et titres de noblesse
confirment la mainmise des anciens notables sur la haute administration®’. La
plupart des conseillers d’Etat en service ordinaire (ils sont 22 en tout) sont
présents : les présidents de section Aucoc, Goussard, Groualle et le vicomte du
Martroy, les conseillers Jean-Bernard de Bellomayre, le marquis de
Chateaurenard, Collignon, Léopold de Gaillard-Lavaldéne, le colonel Gaillard,
le contre-amiral Lefebvre, Marbeau, le vicomte de Montesquiou, Pascalis,
Perret, le comte de Rambuteau, le marquis de Ségur, Silvy, Tranchant, Le
Trésor de la Rocque et Weiss. Seul Edmond David manque a I’appel le 23 et le
30, date a laquelle Jean-Bernard de Bellomayre et Jean-Jacques Weiss sont
¢galement indiqués absents. Presque tous ont été ¢lus en 1872 ou 1873, parfois
a I’issue d’une longue carriére au Conseil d’Etat, par I’Assemblée nationale
trés conservatrice sortie des urnes en février 1871, et, pour certains, renommés

>3 La nécrologie que lui consacre & sa mort, en 1892, la Société des agriculteurs de France, dont
il était un membre actif, le dit atteint de violents accés de fievre depuis 1877. Bulletin de la
societé des agriculteurs de France, juillet-décembre 1892, tome 32, p. 141-144, ici p. 142.

> Voir les articles 5 et 31 du décret du 24 aotit 1872 portant réglement intérieur du Conseil
d’Etat, Journal officiel de la République francaise, 25 aoit 1872, p. 5681-83.

> Compte rendu in extenso des débats des 23 et 30 janvier 1879... op. cit.

*% Enumération des affaires a I’ordre du jour du 23 janvier 1879, AN AL//1300.

>7 Cette noblesse est une noblesse ¢élargie, a laquelle s’agrége tout au long du XIX® siécle une
grande bourgeoisiec qui se plait a vivre en aristocrate. Voir André-Jean Tudesq,
«L’élargissement de la noblesse en France dans la premiére moitié du XIX® siécle », Les
noblesses européennes au XIX® siécle, Actes du colloque de Rome, 21-23 novembre 1985,
Rome, Ecole Frangaise de Rome, 1988, p. 121-135. Pour la période 1848-1879, Christophe
Charle note qu’« en dépit de I’abolition de la vénalité et de I’hérédité des fonctions,
I’administration au sommet continue d’obéir a des mécanismes de recrutement homologues de
ceux du champ politique ou d’acquisition de la grande propriété fonciere ». Christophe Charle,
Les élites de la République (1880-1900), Paris, Fayard, 1987, p. 31.
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par décret du chef de I’Etat (Mac Mahon) en 1875, quand les lois
constitutionnelles lui ont rendu cette prérogative. Edmond David et le colonel
Gaillard les ont rejoints en juillet 1878.

Parmi les 24 maitres des requétes et 30 auditeurs nommés respectivement
par décret et par concours, ceux que leur président de section a nommés
rapporteurs des affaires a 1’ordre du jour sont également 13°° : les maitres des
requétes Hély-d’Oissel, Chauchat, le comte de Franqueville, le comte de Ham
et auditeur Pierre de Ségur le 23 janvier, les maitres des requétes Hély-
d’Oissel, Marchéville, le baron de la Coste, Bérenger, le comte de Ham,
Chauchat, Fabas et les auditeurs Marques di Braga, Marguerie, Hébrard de
Villeneuve et Roze le 30 janvier. Tous les maitres des requétes a I’exception de
Bérenger étaient auditeurs et/ou maitres des requétes sous les précédents
régimes et ont été renommés par décret en 1872. Les autres auditeurs ont été
recrutés par concours entre 1872 a 1876. Les conseillers d’Etat en service
extraordinaire sont comme d’habitude peu nombreux. Outre Jules de Crisenoy,
déja cité, deux d’entre eux assistent a la séance du 23, ils sont sept a la séance
du 30.

La plupart des décrets de reconnaissance d’utilité publique sont rapidement
expédiés. Ils ne représentent qu’une toute petite partie des travaux du Conseil
d’Etat, qui examine alors plus de mille affaires administratives par an en plus
de ses activités législatives et contentieuses, plus stimulantes. A I’ordre du jour
de la séance du 23 janvier 1879, il y a par exemple dix autres projets de décret
a discuter, relatifs a la délibération d’un conseil général, a des travaux publics
(routes et chemins de fer), a des autorisations d’emprunt sollicitées par des
départements, a des dons et legs en faveur d’établissements d’assistance
publique ou de charité privée... Du 10 aoGt 1872 au 31 décembre 1877, la
haute assemblée a préparé au total 68 projets de loi d’intérét général et 364
d’intérét local, examiné 136 586 affaires administratives dont 5 858 en
assemblée générale (les autres étant traitées dans ses sections) et jugé 7 016
affaires au contentieux’’

Le cas de la Société Franklin tranche cependant sur les reconnaissances
d’utilité¢ publique habituelles. Le Conseil d’Etat se trouve alors sur la sellette.
Les élections législatives de 1876 ont vu la victoire des républicains, et, a
I’issue de la crise du 16 mai 1877, la nomination d’un gouvernement conforme
a la majorité parlementaire®. Avec le renouvellement partiel du Sénat début

*¥ Les maitres des requétes n’ont voix délibérative que dans les affaires qu’ils instruisent, voix
consultative dans les autres. Quant aux auditeurs, ils n’ont voix délibérative a la section et voix
consultative a ’assemblée que dans les affaires qu’ils instruisent.

> Voir le compte général des travaux accomplis par le Conseil d’Etat présenté par le garde des
Sceaux, ministre de la Justice et président du Conseil Jules Dufaure, Journal officiel de la
République francaise, 9 décembre 1878, p. 11641-11652.

% Cette crise institutionnelle s’ouvre le 16 mai 1877, lorsque le président de la République,
Mac Mahon, désavoue le président du Conseil, Jules Simon, qui démissionne, et le remplace
par Albert de Broglie. La Chambre des députés, majoritairement républicaine, lui refuse sa
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janvier 1879, la seconde chambre bascule a son tour dans le camp républicain.
Les mesures d’épuration administrative engagées dés 1877 menacent
désormais directement le personnel du Conseil d’Etat. Comment pourrait-il
refuser de reconnaitre d’utilit¢ publique une association dépeinte quelques
années plus tot par la presse républicaine en victime de 1’ordre moral ? La
Société Franklin n’est-elle pas soutenue par le gouvernement Dufaure, qui fait
I’objet de pressions renouvelées pour expurger le Conseil d’Etat de ses
¢léments réactionnaires® ? Les archives ne recélent aucun indice de ces
enjeux, dont on peut pourtant supposer qu’ils étaient bien présents a I’esprit des
membres du Conseil d’Etat. Ils travaillent ainsi de fagon souterraine une
discussion qui semble emprunter les voies classiques du raisonnement
administratif.

La mesure de ['utilité publique

Jeudi 23 janvier 1879, 13 heures : I’assemblée générale du Conseil d’Etat
s’ouvre sous la présidence de Paul Andral, dans la salle richement décorée du
Palais-Royal qui accueille aujourd’hui encore les discussions de ce grand
corps. Lorsque vient son tour, le comte de Ham présente son rapport, au nom
de la section de I'Intérieur. Il est difficile de savoir dans quelle mesure ce
dernier différe de 1I’exposé préparé pour la section : les rapporteurs sont en effet
censés défendre la solution collective qui y a été adoptée, quelle que soit leur
propre position. Une remarque du vice-président Paul Andral, qui lui fait
I’honneur d’évoquer devant tout le Conseil « I’excellent rapport de M. le comte
de Ham »%, laisse cependant entendre que le rapporteur parle cette fois pour
lui autant que pour la section. Sa longue expérience — depuis 1872, il a été
nommé rapporteur d’une trentaine de demandes de reconnaissance d’utilité
publique — lui permet de mettre trés nettement en balance les avantages et les
inconvénients que représenterait 1’¢lévation de la Société Franklin au rang
d’établissement d’utilité publique. Nous disposons donc grace a lui d’un
témoignage précieux sur les criteéres de 1’utilité publique comme sur la méthode
retenue pour les repérer dans le dossier d’une association.

Notons d’emblée que le but de 1’association ne fait pas 1’objet de longs
développements, pas plus que ses résultats effectifs, qui sont présentés
précisément mais rapidement. Contre toute attente, I’enjeu n’est pas la. Avant
de transmettre le dossier au Conseil d’Etat, les ministres se sont assurés que

confiance, ce qui conduit Mac Mahon a la dissoudre. Les élections d’octobre 1877 débouchent
a nouveau sur une victoire républicaine. Mac Mahon tente de résister mais finit par se
soumettre, le 13 décembre 1877, en appelant Jules Dufaure a former un ministére de centre
gauche (c’est le cinquiéme gouvernement Dufaure depuis le début de la Troisiéme
République).

%1 Voir Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », art. cit., p. 621-624.
62 Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 53.
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son instruction avait clairement établi le caractére utile de 1’association : le
rapport qu’ils joignent au projet de décret soumis a la haute assemblée doit en
témoigner. Comme 1’écrit trés justement Sandrine Dhont, le Conseil d’Etat
montre peu d’intérét pour « la notion méme d’utilité, déja longuement
envisagée par le ministére de I’Intérieur »*. Un grand nombre d’avis et de
notes de rejet portent d’ailleurs une mention du type : « quelle que puisse étre
’utilité du but poursuivi par I’association ». La question pour les membres du
Conseil d’Etat est plutot de savoir dans quelle mesure le danger que représente
I’acces de ’association a la personnalité morale est compensé par son utilité.
Le rapporteur énonce tour a tour les « garanties » et les « périls » que comporte
la reconnaissance d’utilité publique de la Société Franklin, sans d’ailleurs les
relier explicitement a quelque doctrine que ce soit. Son exposé revét ainsi un
tour trés pragmatique — revendiqué encore aujourd’hui par le Conseil d’Etat® —
et en méme temps tres elliptique puisqu’il passe sous silence les présupposés
qui sous-tendent les faits avancés comme les conclusions que son auditoire est
supposé en déduire. Il nous faut donc rétablir ces derniers, en nous appuyant
sur la législation, la jurisprudence et le fonctionnement du Conseil d’Etat tel
que la consultation de ses archives nous 1’a laissé entrevoir.

Ce que montre le rapport du comte de Ham, c’est que ’utilité¢ est faite
d’intéréts multiples. Certains sont convergents. L’intérét de la population a
s’instruire par la lecture est aussi celui de I’Etat qui se trouve ainsi déchargé en
partie de cette mission : « La section a été d’avis que cette société poursuivait
un but fort utile, trés moralisateur, qu’elle faisait une chose que I’Etat, qui ne
peut suffire a tout, ne faisait pas ; qu’elle le remplacait dans cette propagation
du goit de la lecture dans le public ; que sous ce rapport, elle méritait toute sa
bienveillance »*. Dans wtilité publique, I’adjectif « public » superpose ainsi les
deux sens qu’avait déja « publicus » en latin : « qui concerne le peuple ou
I’Etat »°°. C’est celle d’une action que ses retombées bénéfiques pour le public
inscrivent en principe dans le champ de I’Etat, méme si ’étroitesse de son
budget ’empéche en pratique de la mettre en ceuvre®’. En revanche, 1’intérét de
la Société Franklin, a développer ses activités n’est pas forcément celui de
I’Etat comme institution, qui se voit concurrencé sur son propre terrain —
I’argument est évoqué durant la discussion — voire contraint de rétablir 1’ordre
public si I’association se révele scandaleuse ou séditieuse.

% Sandrine Dhont, Le droit des eeuvres sociales du protestantisme francais au XIX® siécle
(1814-1914), Thése de doctorat en droit, Paris 11, 2001, p. 143.

% Bruno Latour, La fabrique du droit : une ethnographie du Conseil d’Etat, Paris, La
Découverte, 2002, p. 26.

% Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 27.

% Tyésor de la langue frangaise, http://www.cnrtl.fr/definition/public

%7 La définition des « services publics » élaboré a la méme époque au sein du Conseil d’Etat
n’est pas étrangére aux conceptions de 1’utilité publique présentées ici, qu’il s’agisse du réle de
I’Etat en la matiére ou de la formulation de leurs principes directeurs : continuité et neutralité
notamment. Nous y reviendrons dans les chapitres suivants.
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L’autorisation préfectorale dont a fait I’objet la Société Franklin, ne
démontre en effet son innocuité qu’en tant qu’association dépourvue de statut
légal. En tant que personne morale, elle fait peser sur 1’ordre public un certain
nombre de risques, que I’exposé du comte de Ham met en exergue. Comme on
le verra, ces derniers mélent souvent étroitement les deux aspects de la
reconnaissance d’utilit¢ publique: 1’accés a la personnalit¢é morale et la
reconnaissance étatique qui est aussi une forme de consécration publique.

Il y a d’abord les dangers communs a toutes les associations utiles au public.
L’encouragement que leur donne I’Etat les conduit a accroitre leur champ
d’action, autrement dit a avoir un effet sur des individus plus nombreux, qu’ils
soient bénéficiaires de son action ou donateurs. Ces derniers ont donc intérét a
ce que ces associations ne disparaissent pas a la premiere difficulté mais qu’au
contraire elles se montrent suffisamment solides pour assurer la continuité de
leurs services — le terme n’apparait pas encore mais c’est bien de cela dont il
s’agit. L’intérét de cette partie de la population est aussi celui de I’Etat dans la
mesure ou toute défaillance est susceptible de porter atteinte a I’ordre public,
en raison du trouble jeté dans les activités ordinaires des bénéficiaires ou dans
la confiance des donateurs, qui pourraient estimer avoir été trompés par le label
d’utilité publique.

Sous cet angle, I’examen de I’association par le Conseil d’Etat s’appuie sur
les recommandations de ’avis du 17 janvier 1806, qui guide depuis I’Empire
son attitude a I’égard des associations et fondations demandant la
reconnaissance d’utilit¢ publique. Ce dernier, rendu a propos des
¢tablissements de bienfaisance mais appliqué depuis a [’ensemble des
organisations non lucratives, définit pour la premicre fois la procédure de
reconnaissance d’utilit¢ publique comme résultant d’une décision du chef de
I’Etat, sur le rapport du ministre de I’Intérieur et le Conseil d’Etat entendu.
Deux considérants — c’est-a-dire les motivations de I’avis introduites par
« considérant que » — soulignent nettement I’intrication de tous ces intéréts :

[Considérant] qu’il y aurait de graves inconvénients a tolérer et a
reconnaitre, sans ces formes salutaires et conservatrices, 1’existence de
ces sociétés, qui, ne se contentant pas de donner des secours a domicile,
contractent avec des particuliers 1’engagement de les loger, de les vétir,
de les entretenir, de les nourrir, sans offrir une garantie suffisante de la
durée de ces engagements ;

Considérant que ce serait former des hospices dans une direction et
un sens qui pourraient croiser et contrarier les vues du Gouvernement et
ses principes sur cette importante partie de 1’administration, exposer
une multitude de familles a se voir trompées par une charit¢ mal
dirigée, ou par des calculs défectueux; que dans le cas ou de
semblables établissements viendraient a tomber, ils exposeraient ou le
Gouvernement a payer des hospices qu’il n’aurait pas créés, ou des
malheureux a se voir victimes d’une confiance mal placée, apres avoir
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perdu, dans wune longue et trompeuse sécurité, tout moyen

d’exister ; [...] »**

Comme dans le cas des « hospices » évoqué dans 1’avis de 1806, il faut
donc vérifier si la Société Franklin offre « une garantie suffisante de la durée
de ces engagements », si elle n’est pas susceptible de « croiser et contrarier les
vues du Gouvernement et ses principes », le tout dans le but de préserver a la
fois les intéréts des « familles » et ceux du « Gouvernement ».

C’est la raison pour laquelle le Conseil d’Etat, aprés avoir établi le caractére
utile de I’ceuvre, évalue systématiquement I’honorabilité de ses membres ainsi
que son ancienneté et 1’équilibre de son budget, qui garantissent a ses yeux la
persistance dans le temps des services rendus par 1’association. Ces critéres
sont connus. Les journaux les ont rappelés lorsque la demande de la Société
Franklin a été repoussée par le Gouvernement en 1874. Les dirigeants des
associations candidates a la reconnaissance d’utilité publique s’en réclament
pour défendre leur dossier : « la Société¢ Franklin réunit les trois conditions
d’utilité, d’ancienneté, de solidité financieére qui, d’aprés la jurisprudence du
Conseil d’Etat, ont pour conséquence la déclaration d’utilit¢é publique
lorsqu’elles se trouvent réalisées », affirme son vice-président devant
I’assemblée générale de 1’association de 1877%.

Mais ces exigences ne suffisent pas, surtout lorsqu’il s’agit, comme la
Société Franklin, d’une association qui n’a pas de précédent au Conseil
d’Etat’®, non pas charitable mais « de propagande ». Le terme n’a pas pris la
connotation nettement négative qu’on lui connait aujourd’hui, méme s’il dit
déja le risque pris par le Gouvernement qui approuverait ce genre
d’association’'. Parce qu’elle diffuse du savoir, la Société Franklin pourrait
bien étre un jour en proie aux « passions politiques » %, défendre des idées qui
vont a ’encontre des intéréts de I’Etat ou du Gouvernement, agiter le peuple et
donc nuire a la « paix publique ». Le rapporteur prend ainsi soin d’énumérer
longuement les personnalités qui animent 1’association et de citer un certain
nombre d’ouvrages inscrits dans son catalogue — afin « d’apprécier 1’esprit de
la société »”°. Contrairement aux gouvernements successifs, la haute assemblée
affirme en effet la neutralité de I’Etat, méme si, on aura compris, cette
neutralité est toute relative : « Le Conseil d’Etat s’est toujours refusé de la
manicre la plus positive a donner la reconnaissance d’utilité publique a des

% Avis du Conseil d’Etat pris dans la séance du 3 nivose an 14 (24 décembre 1805) et
approuvé le 17 janvier 1806, Recueil des lettres circulaires, instructions, programmes,
discours et autres actes publics, Paris, Imprimerie impériale, 1806, tome 6, p. 401-402.

% Bulletin de la Société Franklin, n° 129, 17 avril 1877, vol. 9, p. 53.

11 a bien reconnu d’utilité publique une association gérant la bibliothéque et les cours
populaires de Guebwiller en 1867, mais ses activités étaient restreintes a cette seule commune.

"I Fabrice d’Almeida, « Propagande, histoire d’un mot disgracié », Mots. Les langages du
politique, n° 69, 2002, p. 137-148. En ligne : http://journals.openedition.org/mots/10673.

> Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 14.

B Ibid.,p. 7
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sociétés qui manifestaient une tendance exclusive, parce qu’il pensait qu’il
n’appartient pas a I’Etat de s’associer a une tendance ou a la propagation d’une
doctrine »”*.

De facon a la fois plus cruciale et plus incertaine que pour les services
rendus, il s’agit 1a encore de savoir si le passé et le présent peuvent garantir
I’avenir :

« On disait [a la section] : si la société donne toute garantie pour le
présent, par son catalogue, par la composition de son conseil
d’administration, on peut craindre que dans l’avenir cette garantie
disparaisse, que la société devienne mauvaise. Il y a un danger a
redouter, car la société se développe, elle enverra bientot des livres a
3000 communes de France ; si elle parait avoir une attache avec 1’Etat
par la déclaration qu’elle demande, par cette attache, elle peut devenir
fort nuisible. »”

La personnalité morale pose ici autant de problemes que le label étatique : il
n’est pas plus question de laisser se développer une société « mauvaise » que
d’associer I’Etat a ses doctrines.

On le voit, la tentation est grande de refuser le précieux sésame : il est en
effet beaucoup plus difficile de retirer une reconnaissance d’utilité publique
qu’une autorisation préfectorale — « un retrait de ce genre n’a été effectué
qu’une fois et il a amené les plus grandes difficultés »'® — I’Etat ayant alors a
statuer sur le devenir des biens de 1’association mais aussi de ses services et de
leurs bénéficiaires ; or I’association a prouvé qu’elle pouvait étre utile sans étre
reconnue d’utilité publique — et donc sans présenter les dangers énumérés plus
haut...

Alors que la législation étudiée dans le chapitre précédent leur réserve un
traitement différencié (relevant pour I’un du Code pénal, pour 1’autre du Code
civil), ordre public et utilité publique apparaissent au contraire aux yeux du
Conseil d’Etat comme les faces d’une méme médaille, la remise en cause des
intéréts de la population ou de I’Etat étant toujours susceptible d’affecter la
paix publique. On ne peut étre que frappé par la hantise du « danger » qui
¢émane de 1’exposé du rapporteur — comme d’ailleurs, on le verra, de la
discussion qui suit. Dans un pays divisé, marqué par la succession des régimes
et des révolutions, les associations sont avant tout assimilées aux périls qu’elles
représentent pour 1’Etat comme pour la société.

Le Conseil d’Etat se montre cependant moins sectaire que les
gouvernements qui se sont succédé sous ’ordre moral. Mais le principe de
neutralité de I’Etat n’est pas forcément un encouragement au pluralisme des

" Ibid., p. 18-19.

” Ibid., p. 19-20.

" Ibid., p. 20. Nous aurons I’occasion d’étudier quelques affaires de retrait de reconnaissance
d’utilité publique dans les chapitres suivants.
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opinions. L’ambivalence de la procédure de reconnaissance d’utilité publique,
qui est a la fois un moyen de donner aux associations une existence légale et
une consécration étatique de leurs missions, amplifie les réticences de la haute
assemblée. Au danger de voir se développer des groupements privés tirant leur
puissance de la générosité publique, s’ajoute celui de déconsidérer 1’Etat en
I’associant a telle ou telle orientation politique. Autrement dit, I’Etat ne peut
encourager les activités privées utiles au public qu’en les astreignant aux
exigences qu’il s’applique a lui-méme : continuité du service, neutralité de
I’établissement.

3. L’utilité publique en débat
Une reconnaissance sous conditions

Face aux inconvénients dont le rapporteur a fait la liste, le Conseil d’Etat
n’a-t-il pas d’autre choix que de refuser la demande de la Société Franklin ? Le
contexte pourtant 1’invite au contraire a 1’accepter : le Gouvernement y est
favorable, la presse républicaine préte a s’emparer de 1’affaire pour discréditer
encore la haute assemblée. Logiquement, I’exposé est tout entier orienté vers le
refus. Pragmatiquement, il offre aux membres du Conseil d’Etat la seule
solution envisageable : accepter la demande moyennant des modifications de
statuts importantes, propres a maintenir 1’activit¢ de 1’association dans les
limites de I’utilité publique. Les statuts annotés et la note rédigée a I’issue de la
séance, glissés dans le dossier, témoignent ainsi du souci de la section de
I’Intérieur de maintenir I’association sous étroite surveillance.

Pour circonscrire étroitement son champ d’action et empécher tout
débordement, elle introduit dans les statuts de la Société Franklin des clauses
qui lui imposent non seulement un principe de neutralité, mais aussi un
principe de spécialité, selon lequel les établissements publics et d’utilité
publique doivent s’en tenir a des buts précisément définis. Il s’agit de contenir
I’association dans ses intentions comme dans son extension, ce qui permet
¢également d’écarter le risque fédératif — celui d’un groupement qui s’appuierait
sur d’innombrables sections dans tout le pays pour mieux asseoir sa puissance.
Par I’intermédiaire du comte de Ham, la section de I’Intérieur exige des
dirigeants de la Société Franklin qu’ils ajoutent a I’article 1 de ses statuts :

«La Société¢ n’établit pas de succursales. Elle est complétement
étrangére a 1’administration intérieure et a la gestion des bibliotheques
populaires.

La Sociét¢ s’interdit de traiter dans ses réunions et dans ses
publications des questions politiques ou religieuses.

Elle s’interdit également d’introduire dans ses catalogues des livres
de polémiques ou de propagande religieuse ou politique. »
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Pour s’assurer que ces régles de papier soient effectivement suivies, elle
propose également de resserrer le contrdle du Gouvernement sur I’association :
outre la nécessité de 1’approbation gouvernementale pour toute modification
des statuts ou dissolution de I’association, que le Conseil d’Etat impose a
toutes les associations et qui font ici I’objet des articles 21 et 22, elle introduit
un article 20 qui ’oblige a transmettre aux ministres de 1’Intérieur et de
I’Instruction publique ainsi qu’au préfet de la Seine les listes de ses membres,
les comptes rendus et les procés verbaux des séances de son assemblée
générale, les bulletins et les catalogues qu’elle publie.

Le fonctionnement relativement démocratique de la Société Franklin, qui
permet a tout souscripteur a 10 francs de participer a ’assemblée générale et de
désigner a cette occasion les cinquante membres du conseil d’administration,
est également bridé. La section craint en effet une mainmise sur 1’association
de quelques agitateurs, qui profiteraient de I’absentéisme des souscripteurs
pour faire élire a sa téte des hommes préts a engager 1’association dans les
voies périlleuses de 1’action politique. Elle lui préfére un systeéme plus
complexe ou le conseil d’administration se renouvelle lui-méme par
cinquieme, les membres sortants pouvant étre réélus. Les administrateurs
actuels, dont la section reconnait la qualité, garderont ainsi le contrdle de la
Société Franklin, soit directement, soit indirectement, en choisissant leurs
successeurs et en les acculturant progressivement aux meeurs de 1’association.
Un dernier scrupule la conduit enfin a proposer que le rapport fourni dans
I’instruction de I’affaire soit visé par le ministre de I’Intérieur et que le ministre
de DllIntérieur et le ministre de 1’Instruction publique soient chargés de
I’exécution du décret de reconnaissance d’utilité publique.

Ce faisant, la section de I’Intérieur opere un véritable tour de force. En
reconnaissant 1’utilit¢ de [’association, elle satisfait les attentes du
Gouvernement, et au-dela, du camp libéral et républicain. En insistant sur les
dangers que cette reconnaissance implique, elle répond aux exigences de la
majorit¢ des membres du Conseil d’Etat, qui, par cléricalisme ou
conservatisme, au nom des intéréts de 1’Eglise ou de ceux de 1’Etat, voient d’un
mauvais ceil ’encouragement donné aux associations du type de la Société
Franklin. En contraignant enfin cette derniére a modifier ses statuts, elle lui
impose un pacte faustien: renoncer a sa liberté et a son fonctionnement
démocratique pour acquérir au prix fort un statut symboliquement précieux et
juridiquement indispensable pour sécuriser et augmenter son patrimoine. Il faut
croire que la reconnaissance d’utilit¢ publique le valait bien aux yeux des
dirigeants de la société Franklin, qui ont accepté ces sacrifices au nom de
I’association.

Accepter le projet de décret tout en imposant des conditions qui manifestent
les réticences du Conseil, tel est le compromis proposé par le rapporteur a ses
collegues. La discussion qui suit montre en effet que nul ne croit a 1’efficacité
de ces modifications statutaires, fondé sur le présupposé selon lequel la forme
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de I’association, c’est-a-dire les régles explicites qui président a son
organisation et a son fonctionnement, emporterait le fond, c’est-a-dire la réalité
de son activité et de sa production. « Ces précautions sont absolument inutiles,
elles figureront sur le papier mais elles ne serviront & rien »'', affirme Auguste
Silvy (1826-1894), que ses origines sociales modestes n’empéchent pas de
défendre des théses conservatrices empreintes de paternalisme’®. Sur ce point,
il n’est pas contredit. Paul Andral (1828-1889), qui soutient la solution de la
section, reconnait lui-méme qu’« il faut prendre la Société dans 1’état ou elle se
trouve » . Chacun semble donc bien conscient que les conditions imposées a
I’association concernent moins son devenir que celui de la jurisprudence du
Conseil d’Ftat.

Mais suffiront-elles pour qu’une approbation sous conditions soit interprétée
a ’avenir dans un sens plutdt défavorable aux associations « de propagande » ?
Pour Auguste Silvy, c’est jouer avec le feu : « qu’on se demande si on ne va
pas créer un précédent bien grave, pouvant donner de sérieuses inquiétudes
pour I’avenir »*. Soutenu par le marquis Anatole de Ségur (1823-1902)%', il
combat vigoureusement la proposition, en associant a des considérations de
fond — la dangerosité de ce genre d’association, le caractere illusoire de la
neutralité en matiere bibliographique — toute une série de raisons susceptibles
de justifier un refus, non seulement aux yeux du Conseil d’Etat, mais aussi de
I’association, du Gouvernement et plus généralement de 1’opinion publique. La
démonstration des deux hommes nous renseigne ainsi sur les techniques
argumentatives en vigueur au Conseil d’Etat : il s’agit moins de convaincre
leurs collégues du bien-fondé de leur position que de leur fournir des
motivations acceptables.

La premicre d’entre elles leur permet seulement de temporiser. Avancée par
le conseiller Silvy le 23 janvier, elle concerne la procédure elle-méme : le
Conseil d’Etat serait dans I’incapacité de valider un projet de décret sur la base
d’une instruction qui, on I’a dit plus haut, date du début des années 1870 et qui,
surtout, a conduit & un premier refus. Elle semble porter puisque le débat est
interrompu le temps que le ministre de I’Intérieur formule un avis officieux —

7 Ibid., p. 35.

78 Jean-Pierre Machelon en fait, en tant que fils de boulanger, le seul conseiller d’Etat d’origine
populaire. Jean-Pierre Machelon, « L’avénement de la Troisiéme République, 1870-1879 », La
revue administrative, vol. 51, 1998, p. 19-25, ici p. 22. 1l faut cependant évoquer aussi le cas
de Jean-Jacques Weiss, fils de cabaretiers. Vincent Wright, « Jean-Jacques Weiss, conseiller
d’Etat », La revue administrative, n° 162, novembre-décembre 1974, p. 541-553.

" Ibid., p. 52.

8 Ibid., p. 41.

#1 Fils de I’autrice pour enfants Sophie Rostopchine, comtesse de Ségur, il fait partie quelques
mois plus tard des conseillers touchés par I’épuration, contrairement a Auguste Silvy, qui
professe pourtant des opinions analogues. Ce dernier est en effet protégé par son statut (¢lu en
1872 par I’ Assemblée nationale, il n’a pas été renommé par décret en 1875 et ne peut donc étre
écarté par simple décret). Il démissionne cependant quelques jours plus tard en guise de
protestation. Voir Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en 1879 », art. cit.
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facon aussi de faire savoir au ministére de 1’Instruction publique que 1’affaire
reléve moins de I’éducation populaire que de 1’ordre public.

Les autres arguments empruntent a la démarche jurisprudentielle habituelle,
qui consiste a exhumer des précédents et a les interpréter dans le sens de la
solution voulue. L’avis rendu quelques années plus tot contre la reconnaissance
de la Société bibliographique est ainsi lu comme une interdiction de principe
faite a toutes les associations du méme type, que le marquis de Ségur propose
d’expliciter dans un nouvel avis, « un avis de principe que les sociétés de
propagande de lecture et de livres ne peuvent pas étre 1’objet d’une
reconnaissance d’utilité publique »™*. Conscients qu’une proposition aussi
radicale a peu de chance d’étre adoptée par leurs collégues, les deux hommes
avancent d’autres options, qui occulteraient les motivations réelles du Conseil
d’Ftat derriére des considérations fondées sur des critéres couramment
invoqués dans d’autres cas, méme s’ils ne jouent ici aucun role : le faible
capital de I’association® ou le caractére international de certaines de ses
activités — elle a encouragé la fondation de bibliothéques dans les pays voisins,
la Suisse et la Belgique notamment.

Une solution paradoxalement libérale ?

Les raisons avancées par Auguste Silvy et Anatole de Ségur étaient-elles
susceptibles de convaincre la majorité du Conseil d’Etat ? La différence de
tonalité entre les deux débats — celui du 23 janvier et celui du 30 — le suggere.
Lors de la premiére séance, Paul Andral se contente de relativiser le danger de
’association, du point de vue méme du conservatisme social qu’il partage avec
ses interlocuteurs. La Société Franklin est aux mains de personnes
« honorables » — ’adjectif revient plusieurs fois dans sa réponse — et les gros
livres de son catalogue, quelle que soit leur orientation politique, valent
toujours mieux que « les romans feuilletons, les petits ouvrages illustrés qui
paraissent par livraison et Dieu sait avec quelles illustrations et avec quelle
prose ! »** Méme si une petite minorité de livres conseillés par la Société
Franklin lui paraissent en effet tendancieux, se trouvera-t-il par ailleurs
beaucoup de gens qui aient « une instruction assez compléte, une intelligence
assez développée pour en entreprendre la lecture et pour étre capable[s] d’aller

%2 Compte rendu in extenso du débat du 30 janvier 1879... op. cit., p. 28.
%11 nous est difficile d’évaluer précisément la pertinence de I’argument. Nous manquons en
effet de renseignements homogénes pour ’ensemble des établissements. Sur 137 ceuvres
reconnues d’utilité publique entre 1872 et 1879, les dossiers de 61 d’entre elles seulement
présentent des données susceptibles d’étre comparées : ’actif moyen s’éléve a 120 000 francs,
mais la moitié d’entre elles ont été reconnues d’utilité publique avec un patrimoine de moins
de 35 000 francs, dont une vingtaine avec un capital d’une valeur inférieure au chiffre de
19 000 francs que le rapport ministériel indique pour la Société Franklin.
$ Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 46.
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jusqu’au bout » ?* Le vice-président parait en revanche beaucoup plus inquiet
le 30, décrivant le rejet du projet de décret comme « impossible » (le terme
revient six fois en trois pages) et invitant au contraire « vivement » 1’assemblée
a ’adopter™.

L’argument porte avant tout sur la forme que prendrait ce rejet. S’il suivait
les recommandations d’Anatole de Ségur, le Conseil d’Etat en serait réduit a
cette contradiction grotesque, qui consiste a affirmer le caractére politique
d’une association ayant pourtant accepté de s’interdire a elle-méme,
statutairement, toute discussion politique. A moins qu’il ne décide, pour
contourner la difficulté, de refuser globalement toutes les associations fondées
pour encourager la lecture, posant ainsi en doctrine 1’idée encore plus absurde
«qu’une ceuvre qui se propose de faciliter la lecture est une ceuvre sans
utilité »*’. Tout se passe ainsi comme si les modifications statutaires proposées
par la section de I’Intérieur ne rendaient pas seulement I’adoption du projet de
décret envisageable, mais nécessaire, en vertu d’un argument a contrario
irréfutable : si le Conseil d’Etat a refusé la Société bibliographique en raison de
son prosélytisme politique, « quelque respectable et 1égitime que puisse étre le
but poursuivi» ', il ne peut qu’admettre une association visant les mémes
objectifs mais affirmant sa neutralité.

Le souci manifesté par Paul Andral de placer la question sur le terrain des
« considérants » (c’est-a-dire des motivations explicites portées sur I’avis
rendu) cache mal les divergences de fond qui opposent alors les conseillers
d’Etat en ce qui concerne 1’utilité publique des associations. La plus évidente
porte sur le principe de neutralité et entraine toutes les autres. Pour les
éléments les plus cléricaux du Conseil d’Etat, la neutralité n’est qu’un vain
mot, dont I’intérét ne réside que dans le maintien de 1’ordre public. Le monde
se partage entre la vérité — religieuse — et ’erreur. Ils ont pu admettre — voire
soutenir ® — que la reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société
bibliographique, en ces temps agités, présentait I’inconvénient d’attiser les
conflits et que, par conséquent, il fallait la rejeter au nom de la paix publique.
Mais la Société Franklin leur apparait engagée au méme titre qu’elle, quoique
dans le camp opposé, dans la bataille culturelle qui fait rage : sa neutralité
affichée masque son libéralisme, c’est-a-dire un choix idéologique, a leurs
yeux déviant puisqu’il consiste @ méler dans un méme catalogue des ouvrages

5 Ibid., p. 45.

% Compte rendu in extenso du débat du 30 janvier 1879... op. cit., p. 39-41.

8 Ibid., p. 39.

% Avis du 25 mars 1875, op. cit..

¥ Dans la discussion relative a la reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société de
linguistique, tenue a 1’assemblée générale du 16 mars 1876, Anatole de Ségur rappelait que
¢’était sur sa proposition que la section de I’Intérieur avait refusé la reconnaissance d’utilité
publique de la Société bibliographique, pourtant « composée de ses amis et des meilleurs
catholiques ». Compte rendu in extenso du débat du 16 mars 1876 a ’assemblée générale du
Conseil d’Etat, p. 19, AN AL//1223.

79



conformes a la vérité catholique et des ouvrages qui ne le sont pas. Quoi qu’en
disent ses statuts, toute liste de livres et plus généralement toute cause suppose
un « criterium philosophique » et donc une « doctrine »”°. Le Conseil d’Etat
ferait donc preuve de naiveté s’il considérait que I’un des protagonistes du
conflit en cours peut satisfaire au principe de neutralité de I’Etat, qui exige au
contraire de se tenir au-dessus des affrontements politiques et religieux.

La majorité des intervenants dans le débat affirment a 1’opposé leur foi dans
la neutralité. Ils croient possible qu’une association, comme la Société
Franklin, se tienne a I’écart de toute « tendance »’' en proposant a la lecture
des livres de tous horizons, la plupart portant d’ailleurs sur des sujets présentés
comme « techniques » — I’agriculture par exemple — qui leur paraissent 8 méme
de résister a la politisation. Pour le conseiller d’Etat Charles Tranchant, qui,
rappelons-le, est aussi membre du conseil d’administration de la Société
Franklin, ¢’est méme la le fondement de son utilité publique :

« Elle s’est toujours tenue sur ce terrain commun ou 1’on peut faire
le bien sans se heurter a la difficulté résultant d’un parti pris caractérisé
au milieu des divisions d’opinions politiques ou religieuses. Elle n’est
pas arrivée seulement par ses efforts, a détourner sur bien des points les
populations du mal en les enlevant aux tentations du cabarets et des
plaisirs grossiers, elle les a dirigées vers le bien et a rendu aussi au pays
de signalés services qu’il faut encourager le plus possible. »°>

Alors que leurs collégues les plus catholiques assimilent la « neutralité » au
refus de distinguer entre le bien et le mal, et donc au mal, ils sont convaincus
quant a eux que la neutralit¢ permet au contraire de faire le bien. Plus que
I’objet de la lecture, c’est la lecture elle-méme qui importe et qui constitue un
bien en soi. Leur relativisme est cependant limité. Ils reconnaissent 1’existence
de « mauvais livres »”°, ils admettent que la Société Franklin pourrait
« dévier »”*, mais c’est le prix a payer pour la « liberté » : « ¢’est 1’inévitable
lutte du bien et du mal que tout le monde ne comprend pas de la méme facon
dans la liberté de la lecture comme dans la liberté de 1’enseignement », conclut
Paul Andral”.

Ce faisant, ils défendent une conception de 1’utilité publique potentiellement
plus ouverte que les recommandations de la section de I’Intérieur ne le laissent
entendre. Ils admettent en effet que la reconnaissance d’utilité publique puisse

% Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 35.

! Le comte de Ham, compte rendu in extenso du débat du 30 janvier 1879... op. cit., p. 37.

2 Ibid., p. 34-35.

% Paul Andral, ibid., p. 41.

% Paul Andral, compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 50.

% Compte rendu in extenso du débat du 30 janvier 1879... op. cit., p. 43. Paul Andral fait
allusion ici a la loi du 12 juillet 1875, soutenue au nom de principes diamétralement opposés
par les libéraux comme par les cléricaux : elle consacrait la liberté de 1’enseignement supérieur
(auparavant monopole étatique) sous réserve du contrdle de 1’Etat « pour vérifier s’il n’est pas
contraire a la morale, a la Constitution et aux lois » (article 7).
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encourager des groupements relativement autonomes dans la réalisation de
leurs missions éducatives, qui pourraient donc adopter des voies non pas
contraires mais différentes de celles retenues par I’Etat. Dans le cas de la
Société Franklin, cela signifie qu’ils acceptent que les livres inscrits dans son
catalogue, tant qu’ils ne remettent pas en cause I’ordre public, puissent ne pas
étre les mémes que ceux que 1’Etat prescrit dans les programmes scolaires par
exemple. Auguste Silvy 1’a bien vu et s’en insurge : « La loi a confié cette
mission au Conseil supérieur de I’Instruction publique; on ne peut pas la
donner concurremment a un autre corps de telle sorte qu’a coté des livres
désignés par le Conseil supérieur, il y aurait les livres désignés par cet
établissement d’utilité publique »°.

Comme le dit Paul Andral, c’est donner — a tort selon lui — la méme autorité
aux prescriptions des instances étatiques agissant au nom de ’intérét général et
a celles des associations privées simplement reconnues d’utilité publique. Il ne
faut pas, en effet,

« confondre une société d’utilité publique avec un établissement public.
Selon M. Silvy, on va créer une société investie d’'un mandat officiel,
devant lequel s’évanouira le droit du Conseil supérieur de I’Instruction
publique, et ses livres auront libre acceés dans les écoles. Mais il ne
s’agit pas de créer un établissement public. Voila une société qui se
présente devant le Conseil d’Etat. Elle lui dit qu’elle poursuit un but,
elle lui indique les moyens qu’elle emploie, et elle demande a étre
déclarée d’utilit¢ publique. On a dit souvent que ce mot n’est pas
heureux. C’est vrai ; mais il faut le prendre dans son sens 1égal. Il s’agit
de donner a la société¢ la personnalité¢ civile, pour qu’elle puisse
accomplir son mandat avec fruit ».”’

Autrement dit, le label « d’utilité publique » est trompeur : il laisse entendre
une identité de vue et d’action avec I’Etat alors qu’il signifie seulement que
’Etat, reconnaissant ’utilité de ’association, lui permet d’accéder a un statut
juridique. Celle-ci reste privée et n’engage 1’Etat que dans sa capacité a
maintenir 1’ordre public s’il arrive a 1’avenir qu’elle le trouble. Le Conseil
d’Etat doit donc simplement évaluer son utilité, sa dangerosité pour 1’ordre
public, éventuellement sa capacité a nuire a certaines politiques publiques,
mais il ne peut pas exiger davantage d’un groupement privé.

L’argument est intéressant. Si le Conseil d’Etat y acquiescait, il ouvrirait la
voie a des reconnaissances d’utilit¢ publique beaucoup plus nombreuses,
beaucoup plus faciles d’acces, qui offriraient a la plupart des associations la
sécurité juridique qu’il leur manque alors. Mais il semble n’avoir eu pour
fonction que de réfuter certaines objections soulevées dans le débat, fondées
sur une conception de 1’utilité publique qui I’assimile a I’intérét général et en

% Compte rendu in extenso du débat du 23 janvier 1879... op. cit., p. 39.
7 Ibid., p. 42.
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fait par conséquent une affaire d’Etat, au point d’exiger des associations
labellisées de se comporter comme des établissements publics. Admettre une
distinction entre les institutions étatiques et les organisations privées soutenues
par I’Etat ne conduit manifestement pas le Conseil d’Etat a assouplir sa
jurisprudence. La réalité reste celle d’une sélection drastique des groupements
a encourager : ils ne sont que 137 a obtenir le précieux sésame entre 1872 et
1879°"...

La Sociét¢ Franklin en fait partie, au prix, on I’a vu, d’une refonte
importante de ses statuts, qui consolide I’emprise de ses dirigeants sur
I’association tout en la plagant sous la surveillance étroite de 1’Etat. Aprés
avoir adopté le principe de sa reconnaissance d’utilité publique — les comptes
rendus ne précisent jamais a quelle majorit¢é ni comment les votes se
répartissent entre les conseillers d’Etat — I’assemblée prend encore le temps de
débattre des modifications statutaires. L’alinéa de I’article 1 selon lequel « la
société¢ s’interdit de traiter dans ses réunions ou publications des questions
politiques ou religieuses » et « d’introduire dans ses catalogues des livres de
propagande et de polémique religieuse et politique » est fortement soutenu par
le vice-président, qui « déclare qu’en 1’absence de cette clause, qui, pour lui,
constitue dans les mains du Gouvernement une garantie trés sérieuse, il
n’aurait pas accordé I’autorisation »”°. A la demande du vicomte Fernand de
Montesquiou-Fézensac'®, et aprés discussion, ’assemblée vote I’insertion
d’une précaution supplémentaire a I’article 7, qui vise a empécher la prise de
pouvoir de quelques intrigants sur 1’association : lorsque le Conseil
d’administration se réunira pour coopter des membres ou pour désigner le
bureau, il faudra au moins 21 membres, dans 1’idéal 25 — ce que la Société
Franklin accepte — pour que ses délibérations soient valables.

Le projet de décret de reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société
Franklin, adopté le 30 janvier par 1’assemblée générale du Conseil d’FEtat, est
renvoy¢ au Gouvernement. Le décret est promulgué le 3 mars 1879, dans des
termes qui résument la trajectoire du dossier sans rien dire de ses vicissitudes :

Le Président de la République francaise,

Sur le rapport des ministres de I’Instruction publique et des Beaux-
Arts et de I’Intérieur ;

Vu la demande formée par le Conseil d’administration de la Société
Franklin pour la propagation des bibliothéques populaires, existant de fait
a Paris (Seine), rue Christine, n° 1 ;

Vu les statuts et 1’état de la situation financiére de ladite Société ;

% Voir Annexe 1.

% Compte rendu in extenso du débat du 30 janvier 1879... op. cit., p. 47.

1% Cousin germain du pére de Robert de Montesquiou, qui inspira & Proust le personnage du
baron de Charlus.
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Vu T’avis du Préfet de la Seine et I’avis du Conseil municipal de
Paris ;

Vu I’avis du Ministre de I’Intérieur, en date du 31 aolt 1874 ;

Le Conseil d’Etat entendu :

Décrete :

Article 1. — Est reconnue comme établissement d’utilité publique la
Société Franklin pour la propagation des bibliothéques populaires.

Art. 2. — Les statuts de 1’Association, dont copie est ci-annexée, sont
approuves.

Art. 3. — Le Ministre de I’Instruction publique et des Beaux-Arts et le
Ministre de I’Intérieur sont chargés de I’exécution du présent décret qui
sera inséré¢ au Bulletin des lois.

Fait a Versailles, le 3 mars 1879.

Signé : Jules Grévy.

Par le Président de la République,

Le Ministre de I’Instruction publique et des Beaux-Arts,
Signé : Jules Ferry

Pour ampliation :

Le Chef du cabinet du secrétariat, Alfred Rambaud

Beaucoup de bruit pour rien ? Ou pour pas grand-chose, puisqu’il ne s’agit
in fine que de permettre a une association qui n’a rien de révolutionnaire
d’accéder a la personnalité morale et d’étre ainsi capable de demander au
Conseil d’Ftat, a chaque fois que ’occasion se présentera, 1’autorisation
d’accepter les dons et les legs qui lui seront faits... Ce que montre le dossier de
la Société Franklin, c’est que la personnalité morale des associations représente
alors beaucoup, pour les groupements a but non lucratif comme pour le pouvoir
en place. Certes, son cas est exceptionnel. Les reconnaissances d’utilité
publique sont peu nombreuses et parmi elles rares sont celles qui retiennent
autant attention du Conseil d’Etat. Mais il reléve de 1’« exceptionnel normal »
au sens de Carlo Ginzburg et de Carlo Poni : son caractére hors du commun
contraint les acteurs sociaux a expliciter — au moins partiellement — ce qui leur
parait d’ordinaire évident, ici les dangers et les nécessités de 1’utilité
publique'”’. L’Etat y apparait comme jaloux de ses prérogatives en matiére
d’intérét général, réticent a admettre que des organisations non lucratives
puissent accéder a un statut juridique qui leur donne les moyens d’y contribuer.
Ce dernier donne en effet a leurs activités une ampleur et une durée dont
I’utilité est systématiquement mise en balance avec les périls qu’elles
représentent pour les intéréts a long terme du public, des donateurs, du

101 Carlo Ginzburg et Carlo Poni, « La micro-histoire », Le Débat, n° 17, 1981/10, p. 133-136.
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Gouvernement, de I’Etat. La forme particuliére que revét 1’argumentation des
conseillers d’Etat en la matiére souligne a la fois I’arbitraire de la procédure et
ses limites. Elle est en effet contrainte par les enjeux politiques du moment
comme par un raisonnement jurisprudentiel dont on s’est efforcé de mesurer la
souplesse et les limites. Dans ses interstices se loge la possibilit¢ du
changement : en autorisant la Société Franklin, la haute assemblée crée un
précédent qui entrouvre le champ des possibles pour les associations du méme
type.
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Chapitre 3
Le bon grain et ’ivraie

Dans les années 1870, la rigueur de la législation n’est pas contrebalancée
par les pratiques administratives, qui manifestent, on 1’a vu avec la Société
Franklin, une prudence teintée de réticence a 1’égard des associations. Ces
derniéres n’obtiennent la personnalité morale qu’aprés un examen draconien de
la conformité de leurs activités a I’intérét général. Pour ce faire, les membres
du Conseil d’Etat s’appuient sur une définition de ’intérét général qui ne fait
I’objet d’aucun texte juridique mais qu’ils construisent au cours de 1’instruction
de chacun des dossiers en s’appuyant sur le droit existant, les précédents, leur
appréciation des impératifs gouvernementaux, leur perception des normes
sociales, leurs propres préférences religieuses et politiques. Toutes ces
considérations sont soupesées, confrontées, évaluées dans le débat qui se tient
au sein de la section de I’Intérieur et qui se prolonge a 1’assemblée générale du
Conseil d’Etat. La notion d’intérét général apparait ainsi a la fois centrale et
incertaine. Elle constitue le fil directeur des délibérations mais regoit une
acception mouvante, évoluant au fil des discussions et des cas traités. Le
Conseil d’Etat en effet « attache plus d’importance a 1’existence de la notion
qu’a son essence », comme le note trés justement Didier Truchet'.

Faut-il dés lors renoncer a déterminer sur le fond ce qu’elle signifie pour les
membres du Conseil d’Etat ? Entre 1872, date a laquelle le Conseil d’Etat est
réorganisé par I’Assemblée nationale trés conservatrice élue en 1871, et 1879,
date a laquelle il est épuré par les républicains vainqueurs des élections
législatives et sénatoriales, les mémes hommes ou presque se sont pourtant mis
d’accord pour accepter ou refuser la reconnaissance d’utilité publique de plus
de 137 associations : ils partageaient donc un certain nombre de représentations
que nous pouvons nous efforcer de restituer. Le cas de la Société
bibliographique®, évoqué dans le chapitre précédent, semble indiquer a cet
¢gard qu’ils n’adhéraient pas totalement aux ambitions des gouvernements
d’ordre moral, soucieux d’encourager tout groupement susceptible de
contribuer a la reconquéte religieuse du pays. Quelle était donc leur conception
de I’intérét général ? Et quelle part les associations devaient-elles selon eux y
prendre ?

Il n’est cependant pas sir que les archives qu’ils nous ont laissées nous
permettent de répondre pleinement a ces interrogations. Les dossiers que nous
avons consultés recelent certes de nombreux documents visant a justifier les

" Didier Truchet, Les fonctions de la notion d’intérét général dans la jurisprudence du Conseil
d’Etat, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 1977, p. 22.

*La demande de la trés catholique Société bibliographique a été repoussée par le Conseil
d’Etat en mars 1875 parce qu’elle affichait ouvertement son prosélytisme. Voir chapitre 2.
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décisions du Conseil d’Etat, a destination interne ou & Iintention du
Gouvernement ou des associations elles-mémes. Mais nous verrons que ces
justifications en disent finalement peu sur la notion méme d’intérét général (1).
En la matiére, la démarche inductive des sciences sociales nous en apprend
davantage qu’une herméneutique du discours. Nous enquéterons donc non plus
seulement sur les déclarations des acteurs mais sur les décisions qu’ils ont
effectivement prises. En nous effor¢ant de rendre compte des logiques
sous-jacentes au tri opéré par le Conseil d’Etat entre les demandes a accepter et
celles qu’il finit par repousser, nous pourrons ainsi mettre en évidence non
seulement les secteurs d’activités (2) mais aussi les modes d’organisation
privilégiés par le Conseil d’Etat en matiére d’utilité publique (3).

1. Définir Pintérét général
Les criteres impalpables de | utilité publique

Au regard du droit, la définition d’une association reconnue d’utilité
publique est relativement simple : il s’agit d’une association qui a été dotée de
la personnalité morale par une décision du Gouvernement, le Conseil d’Etat
entendu. Pour reprendre la typologie établie par Christian Plantin dans son
Dictionnaire de |’argumentation, qui nous servira ici de guide, il s’agit la
d’une définition par description. Elle est univoque, irréfutable puisqu’elle se
fonde sur des traits qui ne s’appliquent qu’a 1’objet défini. Mais elle ne « di[t]
rien de ce qu’est » utilité publique’.

Pour les conseillers d’Etat qui participent a la décision qui transforme de
simples associations autorisées en associations reconnues d’utilité publique,
une telle définition n’est d’aucune aide. Pour distinguer les groupements qui
bénéficieront de ce statut et ceux auxquels ils le refuseront, ils ont besoin d’une
définition opératoire : celle qui «associe a un terme X un ensemble
d’opérations qui permettent de contrdler son application adéquate, c’est-a-dire
de déterminer si tel individu est un X ou non »*, ici de savoir si telle ou telle
ceuvre pourrait étre reconnue d’utilité publique ou non.

Le principe général qui guide leur raisonnement est connu: peut étre
reconnu d’utilité publique « un établissement qui exerce une activité d’intérét
général »°. L’utilité publique désigne ainsi la contribution des ceuvres privées a
I’intérét général, qui doit constituer le critére a I’aune duquel leur accorder ou
non la personnalité morale. La difficulté¢ d’un tel critére, c’est qu’il n’est pas
décomposable en sous-critéres objectifs, que les conseillers d’Etat n’auraient

’ Christian Plantin, Dictionnaire de [’argumentation : une introduction aux études
d’argumentation, Lyon, ENS Editions, 2016, p. 186.

* Ibid., p. 187.

> Denis Truchet, Les fonctions de la notion d’intérét général... op. cit., p. 38.
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qu’a constater pour « reconnaitre » 1’utilité publique d’une association ou
d’une fondation. A cet égard, les archives confirment ce que le cas de la
Société Franklin tendait déja a montrer. Les notes que les rapporteurs versent
parfois aux dossiers des associations et les rares comptes rendus des
discussions en assemblée générale portent certes la trace d’une réflexion qui
s’attache a mettre en valeur les caractéristiques tangibles, voire comptables,
des ceuvres : patrimoine converti en valeur monétaire, composition du conseil
d’administration dont I’importance des membres se mesure quantitativement et
qualitativement, a partir de leurs titres et fonctions, et, pour les associations,
ancienneté en nombre d’années. Mais cette opération se heurte toujours peu ou
prou a une conception de I’utilité publique plus complexe et donc plus difficile
a déterminer.

On le voit bien a I’occasion du débat tenu en mars 1876 a I’assemblée
générale du Conseil d’Etat au sujet de la reconnaissance d’utilité publique de la
Société de linguistique. Léon Aucoc, qui bénéficie alors d’une grande autorité
en raison de son ancienneté®, y défend une définition a minima de 1’utilité
publique. Une fois le but « d’humanité ou de bienfaisance ou de science »
constaté dit-il,

«le Conseil recherche alors si [ces associations] ont des chances
d’avenir. Des chances d’avenir, le Conseil les trouve dans le caractére
des hommes qui se groupent en vue d’un but déterminé, dans les capitaux
qu’elles ont pu recueillir, dans les preuves de persévérance qu’elles ont
données dans leur courte existence, dans leurs travaux, leurs ceuvres de
différente nature. »’

Comme Paul Andral a propos de la Société Franklin quelques années plus
tard, il regrette « I’inexactitude de ces termes » — « au lieu d’employer les mots
‘la société est déclarée personne civile’, on s’est servi de ces expressions ‘la
société est déclarée d’utilité publique’ ». Il en résulte une « interprétation
regrettable » de la procédure qui est congue a tort comme donnant aux
établissements d’utilité¢ publique un caractére semi-officiel.

Mais il n’est pas plus entendu que Paul Andral. C’est en effet la these de
Victor Groualle qui s’impose dans les travaux de la section de I’Intérieur, dont
il est président :

« Toutes ces considérations sont trés bonnes pour indiquer que ces
sortes d’associations sont libres de se former ; mais ce n’est pas suffisant
pour justifier une déclaration émanant du Gouvernement et désignant
cette société comme d’utilité publique. Car c’est ce caractere [d’utilité

 Nomm¢ auditeur de 2° classe en 1852, il a gravi tous les échelons du Conseil d’Etat sous le
Second Empire avant d’étre confirmé dans ses fonctions en 1870 (dans la Commission
provisoire) et en 1872 (dans le nouveau Conseil).

" Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876 & I’assemblée générale du Conseil
d’Etat, p. 21, AN AL//1223.

87



publique] qu’il faut trouver, quand le Conseil d’Etat accorde une
déclaration de ce genre. »

Les termes employés nous renseignent sur I’opération que les conseillers
d’Etat croient mener lorsqu’ils approuvent un décret de reconnaissance d’utilité
publique. Pour ceux qui estiment n’avoir qu’a vérifier la nature du but et la
solidit¢ humaine et financiére de 1’association, il s’agit simplement de
« reconnaitre » ['utilit¢ des services rendus par le groupement, c’est-a-dire
constater quelque chose qui existe déja et qu’il faut simplement encourager.
Pour ceux qui au contraire sont sensibles au label d’utilité publique, il s’agit
plutot de faire une « déclaration », qui constitue un acte de langage au sens de
John L. Austin’, dans la mesure ou elle crée un étre moral qui n’existait pas
auparavant et qui revét un caractere public — c’est-a-dire au moins
partiellement étatique. Dans cette perspective, associations et fondations n’ont
pas a étre distinguées dans la mesure ou elles doivent toutes leur existence au
décret d’utilit¢ publique. La dimension performative de cette déclaration est
bien pergue par Victor Groualle, qui insiste sur « I’énonciation » de 1’utilité
publique par le Gouvernement, soulignant sa « portée » et affirmant qu’elle lui
parait « la chose la plus importante dans ces sortes de matiéres »'°.

L’adoption de ce dernier point de vue complique le travail de sélection du
Conseil d’Etat. Il interdit en effet 4 ses membres de s’appuyer sur une
définition opératoire pour déterminer 1’utilité publique des ceuvres. Les critéres
évoqués ci-dessus — nature du but, qualité des membres, solidité des finances,
ancienneté — sont certes passés au crible, mais ils ne sont ni suffisants ni
nécessaires pour doter une ceuvre de la personnalité morale : certains
groupements les satisfont tous mais ne sont pas pour autant reconnus d’utilité
publique, d’autres ne les remplissent que partiellement et réussissent pourtant a
obtenir le précieux label.

On I’a vu notamment a propos de la Société Franklin, pour laquelle le
critere du patrimoine — relativement faible en I’occurrence — n’a quasiment pas
pesé dans la discussion. Ce qui s’est révélé décisif au contraire, c’est la mise en
rapport des divers intéréts — celui de 1’Etat, du Gouvernement, de ’association
elle-méme, de ses donateurs et usagers, du reste de la population — qui
constituent aux yeux des conseillers d’Etat 1’intérét général. Une partie de ces
intéréts sont objectivables : I’avis du maire, celui du ministre de I’Intérieur ou
de I’Instruction publique et des Beaux-Arts, rendent compte de I’intérét qu’il y
aurait pour la commune ou pour le Gouvernement a reconnaitre d’utilité
publique 1’association ; les dirigeants de [’association ont également pu

8 .

1bid., p. 23.
? John L. Austin, How to Do Things with Words, New York, Oxford University Press, 1962,
166 p.
' Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876... op. cit., p. 22-23. Cette
discussion est a rattacher a la discussion théorique relative a la personnalit¢ morale (réalité
sociale ou fiction juridique ?), qui n’en est alors qu’a ses débuts. Voir chapitre 1.
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motiver leur demande, par écrit ou lors des entretiens avec le rapporteur ; dans
certains cas, le Conseil d’Etat s’appuie aussi sur les testaments des donateurs,
pour s’assurer que leurs volontés sont bien respectées par les animateurs de
I’ceuvre qu’ils ont contribué a créer ou a doter.

La plupart du temps cependant, les intéréts que les conseillers d’Etat
prennent en compte n’ont pas ¢été exprimés par les intéressés. Ils ont été
formulés par certains membres du Conseil d’Etat, discutés, tantot repousses,
tantot validés par la majorité de la section ou de 1’assemblée. Au cceur du
raisonnement et des échanges auxquels donne lieu la procédure de
reconnaissance d’utilité publique, il y a donc des critéres qui ne relévent pas
seulement d’¢éléments factuels qu’il suffirait de constater ou de revendications
dont il faudrait tenir compte, mais qui procédent aussi et surtout d’une
appréciation née au sein méme de la haute assemblée, de la confrontation des
différents points de vue exprimés par ses membres.

L’évidence de ['utilité publique

La procédure de reconnaissance d’utilité publique repose ainsi davantage
sur la délibération que sur la vérification d’un certain nombre de critéres
matériels et formels. Pour nous faire une idée de ce que représente 'utilité
publique des ceuvres privées pour les membres du Conseil d’Etat, il nous faut
par conséquent nous pencher sur le contenu qu’ils lui donnent lorsqu’ils
argumentent en la mati¢re. Il ne s’agit donc plus de s’interroger sur leur
définition opératoire de I’utilité publique — nous venons d’en constater les
limites — mais plutdt sur les définitions essentialistes — celles qui expriment
« ce qu’est la nature méme de la chose, c’est-a-dire I’essence stable et pérenne
du défini »'' — qu’ils sont amenés a développer au cours des débats.

A cet égard, les deux discussions dont nous avons retrouvé le compte rendu
pour cette période — a propos de la Société de linguistique et de la Société
Franklin'? — sont malheureusement décevantes. Alors que la portée de la
procédure ou les effets de la décision sur la jurisprudence sont longuement
débattus, 1’utilité des activités des deux associations est rapidement évoquée.
Lorsqu’on s’arréte sur les rares passages ou elle est abordée, force est de
constater qu’elle est affirmée plutdét que définie ou méme argumentée : la
Société Franklin « poursui[t] un but fort utile », « une société qui a un but aussi

' Christian Plantin, Dictionnaire de I’argumentation... op. cit., p. 188.

'2 Comme on I’a rappelé dans le précédent chapitre, les reconnaissances d’utilité publique sont
en général rapidement tranchées par 1’assemblée générale du Conseil d’Etat. Les discussions
dont elles font 1’objet sont rarement prises en note, & moins que le président de la séance ne
juge I’affaire importante (voir I’article 31 du décret du 24 aoit 1872 portant réglement intérieur
du Conseil d’Etat, Journal officiel de la République francaise, 25 aoit 1872, p. 5682-83). Il est
par ailleurs tout a fait possible que certains comptes rendus se soient perdus.
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utile », « une chose bonne et utile »'*; la Société de linguistique est « trés
méritante », ses efforts « seront toujours utiles », « il y a utilité publique a
pousser a fond I’é¢tude de I’histoire de la terre et de ’homme lui-méme »,
« I’étude de I’histoire est d’utilité publique, ce n’est pas douteux »'*.

Les débats relatifs a la reconnaissance d’utilité¢ publique conduisent ainsi les
conseillers d’Etat a argumenter a propos de tout sauf de I’utilité publique,
comme si [’instruction préalablement menée par les préfectures et les
ministeres avait suffi a 1’établir et qu’ils n’avaient qu’a la consacrer sans avoir
besoin d’en donner une définition explicite. A plus d’un siécle de distance, que
tirer de leurs échanges sinon cette affirmation tautologique selon laquelle une
association d’utilité publique doit avant toute chose étre utile au public ? Ce
qui nous manque en effet, c’est le socle de représentations partagées qui permet
a ces grands serviteurs de DI’Etat de poser, avant toute discussion sur
I’opportunité jurisprudentielle et politique de telle ou telle décision, que la
Société de linguistique ou la Société Franklin présentent des propriétés qui les
rendent 2 méme d’intégrer la catégorie des associations reconnues d’utilité
publique. Autrement dit, leur raisonnement n’est pas forcément tautologique
sur le moment — tout porte a croire qu’il repose sur un enchainement d’idées
cohérent quoique non exprimé. Mais il apparait comme tel aujourd’hui, car le
temps a soustrait & notre compréhension les chainons implicites qui faisaient
tenir leur argumentation.

Il est néanmoins possible de repérer au sein de leurs discussions un certain
nombre d’indices renvoyant a ces représentations partagées. Lorsque le débat
quitte les sentiers battus des critéres objectifs pour prendre les chemins tacites
de D’évaluation axiologique, les conseillers d’Etat ne se contentent pas
d’affirmer I’« utile » ou I’« utilité » des associations. Ils font aussi état, par
petites touches, d’une certaine « économie de la grandeur »'*. Le monde qu’ils
esquissent est d’abord fondé sur une hiérarchie des étres qui transparait dans
certaines comparaisons. Pour soutenir la reconnaissance d’utilité publique de la
Sociét¢ de linguistique, Henry Durangel, directeur de 1’administration
départementale et communale au ministére de I’Intérieur et conseiller d’Etat en
service extraordinaire, développe par exemple un argument a fortiori qui n’est
pas contesteé :

«Le Conseil a reconnu, il y a une heure, comme ¢établissement
d’utilité¢ publique une société dite d’encouragement de la joaillerie, de la
bijouterie et de l’orfévrerie [...] et tous ceux qui connaissent les
associations entre ouvriers savent ce qu’elles peuvent présenter de
dangereux. Le Conseil a donc reconnu un établissement qui n’était pas

1 Compte rendu in extenso des débats des 23 et 30 janvier 1879 & I’assemblée générale du
Conseil d’Etat, AN AL//1231, ici celui du 23 janvier 1879, p. 27, 28 et 43.

'* Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876... op. cit., p. 17-18 et 24.

'S Luc Boltanski et Laurent Thévenot, De la justification : les économies de la grandeur, Paris,
Gallimard, 1991, 484 p.
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d’une grande utilité publique [...] Il semble bien difficile de se montrer si
soupconneux quand il s’agit d’une société comme celle-ci, quand on a été
si bienveillant pour des sociétés qui ne présentaient pas une utilité bien
grande. »'°

Une association d’ouvriers apparait ainsi comme moins utile qu’une
association de savants. La hiérarchie sociale ici avancée par le représentant du
ministére de I’Intérieur est confirmée dans les deux discussions par la plupart
des intervenants : du coté des étres supérieurs, les membres de la Société de
linguistique, « éminents, considérables, dignes de tout respect», « trés
distingués » et « fort honorables », et ceux de la Société Franklin, tout aussi
« honorables », qui recommandent de «bons livres» représentant
« I’enseignement le meilleur a donner aux masses » ; du coté des Etres
inférieurs, les ouvriers, comme ceux de la joaillerie, de la bijouterie et de
I’orfévrerie, qui se plaisent au « cabaret », jouissent de « plaisirs grossiers » et
lisent de « mauvais livres » — « les romans feuilletons, les petits ouvrages
illustrés »'”.

Au cours des débats émerge en outre une évaluation de « I’esprit » des
membres de ces associations, que leur supériorité reconnue ne semble pas
prémunir contre les « doctrines dangereuses ». Les travaux philologiques de la
Société de linguistique, qui comprend parmi ses membres Ernest Renan, auteur
d’une trés controversée Vie de Jésus (1863), sont analysés de prés. La encore
I’échelle de valeurs a partir de laquelle ils sont jugés est transparente : elle
oppose « le caractére philosophique et anti-religieux » et plus largement les
« questions brllantes » (celles qui, a travers la question de 1’origine des
langues, touchent a la Genese), le « poison » de certaines « tendances », aux
« choses fort sérieuses », « arides » certes, mais « qui honorent véritablement
I’esprit humain » et qui apportent « honneur et profit pour la France »'®. Il n’est
jamais question de remettre en cause les valeurs associées a cette dichotomie,
qui semble faire I’objet d’un « accord préalable »'° : ce qui est discuté en effet,
c’est le positionnement de 1’association — « anti-religieux » ou « élevé » ? —
sans que ces catégories ne soient discutées.

' Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876... op. cit., p. 25-26.
L’identification des maitres joaillers de la Société d’encouragement de la bijouterie, joaillerie
et orfevrerie & des « ouvriers » n’est pas remise en cause par ses interlocuteurs. Elle est
pourtant trés contestable : comme leur président, Charles Martial Bernard, ce sont des artisans
d’élite, qui fournissent les chefs d’Etat et les ministéres aussi bien que les grandes fortunes.

"7 Voir les comptes rendus in extenso des discussions des 16 mars 1876, op. cit., et des 23 et 30
janvier 1879 a I’assemblée générale du Conseil d’Etat, AN AL//1231.

' Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876... op. cit., passim.

' Chaim Perelman et Lucie Olbrechts-Tyteca, Traité de [’argumentation : la nouvelle
rhétorique, Paris, Presses universitaires de France, 1976 [1958], p. 18.
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Une utilité d’ordre moral ?

Sous cet angle, les membres du Conseil d’Etat ressemblent fort aux hommes
de I’ordre moral, dont I’ancien diplomate et sénateur Alphonse Chodron de
Courcel décrit fort bien les motivations. « Depuis les chevau-légers de
I’extréme droite jusqu’aux simples conservateurs sans étiquette ni préférence
marquée » écrit-il en 1902, ils formaient une coalition unie « par le sentiment
d’un péril commun et nouveau » :

« Charmés et surpris a la fois de se rencontrer pacifiquement dans les
mémes salons, ces représentants des différentes étapes du siecle, trop
longtemps divisés par de funestes rivalités politiques, s’unissaient, la
conscience plus a I’aise, pour une tache simplement patriotique a leurs
yeux, persuadés qu’en défendant les principes de 1’ordre moral, ils
travaillaient a la sauvegarde de traditions qui étaient nécessaires a la
permanence de notre pays parmi les grandes nations du monde. Le
combat pour les intéréts religieux, attaqués avec plus de véhémence
encore que les autres vestiges du passé, ajoutait a leur alliance un air de
Croisade qui ne paraissait pas messéant a des hommes dont plusieurs
portaient des noms confondus depuis des siecles avec 1’antique grandeur
de notre race. »*°

Quoique élus ou nommés par ces nouveaux croisés, les conseillers d’Etat ne
sauraient cependant participer a la reconquéte religieuse du pays sans
méconnaitre les intéréts de I’Etat. C’est ainsi en leur nom qu’ils refusent a la
fois les associations suspectées de vouloir nuire a la religion et celles qui se
livrent au contraire a un prosélytisme susceptible de troubler I’ordre public.
Aprées ’avis de rejet opposé a la trés catholique Société bibliographique en
mars 1875, les interrogations soulevées a propos de la Société Franklin le
confirment. Ici aussi il s’agit de sonder I’« esprit » de 1’association, mais cette
fois pour lui interdire toute propagande. « Cette société peut-elle dévier ? »
demande Paul Andral, avant de préciser : « Elle le peut en se laissant aller a
faire de la propagande, soit politique, soit religieuse, et cela serait fort
dangereux »*'. Les associations sont ainsi tacitement invitées a une bien-
pensance définie en creux, respectueuse de la religion sans 1’ériger pour autant
en drapeau, apolitique mais loyale au pouvoir en place — dont elles doivent
accepter le controle étroit.

L’opinion de ces grands serviteurs de I’Etat n’est bien sir pas homogéne.
Les débats étudiés ici suffisent a le montrer. Parmi les intervenants qui
participent aux deux discussions, Anatole de Ségur, frére de I’évéque

20 Alphonse Chodron de Courcel, Notice sur la vie et les travaux de M. Louis Buffet, Paris, Ph.
Renouard, 1902, p. 97-98.
! Compte rendu in extenso de la discussion du 23 janvier 1879... op. cit., p. 50.
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ultramontain du méme nom et ami intime de Louis Veuillot >, assume son
catholicisme tout en affirmant sa méfiance a I’égard de toute association
militante, y compris lorsqu’elle est « composée de ses amis et des meilleurs
catholiques »>. Léopold de Gaillard-Lavaldéne, plus libéral**, manifeste dans
les deux cas son accord avec les principes professés par Anatole de Ségur, mais
c’est a chaque fois pour en déduire une conclusion contraire, prononcée en
faveur de ces associations qui présentent selon lui des garanties suffisantes.
Charles Tranchant, passionné d’histoire et trés investi dans les sociétés
savantes®, milite pour la reconnaissance d’utilité publique de ce type de
groupements, dont il se révele bon connaisseur des mérites et des besoins. Le
vice-président du Conseil d’Etat, Paul Andral, et les présidents de section Léon
Aucoc et Victor Groualle, se contentent quant a eux, en juristes>®, de relever les
points de doctrine, défendant, on 1’a vu plus haut, des conceptions divergentes
au sujet de la procédure elle-méme.

Il n’y a cependant pas entre eux de désaccords irréconciliables. Quelque
trente ans plus tard, le fils d’Anatole de Ségur, Pierre de Ségur, ancien auditeur
au Conseil d’Etat, se remémore, sans doute avec un peu de complaisance, le
doux commerce qu’il entretenait alors avec ses collégues :

«on ne saurait imaginer milieu plus sympathique, plus simplement
cordial, j’allais écrire plus familial. Malgré la différence des grades, des
ages, des origines, — les uns issus du régime impérial, les autres ne datant
que de la République — a tous échelons de la hiérarchie, depuis le
président Andral, ’aménité et la bienveillance en personne, jusqu’au plus
modeste auditeur, partout une camaraderie affectueuse, une fraternelle
entente, partout ’abandon, la confiance, le ton de la bonne compagnie.
On elt pu se croire dans un ‘cercle’, un cercle ou 1’on causerait
beaucoup, mais ot I’on travaillerait aussi ».*’

2 Roland Drago, Jean Imbert, Jean Tulard et Frangois Monnier, « Ségur, Anatole Henri
Philippe de », Dictionnaire biographique des membres du Conseil d’Etat 1799-2002, Paris,
Fayard, 2004, p. 353.

> Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876... op. cit., p. 19.

24 Avant d’étre élu conseiller d’Etat en 1872, il s’est fait connaitre comme journaliste,
notamment au Correspondant, relancé dans les années 1850 par le comte de Montalembert et
dont il a été directeur de rédaction. Son monarchisme modéré et son catholicisme libéral en ont
fait un ennemi du Second Empire, auquel il n’a jamais voulu se rallier. Son intransigeance a
1’égard de Napoléon III lui a paradoxalement permis d’intégrer le Conseil d’Etat.

211 est notamment membre de la Société de I’histoire de Paris et de 1’fle-de-France et, on I’a
vu, de la Société Franklin. Voir sa fiche sur le site du Comité des travaux historiques et
scientifiques : http://cths.fr/an/savant.php?id=841

*Ils font partie des « professionnels » du Conseil d’Etat, nommés pour leurs compétences
juridiques plus que pour leurs orientations politiques. Vincent Wright, « L’épuration du
Conseil d’Etat en juillet 1879 », Revue d’histoire moderne et contemporaine, tome XIX,
octobre-décembre 1972, p. 621-653, ici p. 637.

" Pierre de Ségur, « Albert Vandal », Revue des deux mondes, tome 60, novembre 1910,
p. 241-276, ici p. 247.
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Le ton est proche de I’extrait cité plus haut, a propos des hommes de 1’ordre
moral : le conservatisme de leurs opinions autant que la sociabilité de « salon »
ou de « cercle » réunissent ces hommes, qui tiennent néanmoins a souligner
leurs divergences politiques, toute relatives.

Au-dela des relations personnelles, la logique institutionnelle conduit par
ailleurs les membres du Conseil d’Etat a adhérer aux décisions prises
collectivement. Lorsqu’ils prennent la parole en assemblée générale, ils font
référence aux positions « du Conseil » et assument ses avis a travers [’usage du
pronom « nous », qui efface les désaccords émis avant le vote final. La valeur
de ce « nous » est analogue a celle que Bruno Latour attribue au « vous » a la
fois singulier (vous, le Conseil) et collectif (vous, les membres du Conseil)
qu’il repére, a la fin des années 1990, dans les débats de la haute assemblée :
« le corps souverain auquel on s’adresse se compose donc a la fois de deux
cents années de conseillers agrégés en une unique et majestueuse pensée ne
varietur, tout en faisant ’effet d’'une voix obscure et changeante qu’il faut,
comme celle de la Pythie, ne jamais cesser d’interpréter, de sonder, d’éclairer,
voire de rectifier »**.

Les comptes rendus dont nous disposons nous ont permis de lever une partie
du voile sur 'utilité¢ publique des associations telle qu’elle est congue par le
Conseil d’Etat, quelque composite que soit sa voix. Nous n’en tirons cependant
qu’une compréhension limitée. Elle ne concerne que les associations dont la
reconnaissance d’utilité publique pose probléme et pour lesquelles les débats
ont donc été pris en note, n’évoquant qu’en passant les groupements pour
lesquels elle est plus courante : les ceuvres de bienfaisance les mieux dotées
financiérement. Elle ne nous apparait en outre qu’indirectement, a travers des
indices épars qui nous renseignent sur I’état d’esprit dans lequel les demandes
de reconnaissance d’utilit¢ publique sont accueillies, mais qui ne disent
finalement pas grand-chose de la portée de la notion, ou, pour poursuivre notre
réflexion sur ses définitions, de son extension, c¢’est-a-dire des « étres qu’[elle]
permet de désigner »*.

2. Les bonnes ccuvres
Etat des lieux

Entre 1872 et 1879, le registre des affaires administratives conservé dans les
archives du Conseil d’Etat indique que les gouvernements ont transmis au
Conseil d’Etat les demandes en reconnaissance d’utilit¢ publique de 152

* Bruno Latour, La fabrique du droit : une ethnographie du Conseil d’Etat, Paris, La
Découverte, 2002, p. 25.
*% Christian Plantin, Dictionnaire de I'argumentation... op. cit., p. 187.
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associations ou fondations®’. En recoupant ces informations avec la liste des
décrets de reconnaissance d’utilit¢é publique publiée annuellement dans la
Collection complete des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du
Conseil d’Etar’’, nous arrivons au chiffre de 169, qui ne doit pas étre trés loin
de la réalité. Sur la méme période, 137 de ces demandes ont été approuvées par
le Conseil d’Etat’”, dont sept aprés un premier refus et le dépot d’un nouveau
dossier. Parmi les 32 établissements restants, onze ont été¢ reconnus d’utilité
publique aprés 1’épuration du Conseil d’Etat, dont quatre demandes déposées
aupres de I’ancien Conseil (trois premiéres demandes et une resoumission
aprés un premier refus) et sept demandes déposées aupres du nouveau Conseil
apres un ou deux refus de I’ancien. La sélection se fait en effet d’abord dans les
préfectures et les ministéres, le Conseil d’Etat se contentant de vérifier la
conformité des décisions gouvernementales a I’intérét général. La haute
assemblée valide généralement les décisions du pouvoir exécutif — environ
10 % des demandes qui lui ont été transmises sont définitivement repoussées,
et encore trouve-t-on parmi elles des demandes que le Gouvernement
souhaitait en réalité refuser, en laissant le Conseil d’Etat en endosser la
responsabilité®®. L’opération peut prendre du temps: entre le rapport du

% Comme on 1’a vu au chapitre premier, les associations rassemblent des individus autour d’un
méme but tandis que les fondations se forment a partir d’un patrimoine. Dans la mesure ou le
droit frangais est alors muet sur les fondations et qu’elles sont par ailleurs confondues avec les
associations dans la procédure de reconnaissance d’utilité publique, les juristes francais ont a
I’époque tendance a relativiser les différences qui permettent de les distinguer. Dans les
archives que nous avons consultées, les fondations qui s’affichent comme telles sont d’ailleurs
rares (trois sur 152 demandes de reconnaissance d’utilité publique entre 1872 et 1879) mais on
découvre au détour de certains dossiers d’autres fondations (quinze, ce qui fait monter le
chiffre des fondations a 18 sur 152 entre 1872 et 1879) ou des associations nées des années
plus t6t d’une fondation plus ou moins réguliére. L’essentiel du point de vue administratif et
juridique est que la reconnaissance d’utilité publique débouche sur la création d’une fondation,
alors qu’elle donne un nouveau statut juridique & des associations déja existantes. A
I’exception du critére de I’ancienneté, qu’il est bien sir impossible d’exiger d’une fondation,
les dossiers de reconnaissance d’utilité publique traitent de fagon identique les ceuvres de
bienfaisance adossées a une fondation ou gérées comme des associations : aux yeux des
ministéres et du Conseil d’FEtat, elles apparaissent en effet composées des mémes éléments
structurants, a savoir un conseil d’administration gérant un budget en fonction des statuts de
I’ceuvre. Voir a ce sujet le chapitre 8.

! Jean-Baptiste Duvergier (dir.), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d’Etat, Paris, Guyot et Scribe, puis Larose, puis Sirey, années
1870 a 1914.

32 Voir Annexe 1.

11 est rare de trouver dans les dossiers une demande explicite du Gouvernement en ce sens.
Pour la période 1872-1879, nous n’en avons pas d’exemple. Mais I’insistance avec laquelle
certains rapports ministériels soulignent les inconvénients de telle ou telle reconnaissance
d’utilité publique nous laisse penser que les services concernés n’y sont en réalité pas
favorables. C’est le cas du rapport rédigé le 14 juillet 1876 par le directeur de 1’administration
départementale et communale, Henry Durangel, a propos de 1’Association générale d’Alsace-
Lorraine : les services rendus par le groupement font certes 1’objet de longs développements
mais ils sont contrebalancés en conclusion par I’évocation des « susceptibilités » que le soutien
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ministre ou du directeur du service approuvant la demande et 1’adoption du
décret par le Conseil d’Etat, il se passe quelques jours ou des années suivant les
cas — un peu moins de 10 mois en moyenne.

Les choix opérés par le Conseil d’Etat en la matiére sont partiellement
motivés. Dans certains cas, le dossier ne comprend que le projet de décret
approuvé. Mais une centaine d’entre eux présentent des notes — la plupart du
temps des demandes de précisions ou de modifications des statuts adressées au
ministére et transmises aux représentants des ceuvres, qui nous renseignent
indirectement sur les difficultés soulevées par la demande. Les refus font en
outre régulicrement 1’objet d’avis : une quinzaine ont ét¢ émis sur toute la
période. Leurs motivations restent cependant minimales, conformes en cela au
laconisme du Conseil d’Etat, que Pierre Brunet décrit comme « légendaire »°* :
il faut en dire le moins possible, pour ne pas contraindre outre mesure les
décisions & venir. Les « raisons des raisons »°° exprimées durant les assemblées
générales sont donc en grande partie évacuées au profit de formules a la fois
condensées et vagues, qui peuvent tre publiées sans trop restreindre la marge
de manceuvre des gouvernements. Il nous faudra donc les analyser avec plus de
prudence encore que les comptes rendus des discussions — a destination interne
— sur lesquels nous nous sommes appuyée jusqu’a présent. Avis et notes nous
seront néanmoins utiles pour confirmer la définition de 1’utilité publique que
nous cherchons a dégager, non plus & partir du discours des conseillers d’Etat
mais a partir des décisions qu’ils ont effectivement prises, souvent en étroite
collaboration avec les ministéres concernés, en faveur ou contre la
reconnaissance d’utilit¢ publique de ces 169 associations ou fondations.

Un premier état des lieux semble indiquer que les reconnaissances d’utilité
publique des années 1870 s’inscrivent dans la logique des pratiques
antérieures. Elles sont a peine plus nombreuses que celles adoptées sous le
Second Empire (une vingtaine par an, si I’on s’en tient a la période 1872-1879,
contre une quinzaine sous le régime impérial), a I’origine selon Colette Bec
d’un « accroissement sensible » en la matiére™, et concernent peu ou prou les

gouvernemental risque de susciter chez « les nouveaux maitres de nos anciennes provinces » et
des « difficultés » qu’il pourrait ainsi provoquer « dans nos relations extérieures» avec
I’Allemagne. Le 9 aoiit suivant, le Conseil d’Etat adopte un avis de rejet assez copieux, qui
s’achéve justement sur «les difficultés internationales » que la reconnaissance d’utilité
publique d’une telle association pourrait soulever. Voir le rapport du directeur de
I’administration départementale et communale daté du 14 juillet 1876 et 1’avis adopté le 9 aofit
1876 par le Conseil d’Etat dans le dossier de demande en reconnaissance comme établissement
d’utilité publique de I’ Association générale d’ Alsace-Lorraine, AN AL//256.

** Pierre Brunet, « Le style déductif du Conseil d’Etat et la ligne de partage des mots », Droit et
société, n° 91, 2015/3, p. 545-561, ici p. 551.

3 Ibid., p. 551.

3 Colette Bec, Assistance et République : la recherche d’un nouveau contrat social sous la III°
République, Paris, Les Editions de I’ Atelier, 1994, p. 126. Le décompte, repris 4 Henri Monod,
ne tient compte que des ceuvres de bienfaisance : de 73 associations et fondations reconnues
d’utilité publique entre 1840 a 1859, on serait passé a 179 entre 1860 et 1879 (Revue des
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mémes secteurs — et dans les mémes proportions — que les établissements
d’utilit¢ publique existant avant 1872. Une analyse plus resserrée nous
permettra néanmoins de repérer des évolutions, qui portent nettement la
marque de I’ordre moral. La mise en place de gouvernements républicains
apres la crise du 16 mai 1877 et la soumission de Mac Mahon, en décembre de
la méme année, n’y change pas grand-chose. Les quelques innovations
proposées par les ministéres sont repoussées par le Conseil d’Etat ou, comme
dans le cas de la Société Franklin, longuement discutées. Face aux réticences
de la haute assemblée, les ministéres semblent avoir de toute fagon décidé de
temporiser : le nombre des demandes transmises aux Conseil d’Etat se raréfie,
et avec lui, le nombre de reconnaissances d’utilité publique, comme le montre
le graphique ci-apres :

Figure 3. Nombre de demandes de reconnaissance d’utilit¢ publique
transmises par les ministeéres et nombre de décrets de reconnaissance d’utilité
publique approuvés par le Conseil d’Etat de 1871 a 1880°".
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Source : base de données personnelle
La charité d’abord ?

’ ’ . ., ,38 .
Le secteur le plus représenté est sans conteste celui de la charité¢™, qui
représente un peu plus de la moiti¢ des ceuvres reconnues d’utilité publique :

établissements de bienfaisance, 1900, p. 298). Les listes dont nous disposons, établies en 1891
et 1926, semblent le confirmer mais nous ne pouvons I’affirmer dans la mesure ou elles ne font
état que des établissements existants a ces dates, ce qui conduit a sous-estimer les
reconnaissances d’utilité publique les plus anciennes. Voir Revue générale d’administration,
janvier 1891, p. 38 et suiv. et Office central des ceuvres de bienfaisance, Recueil des ceuvres,
associations et sociétés reconnues d utilité publique, Paris, s. n., 1926.

" Nous n’avons tenu compte ici que des dossiers effectivement repérés dans les archives du
Conseil d’Etat : les chiffres indiqués par le graphique ne correspondent donc pas & ceux de la
liste figurant en annexe (Annexe 1). En raison du décalage temporel entre la demande et la
reconnaissance d’utilité publique, les reconnaissances constatées a telle date ne correspondent
pas forcément aux demandes transmises a la méme date.

*® Dans les intitulés et les statuts des ceuvres, ainsi que dans les dossiers d’instruction de leurs
demandes de reconnaissance d’utilit¢ publique, «charité », « bienfaisance » et
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une vingtaine d’hdpitaux, hospices et asiles, auxquels s’ajoutent une dizaine
d’orphelinats, cing créches, trois sociétés protectrices de 1’enfance, quelques
associations secourant les pauvres a domicile et prés de dix ceuvres de
patronage (jeunesse ouvriere, apprentis, anciens détenus, sourds et muets). Une
grande partie d’entre elles affiche une appartenance confessionnelle dans son
titre ou ses statuts, généralement catholique, mais pas seulement (pres de 10
ceuvres affichent leur protestantisme, une ceuvre se dit israélite)””. Leur assise
financiere est trés variable. Les chiffres dont nous disposons sont par ailleurs
difficiles a comparer — les comptes financiers ont souvent disparu des dossiers
et les rapports émanant du ministére de D’Intérieur varient dans leurs
indications — insistant en fonction de [’établissement sur la valeur de
son « actif », de ses « immeubles », de son « capital de réserve », de son
« encaisse » ou des dons et legs attendus — quand ils ne se contentent pas d’une
allusion vague a la situation financiere de I’ceuvre, « suffisante », « bonne » ou
« treés satisfaisante ». Si ’on tient compte de la soixantaine de dossiers qui
donnent des données comparables, les ceuvres affichent un actif de 100 000
francs en moyenne, 120 000 si I’on integre au calcul les fondations les mieux
dotées (jusqu’a quelques millions de francs).

La majorit¢ de ces associations ou fondations relévent de pratiques
charitables anciennes, qui s’adressent a des publics peu différenciés. Le
mouvement de séparation des fonctions hospitaliéres et asilaires qui caractérise
le XIX" siécle est loin d’avoir atteint tous ses effets : hdpitaux, hospices ou
asiles accueillent encore toutes sortes d’indigents, orphelins, vieillards,

« philanthropie » (et leurs homologues « assistance » et « secours ») désignent une méme
réalité — I’aide bénévole a ceux qui sont dans le besoin — avec des connotations différentes.
« Ainsi, en France, charité était utilisé par les catholiques, tandis que les laiques et les hommes
des confessions minoritaires préféraient philanthropie, bienfaisance pouvant apparaitre dans ce
contexte sémantique comme un terme neutre, disponible pour étre utilisé par les pouvoirs
publics », notent ainsi Stéphane Baciocchi, Thomas David, Lucia Katz, Anne Lhuissier, Sonja
Matter et Christian Topalov, « Les mondes de la charité se décrivent eux-mémes. Une étude
des répertoires charitables au XIX® et début du XX° siécle », Revue d’histoire moderne et
contemporaine, n° 61-3, 2014/3, p. 28-66, ici p. 28-29. Comme I’ont souligné Thomas
Depecker, Anne Lhuissier et Christian Topalov, il en résulte pour I’historien une « difficulté
d’écriture » puisque les mots qui lui permettent de décrire cette réalité sont tous situés,
affectivement, moralement, socialement, politiquement. Suivant leur exemple, nous nous
contenterons ici d’indiquer que nous les employons indifféremment quand nous les reprenons a
notre compte et chargés de leurs valeurs historiques quand nous les mettons entre guillemets.
Thomas Depecker, Anne Lhuissier et Christian Topalov, « Des causes et des ceuvres : les
lexiques de la bienfaisance a Paris en 1900 », Revue d histoire de la protection sociale, n° 8,
2015/1, p. 18-44, ici p. 24.

*% Pour comparaison, le recensement de 1872 compte pour la France entiére, soit 36 102 921
personnes, 35 587 703 catholiques (soit 98 % de la population), 580 557 protestants (soit 1,6 %
de la population), 49 439 israélites (0,1 % de la population) et 81 951 personnes sans culte
(0,23 %). Comme le souligne Emile Poulat, ces chiffres sont a prendre avec précaution compte
tenu de la difficult¢ a se déclarer non catholique. Emile Poulat, « Les cultes dans les
statistiques officielles en France au XIX® siécle », Archives de sociologie des religions, n° 2,
1956, p. 22-26, ici p. 24.
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invalides, malades. La demande de reconnaissance d’utilit¢ publique est
souvent provoquée par une donation ou par un legs et conduit en général, de
fagon peu perceptible pour les acteurs concernés, a modifier 1’organisation de
I’ceuvre, qui en ressort a la fois plus spécialisée et plus autonome — en tout cas
formellement.

Le cas de I'orphelinat de gargons de Pont-Saint-Esprit (dans le Gard) en est
un bon exemple®™. Situé dans une commune de moins de 5000 habitants, il
dispose d’un immeuble et de ses dépendances ou il accueille une vingtaine
d’enfants (18 lorsque la demande de reconnaissance d’utilit¢ publique est
soumise au Conseil d’Etat, en 1874). 1l est difficile de dater précisément les
débuts de I’ceuvre. L’accueil des orphelins fait en effet partie des missions de
I’hopital de Pont-Saint-Esprit depuis sa fondation a la fin du XIII® siécle.
Depuis la fin du XVII siécle, il est entre les mains des Filles de la Charité de
Saint-Vincent-de-Paul, qui décident au milieu du XIX® siécle d’héberger les
garcons dans la maison de la supérieure de 1’époque, Joséphine Littaye. C’est
le début de I’autonomisation de 1’ceuvre, qui se maintient dans les murs avec la
bienveillance relative des héritiers successifs, contraints par le testament
Littaye d’entretenir 1’orphelinat — dorénavant appelé « Orphelinat Littaye »
mais toujours géré par la congrégation religieuse.

En 1871, les heureux légataires préférent cependant s’en séparer. Un proces
intenté par 1’exécuteur testamentaire du dernier propriétaire devant le tribunal
d’Uzes leur interdit en 1872 de le faire au profit de 1’hopital et les contraint a
doter I’ceuvre d’une somme de 70 000 francs, a verser a la municipalité. Cette
derniére obtient en 1876 du Conseil d’Etat la reconnaissance d’utilité publique
de I’orphelinat, qui devient donc un établissement séparé de 1’hdpital, méme si
les statuts confient sa gestion aux Filles de la Charité et sa direction a un
conseil d’administration formé dans sa premicre version par la commission
administrative de I’hopital. L’ceuvre reste privée, son fonctionnement parait
inchangé, mais elle peut s’ouvrir a ’avenir aux élites locales, avides de
retrouver un peu de pouvoir sur 1’organisation de la bienfaisance®'.

Le reste des groupements reléve plutot du patronage, soutenu par la bonne
société du lieu. Creches et secours a domicile s’organisent ainsi autour de

* Dossier de demande en reconnaissance comme établissement d’utilit¢ publique de
I’orphelinat Littaye a Pont-Saint-Esprit (Gard), AN AL//116.

' Aux termes de la loi du 21 mai 1873, le maire est membre de droit de la commission
administrative de 1’hopital, de méme que le curé et, le cas échéant, le délégué du conseil
presbytéral ou du consistoire israélite. Mais les cinq autres membres sont nommés par le préfet
sur liste de présentation, ce qui occasionne des « conflits chaque jour plus nombreux » entre les
municipalités et les commissions — si [’on en croit le député Victor Plessier, qui propose en
1879 de « restituer aux conseils municipaux la nomination des commissions administratives
des hospices et des hopitaux et des bureaux de bienfaisance ». Annexe n° 1150, Journal officiel
de la République frangaise, 5 mars 1879, p. 1705-1708. Pour une étude des différentes formes
qu’ont prises les commissions administratives de 1796 a 1941, voir Jean Imbert (dir.), Histoire
des hopitaux en France, Toulouse, Privat, 1982, p. 293 et suiv.
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comités locaux — notamment féminins — avec le soutien de souscripteurs plus
ou moins titrés. Certains sont trés anciens et recrutent parmi les anciens
notables, a l’instar de 1’Association de charité pour visiter et secourir les
pauvres a domicile, fondée en 1830 et reconnue d’utilité publique en 1876 a la
demande de sa présidente, la duchesse de Gramont. D’autres, plus récents, sont
portés par la bourgeoisie montante, comme les sociétés protectrices de
I’enfance d’Indre-et-Loire et de Lyon, reconnues d’utilité publique en 1873, ou
de Marseille, reconnue en 1875, animées par des médecins attachés au progres
de I’hygi¢ne.

Sans changer ses pratiques, le Conseil d’Etat enregistre ainsi les lentes
mutations de la bienfaisance. Les intitulés des associations et fondations en
témoignent. Par rapport aux établissements reconnus d’utilité¢ publique avant
1872, les groupements du début de la Troisiéme République utilisent moins
souvent les termes d’inspiration catholique « charité » ou « charitable[s] »
(cinq associations sur 137 entre 1872 et 1879 contre une quarantaine avant
1872, soit plus de 10 % de I’ensemble des établissements d’utilit¢ publique
encore actifs a cette date), tandis que « ceuvre » recule également (de 10 % a
5% des 152 associations dont nous avons les dossiers), sans pourtant laisser
place a « bienfaisance », plus neutre (deux associations seulement)*,

L’importance de I’assistance dans les demandes comme dans les décrets de
reconnaissance d’utilité¢ publique pése sur la notion d’utilité¢ publique. Elle tend
a s’identifier aux buts charitables, ce qui explique dans une certaine mesure la
prudence des conseillers d’Etat a 1’égard des associations qui demandent la
personnalité morale pour accomplir d’autres activités. Les ceuvres charitables
sont largement encouragées par les gouvernements comme par le Conseil
d’Etat. Les refus prononcés par ce dernier, extrémement rares, peuvent étre
motivés par I’insuffisance des ressources et des autres ¢léments susceptibles de
constituer des « garanties de stabilité » : c’est le cas pour I’(Euvre des familles
du VI® arrondissement de Paris en 1873%.

Mais les ceuvres écartées le sont surtout au nom de considérations statutaires
étrangéres a I’appréciation de leurs missions. La distinction entre
¢établissements d’utilité publique et établissements publics, dont on a vu qu’elle
était relativement récente*, ne semble pas toujours bien perue par les
ministeres, qui appuient en vain la demande de 1’Asile agricole protestant de
Vallon (géré par le Conseil presbytéral) en 1874% et de 1’Etablissement de
bienfaisance du département d’Eure-et-Loire (géré par le Conseil général) en
1878%. L’Asile des petits orphelins, tenu par la congrégation des Filles de la
Charité de Saint-Vincent-de-Paul, se voit également opposer un refus en 1876.

2 Voir note 38.

* Avis du 27 novembre 1873, AN AL//42.
* Voir chapitre 1.

* Avis du 25 juin 1874, AN AL//101.

* Avis du 4 juin 1879, AN AL//381.
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La demande est en effet sans objet. Elle a été motivée par la perspective d’un
legs destiné a 1’orphelinat alors que ce dernier n’a en réalité pas besoin d’étre
reconnu d’utilité publique pour en bénéficier : la congrégation dispose elle-
méme de la personnalité morale et elle a été formellement autorisée a fonder
I’orphelinat en 1861, ce qui lui permet de recevoir le legs au profit de
I"établissement”’.

Ces rejets font d’ailleurs écho a d’autres refus, qui témoignent a la fois des
transformations de I’action municipale et de I’action normalisatrice du Conseil
d’Etat. Les maires peuvent en effet jouer un role important dans les demandes
de reconnaissance d’utilité publique, comme on I’a vu a propos de I’Orphelinat
Littaye. Ils y voient tantot 1’occasion d’affirmer leur pouvoir sur des ceuvres
jusqu’alors dans le giron des Eglises ou de la préfecture, tantdt 1’opportunité
d’¢largir leur clientéle en soutenant des associations amies et en espérant
d’elles qu’elles rendent des services a leurs administrés. Ils sont alors amenés a
soutenir la reconnaissance d’utilité publique d’établissements pour qui elle est
inutile ou impossible — parce qu’ils sont constitués ou devraient étre constitués
comme services municipaux ou établissements publics et non comme
¢tablissements d’utilité publique.

Dans ces affaires, nous ne pouvons faire la part entre leur ignorance des
derni¢res évolutions de la jurisprudence et leur intérét a faire porter sur des
établissements privés la charge des missions qui leur sont ou qu’ils se sont
attribuées. Le Conseil d’Etat veille quoi qu’il en soit & repousser les cas
problématiques qui auraient échappé a la vigilance des préfectures et des
ministéres. La demande de la Bibliothéque-musée de Bagnols (aujourd’hui
Bagnols-sur-Ceze, dans le Gard) est ainsi refusée en 1875. Elle fait méme
I’objet d’un avis qui, tout en admettant que l’ceuvre est « digne d’étre
encouragée », souligne non seulement ses faibles moyens mais son caractére
d’« établissement municipal »**. De méme, la Compagnie des sauveteurs de
Reims est éconduite en 1877 : «il ne semble pas, dit la note adoptée en
novembre par le Conseil d’Etat, qu’il soit nécessaire de créer un établissement
d’utilité publique qui n’aurait d’autre objet que de se substituer aux devoirs et a
I’action de 1’autorité municipale »*.

47 Avis du 20 décembre 1876, AN AL//279.

* Avis du 15 juillet 1875, AN AL//116.

* Note du 7 novembre 1877, AN AL//322. On ne peut s’empécher ici de penser aux
associations para-administratives dénoncées par Pierre-Patrick Kaltenbach dans les années
1990. La situation des années 1870 n’est bien slr pas comparable mais on peut néanmoins déja
entrevoir alors 1’intérét que les maires portent aux associations : elles leur permettent de
financer par des subventions des services a leurs administrés sans avoir a subir les contraintes a
la fois organisationnelles et comptables que représentent la création et le fonctionnement d’un
service ou d’un établissement publics. Pierre-Patrick Kaltenback, Associations lucratives sans
but, Paris, Denoél, 1996, 238 p. Nous verrons dans les chapitres suivants que 1’attention portée
par le Conseil d’Etat aux compétences respectives des institutions publiques et des
organisations privées n’est pas incompatible avec une forme précoce et assumée de

101



Ambivalence du savoir

Apres les ceuvres charitables, ce sont les sociétés savantes qui ont la faveur
des gouvernements. Elles représentent un quart des reconnaissances d’utilité
publique entre 1872 et 1879. Les refus de la part du Conseil d’Etat sont rares,
généralement motivés par la faiblesse des ressources financiéres de
’association. Sont ainsi repoussées les demandes de la Société des sciences
physiques et naturelles de Bordeaux™ et de la Société Ramond®' en 1875, de la
Société académique de Laon™® en 1876, de la Société du musée cantonal de
Lisieux™ et de la Société des enfants d’Apollon® en 1878. La Société de
linguistique, qui suscite un long débat a I’assemblée générale du Conseil
d’Etat, fait donc exception, et dans une certaine mesure seulement puisqu’elle
est finalement reconnue d’utilité publique en 1876.

La aussi, le Conseil d’Etat accompagne les évolutions en cours. Les
associations traditionnelles — c’est-a-dire polyvalentes, a 1’exception des
vénérables sociétés de médecine et de pharmacie sur lesquelles nous
reviendrons — sont encore nombreuses a demander leur reconnaissance d’utilité
publique (une dizaine) mais elles laissent la place a des groupements plus
spécialisés (une quinzaine), dont 1’apparition date des années 1820 et qui se
sont multipliés jusque dans les années 1870: par exemple la Société
entomologique, fondée en 1832, la Société botanique, en 1854, la Société de
linguistique, en 1863 ou encore la Société de législation comparée, en 1868.

Si l'utilit¢ publique de la science est rarement remise en question, sa
diffusion pose en revanche probléme, ce qui donne a I’adjectif « publique » un
sens tout a fait particulier. La facilit¢ avec laquelle les sociétés savantes
obtiennent leur reconnaissance d’utilit¢é publique contraste ainsi avec les
difficultés rencontrées par les associations dont 1’objectif est la vulgarisation
ou I’éducation populaire. L’inquiétude exprimée par Anatole de Ségur a
I’égard de la Société de linguistique, qui pourrait selon lui se mettre a 1’avenir a
défendre des opinions anti-religieuses, est aisément remise en question par ses
collégues, qui ne voient pas comment des travaux aussi pointus seraient en
mesure d’atteindre les masses. Aprés le rapporteur, les conseillers Albert de

« désétatisation » de I’intérét général, qui n’a donc pas le caractére inédit qu’on lui attribue
parfois aujourd’hui. Voir par exemple Matthieu Hély, « Genése de ‘I’entreprise de I’ESS’ et
désétatisation de I’intérét général », Informations sociales, n° 199, 2019/1 p. 88-94.

*% Avis du 18 novembre 1875, AN AL//202.

>! Avis du 29 décembre 1875, AN AL//219.

>* Avis du 6 juillet 1876, AN AL//253.

>3 Avis du 4 juillet 1878, AN AL//369.

>* Avis du 28 février 1878, AN AL//350.

33 Jean-Pierre Chaline, Sociabilité et érudition : les sociétés savantes en France XIX°-XX°
siécle, Paris, Editions du CTHS, 1998, p. 59.
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Circourt et Charles Tranchant, c¢’est au tour de Léopold de Gaillard-Lavaldéne
de le rappeler :

«Ici nous avons en mains la petite revue spéciale publiée par la
société de linguistique. Qu’est-ce que j’y trouve ? Un interminable
travail sous le titre: du rdle de la voyelle atone dans le latin,
le lombard®®. Ou je vous demande quel danger pour les croyances
religieuses peut sortir d’études si effroyablement didactiques et qui ne
peuvent étre lues que par un si petit nombre ? »°’

Pour le grand nombre, les gouvernements se montrent beaucoup plus
prudents et le Conseil d’Etat encore plus circonspect. La Société des amis de
I’instruction élémentaire de Bordeaux, fondée en 1867 par le protestant Pierre-
Jacques Dormoy, voit sa demande repoussée en raison de son peu
d’ancienneté, de la faiblesse de ses recettes et du caractére provisoire de ses
statuts™®. Dans le cas de la Société d’enseignement professionnel du Rhéne, le
Conseil d’Etat demande un supplément d’instruction, estimant que ’avis du
ministre de 1’Intérieur doit prévaloir sur celui de 1’Instruction publique, qui lui
a transmis le dossier. La reconnaissance d’utilit¢ publique est finalement
approuvée en 1878 mais sous réserve d’une refonte des statuts. Comme pour la
Société philotechnique de Paris™ et la Société Franklin®, soutenues par le
gouvernement Dufaure quelques semaines plus tard, le Conseil d’Etat impose
I’interdiction de « toute discussion politique ou portant sur des objets étrangers
au but de la société », ainsi que des restrictions concernant le mode de
désignation des dirigeants de 1’association®'.

Au contraire, les demandes des associations et fondations qui se consacrent
totalement ou en partie a Dinstruction religieuse sont approuvées sans
difficulté. C’est le cas des orphelinats évoqués plus haut, dont les statuts
prévoient pour la plupart « I’éducation morale et religieuse » des enfants :
I’Orphelinat Littaye de Pont-Saint-Esprit par exemple, mais aussi 1’Asile
agricole Bordas de Chateaudun, I’Orphelinat Génin de Saint-Denis,
I’Orphelinat Costet de Sarras ou 1’Orphelinat Notre-Dame du Sacré-Ceeur de
Cannes, tous reconnus d’utilité publique entre 1872 et 1877.

Des groupements a vocation enseignante affichant leur orientation religieuse
sont également encouragés, y compris lorsqu’il s’agit de congrégations. Ces

*% peut-étre 1article du linguiste norvégien Johan Storm, « Remarques sur les voyelles atones
du latin, des dialectes italiques et de I’italien », Mémoires de la Société de linguistique de
Paris, Paris, A. Franck, 1872, tome 2, p. 81-144.

" Compte rendu in extenso de la discussion du 16 mars 1876... op. cit., p. 18 bis.

>¥ Avis du 30 janvier 1873, AN AL//7.

> Note du 16 janvier 1879, AN AL//400.

%9 Voir chapitre 2.

% Dossier de demande en reconnaissance comme établissement d’utilité publique de la Société
d’enseignement professionnel du Rhone, AN AL//324.
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derniéres ne peuvent en principe étre reconnues que par une loi’” mais une
interprétation complaisante de la loi Falloux du 15 mars 1850 permet alors au
pouvoir exécutif de se dispenser du Parlement™ : en 1873, le Conseil d’Etat
adopte les décrets de reconnaissance d’utilit¢ publique de 1’Association des
Fréres de la Sainte-Famille de Belley, en 1874 de la Congrégation du Saint-
Esprit et du Sacré-Ceeur de Marie, de I’ Association libre pour I’éducation de la
jeunesse ouvricre et de la Société charitable d’éducation et d’instruction
primaire de Sainte-Clotilde, en 1876 de 1’Association des Fréres laiques
attachés a la Congrégation de la mission dite de Saint-Lazare.

La nomination, en décembre 1877, d’un gouvernement républicain modéré,
présidé par Jules Dufaure, donne bien slr un coup d’arrét a ce mouvement. Le
nouveau ministre de I’Instruction publique, des Beaux-Arts et des Cultes,
Agénor Bardoux, fait néanmoins une exception pour I’ Association enseignante
de Notre-Dame d’Afrique. Fondée par 1’archevéque d’Alger, Charles
Lavigerie, a la fin des années 1860, elle est reconnue d’utilit¢ publique en
1878 : aux yeux de nombreux républicains modérés, I’enjeu de la colonisation
prime alors sur 1’entreprise de laicisation®.

Soutien massif a D’instruction religieuse de la jeunesse et des masses,
contrdle étroit des associations d’éducation populaire, approbation des activités
scientifiques a condition qu’elles soient maintenues dans le petit cercle des
savants : en ces matiéres, 1’ordre moral s’impose. Le Conseil d’Etat n’explicite
cependant pas aussi nettement les critéres qui président a ses choix. Soucieux
de son impartialité, il élabore une jurisprudence qui distingue plus subtilement
« instruction » et « propagande ». D’un coOté, le caractére religieux de
I’instruction primaire est admis comme une évidence. De ’autre, la diffusion
des idées est étroitement contrdlée, quitte a refuser la reconnaissance d’utilité
publique aux associations de « propagande religieuse». La Société
bibliographique en fait les frais en 1875, comme on 1’a vu précédemment®. Le
tres catholique Anatole de Ségur, qui avait milit¢ contre sa demande, ne
parvient pourtant pas ensuite a opposer ce précédent a la reconnaissance
d’utilit¢ publique de la Société Franklin. Le principe de neutralité en ressort

62 Les congrégations ont été supprimées par la loi du 19 février 1790 mais une loi du 2 janvier
1817, prévoyant les conditions dans lesquelles elles pourront recevoir des dons et des legs,
permet leur reconstitution sous réserve qu’elles soient reconnues par la loi.

% Dans son article 79, cette derniére énumére les personnes que leurs fonctions
d’enseignement dispenseront du service militaire, indiquant parmi elles « les membres ou
novices des associations religieuses vouées a l’enseignement et autorisées par la loi, ou
reconnues comme établissements d’utilité publique ». Le passage a été interprété par certains
gouvernements comme donnant la possibilité d’autoriser des congrégations enseignantes sans
passer par une loi mais en se contentant de consulter le Conseil d’Etat.

% Voir & ce sujet Patrick Cabanel, « Catholicisme et laicité, articles d’exportation dans la
République coloniale ?», dans Dominique Borne et Benoit Falaize (dir.), Religions et
colonisation. Afrique-Asie-Océanie-Amériques XVI-XX° siécle, Paris, Les Editions de
I’ Atelier, 2009, p. 55-63.

% Voir plus haut, ainsi qu’au chapitre 2.
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consolidé, mais sous une acception restreinte : il ne porte ni sur les « soins
religieux » dispensés dans les hopitaux et les asiles®®, ni sur « I’éducation
morale et religieuse » donnée dans les orphelinats et les écoles, mais sur les
« discussions politiques et religieuses », qui sont interdites aux associations
vouées a la science ou a la vulgarisation scientifique, dés lors qu’elles sont
reconnues d’utilité publique.

3. Intéréts communs et intérét général
Entraide et secours mutuels sous réserve de patronage

Le passage en revue des différentes associations et fondations dont la
demande est approuvée par le Conseil d’Etat entre 1872 et 1879 nous permet
de donner un contenu a I'utilité publique telle qu’elle est alors congue par le
pouvoir : dans pres de 80 % des cas, elle s’identifie a la bienfaisance, la science
ou I’éducation primaire et populaire. En nous penchant a présent non plus sur
les secteurs d’activité couverts par ces groupements mais sur la facon dont ils
s’organisent, nous pouvons en outre émettre une hypothése sur le type
d’agrégation des intéréts qu’implique [’utilité publique. Quel que soit leur
objet, ces établissements sont en effet tenus par des hommes et des femmes qui
présentent leurs activités comme étant au service de la collectivité et non
d’eux-mémes. Aider les plus pauvres ou travailler pour la science : dans les
deux cas, le but est considéré comme « €levé » ou « philanthropique ». Est-ce a
dire que I’utilité publique ne se définit pas seulement par les intéréts qu’elle
satisfait mais par son « désintéressement » — au sens d’engagement dont les
rétributions matérielles ou symboliques sont occultées ou secondarisées ?

Il est cependant quelques associations qui prétendent ouvertement servir les
intéréts particuliers de leurs membres et qui demandent et obtiennent leur
reconnaissance d’utilité publique. Les demandes de 17 associations d’anciens
¢éleves sont ainsi approuvées entre 1872 et 1879. L historiographie s’est surtout
consacrée a celles qui ont été encouragées par les républicains. Une fois au
pouvoir, ces derniers ont en effet vu dans les ceuvres postscolaires un puissant
moyen d’affermissement de la République dans les coeurs®. Il ne faut

% Le prosélytisme religieux n’est pas absent des établissements catholiques qui regoivent
«sans distinction de culte », d’ou I’importance pour les autres confessions d’avoir leurs
propres institutions charitables. Voir au sujet du protestantisme : Sandrine Dhont, Le droit des
ceuvres sociales du protestantisme frangais au XIX® siecle (1814-1914), Thése de doctorat en
droit, Paris 11, 2001, 542 p.

7 Voir par exemple : Christophe Granger, « La ‘petite lanterne du progrés’. Instituteurs et
éducation populaire aux marges de Paris (1890-1914) », Vingtieme siécle. Revue d’histoire,
vol. 116, n° 4, 2012, p. 69-80 ; Stéphane Lembré, « La participation des associations d’anciens
éléves aux politiques d’enseignement technique. Le cas du Nord de la France sous la
III° République », Participations, vol. 11, n° 1, 2015, p. 193-211. Et pour des travaux de plus
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cependant pas en déduire qu’elles n’ont pas intéressé les autres régimes®. Le
Second Empire s’est ainsi montré bienveillant & 1’égard de ces groupements
d’entraide mutuelle, qui se veulent a la fois réseaux amicaux, ceuvres de
patronage ¢éducatif et caisses de secours pour leurs membres et leurs familles.
Les hommes d’ordre moral lui emboitent le pas, en choisissant bien sir
soigneusement les associations a qui ils accordent la personnalit¢é morale :
I’Association des anciens ¢éléves du college de Juilly, qui a remis
I’établissement dans les mains des péres de 1’Oratoire dans les années 1860, est
reconnue d’utilité publique en 1873, I’ Association des anciens éléves du lycée
d’Orléans, dirigée par le député Henry Jahan, ancien conseiller d’Etat et
fervent soutien du gouvernement du Seize-Mai, en 1875, 1’Association des
anciens ¢éleves du collége Stanislas, fondée autour de la prestigieuse école
dirigée par I’abb¢ Petitjean de Lagarde, en 1877, etc.

Au regard de leurs buts, statuts et fonctionnements, ces groupements
apparaissent en fait assez proches des ceuvres de bienfaisance évoquées plus
haut. Comme elles, leur comité d’administration est aux mains de personnalités
éminentes : I’ancien sénateur Auguste Dariste dit d’Ariste dirige celle de Juilly
avec des magistrats, des hauts fonctionnaires et quelques marquis, Armand
Blanquet du Chayla celle de Stanislas, aux c6tés du duc d’Audiffret-Pasquier,
de I’académicien Camille Rousset ou encore du sénateur Félix Esquirou de
Parieu. Comme beaucoup d’entre elles, elles ont pour mission de patronner la
jeunesse et de secourir les indigents, a ceci prés que ces derniers doivent étre
d’anciens éléves ou veuves et orphelins d’anciens éleéves. Sous cet angle, le
caracteére de ces associations n’est pas trés différent de celui d’autres ceuvres
communautaires reconnues d’utilité publique a cette époque, telles I’(Euvre des
orphelines protestantes de Sedan ou la Société de protection des Alsaciens-
Lorrains demeurés frangais, reconnues d’utilit¢ publique en 1873 : ceux qui
donnent de leur temps et de leur argent ne sont pas les mémes que ceux qui en
bénéficient, méme s’ils sont liés par une méme foi, une méme origine
géographique... ou leur passage dans un établissement d’enseignement
secondaire.

Réserver ses services a son groupe d’appartenance ne pose alors aucun
probléme, sauf lorsque cette appartenance est susceptible d’entrer en
contradiction avec le sentiment national ou que I’approbation gouvernementale
risque d’irriter les pays voisins. La Société de bienfaisance austro-hongroise est
ainsi reconnue d’utilit¢ publique en 1875 : séparée de 1’Association générale
allemande depuis la guerre franco-prussienne de 1870, elle offre ses services

grande ampleur : Antoine Léon, Histoire de [’éducation populaire en France, Paris, Nathan,
1983, 207 p., ou Jean-Paul Martin (avec la collaboration de Frédéric Chateigner et Joél
Roman), La Ligue de l’enseignement : une histoire politique (1866-2016), Rennes, Presses
universitaires de Rennes, 2016, 605 p.

% Geneviéve Poujol, L éducation populaire : histoires et pouvoirs, Paris, Editions ouvriéres,
1981, 225 p.
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aux ressortissants austro-hongrois de Paris et « contribue ainsi a alléger le
fardeau que les miséres nombreuses de la capitale imposent & 1’administration
de I’assistance publique »®. Le Conseil d’Etat repousse en revanche la
demande de la Société de patronage des orphelins d’Alsace-Lorraine, qui,
parce qu’elle recueille les enfants sans distinction de nationalité (frangaise ou
allemande, donc), pourrait bien « soulever des difficultés internationales que le
premier devoir du patriotisme est d’éviter »'°, ainsi que celle de I’Alliance
israélite universelle, dont le caractére international pourrait aller & I’encontre
des « devoirs qu’impose le vrai patriotisme »' .

La dizaine de sociétés de secours mutuels ou de prévoyance reconnues
d’utilité publique entre 1872 et 1879 ne sort pas vraiment du lot’”. La aussi, les
statuts mettent en avant les intéréts particuliers de leurs membres. Mais ces
associations relévent en général de ce qu’Henri Hatzfeld appelle la mutualité
patronnée’””. Les membres participants sont ainsi bien souvent dirigés par un
conseil d’administration composé de « personnes charitables », qui pensent
I’encouragement a la mutualité comme une ceuvre de bienfaisance.

L’Association des demoiselles employées dans le commerce, fondée en
1861 et approuvée comme société de secours mutuels en 1864, présente ainsi
sa demande de reconnaissance d’utilité¢ publique en soulignant I’abnégation de
sa fondatrice Eugénie Roche, sceur de la Charité dominicaine de la Présentation
de la Sainte-Vierge, et I’intelligence du « Comité de Patrons » qui la dirige.
Dans le livret qui contient ses statuts, elle est désignée comme « une ceuvre » a
destination des employées de commerce qui sont quant a elles appelées
« pupilles ». C’est « a leur moralité et a leur bien-étre » que travaillent ses
dirigeants, qui n’oublient pas leurs propres intéréts : « une bonne employée est
une source de prospérité pour une maison de commerce : ce qu’on lui donne en

% Rapport du directeur de I’administration départementale et communale du 15 janvier 1875 a
propos de la Société de bienfaisance austro-hongroise, AN AL//161.

7" Avis du 9 aotit 1876, AN AL//260.

"I Rapport du directeur de I’administration départementale et communale du 25 janvier 1875 a
propos de I’Alliance israélite universelle, AN AL//164. Progressivement recentrée sur ses
missions éducatives et culturelles, 1’association est reconnue d’utilité publique en 1975.

> Comme on 1’a vu dans le premier chapitre, les sociétés de secours mutuels sont régies par les
décrets des 25 mars 1852 et 26 avril 1856 et les lois des 11 juillet 1868 et 20 décembre 1872.
Elles sont encouragées (les maires sont invités a en créer une dans chaque commune) et
bénéficient de trois statuts qui correspondent chacun a des droits plus étendus conditionnés par
un contréle toujours plus étroit de la part de I’administration : les sociétés autorisées,
approuvées, reconnues d’utilité publique.

3 Henri Hatzfeld, « Note sur la mutualité au XIX® siécle », Prévenir, n° 9, 1984, p. 17-23. Voir
également la thése de Julien Caranton : Julien Caranton, Les fabriques de la ‘paix sociale’ :
acteurs et enjeux de la régulation sociale (Grenoble, 1842-1938), Thése de doctorat en
histoire, Grenoble, Université Grenoble-Alpes, 2017, 623 p.
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considération, en sollicitude, elle nous le rend avec usure en services
r r 4 ege,r .
dévoués »'*. Elle est reconnue d’utilité publique en 1873.

De méme, le Cercle des ouvriers magons et tailleurs de pierre, reconnu en
1876, ne donne aucun pouvoir a ses membres participants : ses statuts lui
imposent de composer son conseil d’administration « d’architectes,
d’ingénieurs, d’entrepreneurs de travaux publics et d’autres personnes
honorables adhérentes & Dceuvre» ° . Le rapport du directeur de
I’administration départementale et communale souligne son « but éminemment
moralisateur » comme son intérét économique : ne s’agit-il pas « de former des
ouvriers et des contremaitres habiles et de rendre a ’industrie du batiment le
lustre que les ages passés lui doivent »'° 2

Cinq sociétés de secours mutuels ou de prévoyance seulement regoivent le
droit de s’administrer elles-mémes. Elles sont toutes issues de la fonction
publique’’. Mais cela n’empéche pas qu’elles soient considérées comme des
« associations charitables » "®. Si les différents rapports insistent sur le
« sentiment de confraternité » ° ou «de solidarité »** qui les anime, ils
soulignent aussi immanquablement le rdle prépondérant des cadres de
I’administration dans la vie de ces ceuvres. Leur destinataire type est le « chef
de famille qui n’a pas de fortune personnelle » et dont la « modicité des

™ Dossier de demande en reconnaissance comme établissement d’utilité publique de la Société
de secours mutuels des demoiselles employées dans le commerce a Paris, AN AL//53. Le
patronage est ici un mode de gestion du marché du travail, comme ’ont montré a propos de
I’industrie lourde Gérard Noiriel ou Henri Hatzfeld. Gérard Noiriel, « Du ‘patronage’ au
‘paternalisme’ : la restructuration des formes de domination de la main-d’ceuvre ouvriére dans
I’industrie métallurgique frangaise », Le mouvement social, n° 144, juillet-septembre 1988,
p. 17-35; Henri Hatzfeld, Du paupérisme a la sécurité sociale, 1850-1940 : essai sur les
origines de la Sécurité sociale en France, Nancy, Presses universitaires de Nancy, 1989, p. 103
et suiv.

" Dossier de demande en reconnaissance comme établissement d’utilité publique du Cercle
des ouvriers magons et tailleurs de pierre a Paris, AN AL//233.

7 Ibid.

77 Rappelons qu’il n’existe pas alors de «statut de la fonction publique»: les
« fonctionnaires » dont il s’agit ici sont en réalit¢ employés par les différents services. La
question de leurs intéréts professionnels est déja posée méme si elle n’a pas encore I’intensité
qu’elle prend a partir de 1885, lorsqu’un arrét de la Cour de Cassation les exclut du bénéfice de
la loi de 1884 sur les syndicats professionnels. Voir Jeanne Siwek-Pouydesseau, « Les
fonctionnaires entre association et syndicat », dans Danielle Tartakowsky et Frangoise Tétard
(dir.), Syndicats et associations : concurrence ou complémentarité ?, Rennes, Presses
universitaires de Rennes, 2006, p. 67-76.

™ Voir par exemple le rapport du directeur de 1’administration départementale et communale &
propos de la Caisse des pensions de retraites pour les veuves et orphelins des gardes d’artillerie
et des controleurs d’armes, reconnue d’utilité publique en 1874, AN AL//110.

" Rapport du directeur de ’administration départementale et communale & propos de la
Société de prévoyance des membres de I’administration des contributions directes, reconnue
d’utilité publique en 1874, AN AL//21.

% Rapport du directeur de 1’administration départementale et communale, daté du 18 juillet
1873, a propos de la Société de secours et préts entre les agents forestiers, AN AL//66.
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traitements » ne permet pas de faire face aux aléas de la vie®'. Ce dernier se
trouve donc doublement subordonné a son chef de service, comme employé¢ et
comme mutuelliste. La encore, les personnes « honorables » patronnent les
plus modestes et garantissent la bonne gestion de 1’association. On le voit bien
a propos de la Société de secours et préts entre les agents forestiers. Le rapport
du directeur de I’administration départementale et communale établit nettement
le lien entre la qualité des membres et la « stabilité » du groupement :

« Les chefs et les sous-chefs de 1’administration centrale en activité
et a la retraite ont tenu a en faire partie. M. le Directeur général des
foréts est lui-méme un des membres fondateurs. La stabilité est donc
assurée. »*-

Les élites traditionnelles contre les nouvelles « corporations »

Notes et avis du Conseil d’Etat témoignent en revanche d’un certain malaise
a I’égard des associations qui, tout en recrutant leurs membres dans la bonne
société, affichent nettement leur volonté de ne travailler qu’a leurs propres
intéréts. Les demandes de la Société technique de 1’industrie du gaz en France,
de la Société nationale des architectes de France, de 1’ Association générale de
prévoyance des médecins de France, et de la Société du commerce et de
I’industrie lainiere de la région de Fourmies sont ainsi repoussées. Toutes
affichent comme but principal ou secondaire la défense des intéréts de leur
profession, qui semble constituer pour le Conseil d’Etat une ligne a ne pas
franchir, méme s’il ne le dit pas toujours clairement. Gaziers et architectes se
voient ainsi opposer la faiblesse de leurs ressources et 1’insuffisance des
services rendus : un avis de juillet 1877 indique pour la Société technique de
I’industrie du gaz en France qu’« il convient de lui laisser le temps de se créer
des titres suffisants pour obtenir cette faveur »*, celui du 9 mai 1878 souligne
que la Société nationale des architectes de France «n’a pu jusqu’a ce jour
réunir un ensemble de titres de nature a justifier sa reconnaissance comme
établissement d’utilité publique »™*.

Le cas de cette derni¢re permet d’illustrer les différences de vues existant
entre le Conseil d’Etat et le gouvernement républicain modéré. Son dossier,
déposé sous le gouvernement d’Albert de Broglie, a d’abord suscité les
réticences du ministére de I'Intérieur. En juillet 1877, le directeur de
I’administration départementale et communale s’en remet donc au ministre de
I’Instruction publique :

8 Ibid.

8 Ibid.

8 Avis au brouillon dans le dossier de demande en reconnaissance comme établissement
d’utilité publique de la Société technique de I’industrie du gaz en France, AN AL//314.

5 Avis du 9 mai 1878, AN AL//359.
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« Cette société n’a aucun caractére charitable, elle se propose en
effet exclusivement I’intérét professionnel de ses membres et 1’étude
des questions relatives a 1’architecture. Il vous appartient donc de
donner a la demande la suite que vous jugerez convenable. »"

Quand le républicain modéré Agénor Bardoux prend la téte du ministere de
I’Instruction publique, en décembre 1877, il se montre au contraire bienveillant
a I’égard de D’association, qui vient concurrencer la Société centrale des
architectes francais, plus élitiste, elle-méme reconnue d’utilité publique en
1865. Il transmet dés lors le dossier au Conseil d’Etat, qui semble marcher sur
des ceufs : la haute assemblée repousse la demande mais sans aller jusqu’a
poser un interdit de principe.

La note rédigée le 11 décembre 1878 par la section de I’Intérieur a propos
de 1’Association générale de prévoyance des médecins de France confirme
pourtant le caractére problématique que revét alors la défense des intéréts
professionnels aux yeux du Conseil d’Etat. La section s’inquiéte en effet de
voir ce groupement, qui réunit plus de 7 000 médecins, soit la moiti¢ du corps
médical a I’époque, mettre moins de zele au secours de ses membres qu’a la
répression de I’exercice illégal de la médecine, a la fixation des honoraires des
consultations ou au relais des plaintes et revendications de la profession®,

« La section se borne a rappeler que jusqu’ici les sociétés charitables
qui ont été¢ reconnues comme ¢établissements d’utilité publique, soit
comme sociétés de secours mutuels, soit sous des formes et avec des
appellations différentes, ont toujours ét¢ maintenues par les statuts que
le Gouvernement a revétu de son approbation dans la sphére exclusive
de leur action d’assistance. Aucune n’a été autorisée a sortir de ces
limites et a prendre un rdle plus large qui la constituat dans une mesure
quelconque la représentation en quelque sorte officielle des intéréts
d’une profession. »*’

La section ne se montre pas totalement hostile a la reconnaissance d’utilité
publique de I’association, en raison des « personnalités éminentes qui la
dirigent », mais elle souligne 1’« innovation » qu’elle introduirait dans la
jurisprudence, au profit de groupements peut-étre moins recommandables :
«on peut douter que des sociétés analogues, venant a se créer sur les mémes
bases et a centraliser dans un faisceau commun les membres d’autres
corporations puissent donner les mémes gages »".

Comment interpréter les réticences du Conseil d’Etat ? Elle sont d’abord
liées a la jurisprudence, qui s’était jusqu’ici montrée favorable a ce type

% Lettre du 26 juillet 1877 du directeur de 1’administration départementale et communale, a
propos de la Société nationale des architectes de France, AN AL//359.

% Voir a ce sujet Dominique Damamme, « La jeunesse des syndicats de médecins ou
I’enchantement du syndicalisme », Genéses, n° 3, 1991, p. 31-54.

*"Note du 11 décembre 1878, AN AL//377.

* Ibid.
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d’associations, méme si elles entraient parfois en contradiction manifeste avec
la loi Le Chapelier du 14 juin 1791. La Société¢ centrale des architectes
frangais, on I’a dit, avait ainsi été reconnue d’utilité publique en 1865%.
Certains de ces groupements ¢étaient d’ailleurs considérés comme des sociétés
savantes, a I’instar de I’Académie d’agriculture, reconnue d’utilité publique en
1761, ou des associations de médecine, comme la Société de médecine, de
chirurgie et de pharmacie de Toulouse, reconnue d’utilité¢ publique en 1853.
Leurs intitulés comme leurs statuts ciblent certes un art (I’« agriculture », la
« médecine ») plutdt qu’un groupe (les « agriculteurs », les « médecins ») mais
Jean-Pierre Chaline montre qu’elles constituent dés I’origine des groupements
« semi-corporatifs »°.

Face aux revendications croissantes du mouvement ouvrier comme aux
propositions de loi relatives aux syndicats déposées par la nouvelle majorité
républicaine’’, le Conseil d’Etat craint que ces précédents ne profitent aux
« nouvelles couches »°* ou, pire, a la classe ouvriére. Il amorce ainsi un
revirement de jurisprudence qu’il rechigne a nommer d’emblée. Il faut attendre
un avis de janvier 1879, préparé par la section des Travaux publics, de
I’ Agriculture et du Commerce et des Affaires étrangeres a propos de la Société
du commerce et de 1’industrie laini¢re de la région de Fourmies, pour trouver
un début de formulation a ce refus de principe: a coté des motivations
habituelles — insuffisance des ressources et des services rendus — 1’un des
considérants rappelle que « d’aprés la 1égislation en vigueur, la représentation
des intéréts commerciaux et industriels est confiée aux chambres de commerce
et aux chambres consultatives des arts et manufactures »°°.

Le revirement de jurisprudence n’est cependant pas systématique. En ce qui
concerne la médecine et la pharmacie, qui figurent parmi les rares professions
réglementées, le Conseil d’Etat reconnait ainsi d’utilité publique la Société de
médecine légale en 1873, la Société de pharmacie de Paris en 1877, la Société

¥ Pour une étude sur les tensions internes a la profession, voir Denyse Rodriguez Tomé,
« L’organisation des architectes sous la ITI° République », Le mouvement social, vol. 214, n° 1,
2006, p. 55-76.

% Jean-Pierre Chaline, Sociabilité et érudition... op. cit., p. 58-59.

°! La premiére proposition Lockroy est déposée dés 1876, peu aprés les élections législatives
remportées par les républicains. Voir a ce sujet Denis Barbet, « Retour sur la loi de 1884. La
production des frontiéres du syndical et du politique », Genéses, n° 3, 1991, p. 5-30.

°2 Sur la hantise que représentent les « nouvelles couches » pour les anciens notables au début
de la Troisiéme République, voir Chloé Gaboriaux, « Fonder la République sur les « nouvelles
couches sociales » (Gambetta) : description du monde social et préférences institutionnelles
dans la France des années 1870 », Histoire@Politique, vol. 25, n° 1, 2015, p. 12-23,
https://www.histoire-politique.fr/index.php?numero=25&rub=dossier&item=238

% Avis au brouillon, dans le dossier de demande en reconnaissance comme établissement
d’utilité publique de la Société du commerce et de I’industrie lainiére de la région de Fourmies,
AN AL//400. Pour une étude sur la représentation des intéréts au temps de 1’interdiction des
corporations, voir Claire Lemercier, Un si discret pouvoir. Aux origines de la chambre de
commerce de Paris 1803-1853, Paris, La Découverte, 2003, 410 p.
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de médecine vétérinaire, la Société de médecine de Paris et la Société médicale
homoepathique en 1878, la Société de pharmacie de Bordeaux en 1879. A la
différence des associations évoquées plus haut, ces derniéres mettent en avant
un rapport désintéressé a I’art médical comme science. Mais elles ne renoncent
pas pour autant a contribuer a la définition de leur profession, comme en
témoignent leurs statuts : a travers un « concours désintéressé » aux institutions
étatiques pour la Société de médecine légale, en resserrant «les liens de
confraternité entre les pharmaciens » pour la Société de pharmacie de Paris ou
méme en s’efforcant de « maintenir I’exercice de la pharmacie dans les voies
utiles au bien public et conformes a la dignité de la profession » pour la Société
de pharmacie de Bordeaux. Ce qui les distingue de 1’Association générale de
prévoyance des médecins de France, c’est surtout leur recrutement élitiste et
une conception de I’art médical ou pharmaceutique qui résiste a la
professionnalisation : grace a leur fortune personnelle, leurs membres peuvent
se consacrer a la recherche médicale comme a la philanthropie sans avoir a en
attendre une contrepartie financiére — qui, aux yeux de nombre d’entre eux,
aurait d’ailleurs quelque chose de dégradant’™®. La frontiére que le Conseil
d’Etat semble tracer entre les revendications corporatives de certaines
professions et la recherche scientifique « désintéressée », favorise en réalité¢ un
certain type d’intéréts — ceux que l’ancienne élite maintient a travers la
philanthropie.

L’attitude contrastée du Conseil d’Etat vis-d-vis des associations
professionnelles et des sociétés savantes nous invite a préciser le rapport entre
désintéressement et intéréts communs qui structure la notion d’utilité publique
défendue par la haute assemblée. Cette derniere ne se montre pas hostile aux
intéréts des élites, qui se confondent a ses yeux avec I’intérét du pays : elle
encourage ainsi le patronage des ouvriers et des employés qui assure leur
moralité — c’est-a-dire leur soumission a 1’ordre social — et profite a I’industrie
comme au commerce, de la méme facon qu’elle favorise, au nom du progres,
les intéréts de la vieille élite médicale au détriment du reste de la profession.
Sous cet angle, la philanthropie est bien, comme 1’écrit Matthieu Brejon de
Lavergnée, « solidaire d’un ordre social inégalitaire »”. Le Conseil d’Etat
attend simplement de ces anciens notables ou grands bourgeois qu’ils sachent
montrer en quoi leurs intéréts profitent a tous, et ce, en s’appuyant de
préférence sur des modes d’action qui lui sont familiers. L’avis rédigé en

% Sur I’hétérogénéité sociale des médecins et les enjeux sociaux de leur professionnalisation au
cours du XIX°® siécle, voir Jacques Léonard, La France médicale : médecins et malades au
XIX° siécle, Paris, Gallimard, Julliard, 1978, 286 p ; Eliot Freidson, La profession médicale,
Paris, Payot, 1984 [1973], 369 p. ; et sa discussion par Dominique Damamme, « La jeunesse
des syndicats de médecins [...] », art. cit., ici p. 34-35.

% Matthieu Brejon de Lavergnée, « Une politique sans Etat ? Charité catholique et régulation
de la pauvreté a Paris au XIX® siécle », Genéses, n° 109, 2017, p. 9-31, ici p. 27. Voir aussi
I’ouvrage issu de sa thése : idem, La Société Saint-Vincent-de-Paul au XIX® siécle, 1833-1871 :
un fleuron du catholicisme social, Paris, Le Cerf, 2008, 713 p.
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janvier 1879 pour repousser la demande de la Société du commerce et de
I’industrie lainiere de la région de Fourmies témoigne de I’importance que ces
derniers représentent aux yeux du Conseil d’Etat, qui, d’ordinaire laconique,
consacre un long considérant a la forme qu’ont prise les activités de
I’association : «si cette association a adressé plusieurs mémoires aux
commissions d’enquéte du Sénat et de la Chambre des députés sur les traités de
commerce, elle n’a fondé jusqu’a ce jour aucune publication périodique, |[...]
elle n’a encore établi aucun concours ni distribué aucune récompense ainsi
qu’elle se propose de le faire dans I’article 2, n° 5, de ses statuts » °. Bulletin,
concours, primes ou récompenses : telles sont en effet les activités auxquelles
se livrent traditionnellement les sociétés savantes.

La Société centrale des chasseurs pour aider a la répression du braconnage
constitue a bien des égards un modele du genre. Alors que le Second Empire
s’était caractérisé par une relative bienveillance vis-a-vis du braconnage,
¢lément parmi d’autres de sa politique de séduction a destination des
populations rurales’’, les élites conservatrices au pouvoir au début de la
Troisieme République reconnaissent d’utilit¢ publique les efforts des grands
propriétaires terriens pour faire respecter leur droit de chasse™. Elle offre a
cette fin des primes de 10 a 50 francs™ aux « gardes des souscripteurs ou
agents de la force publique » et plus généralement « a toutes les personnes qui
auront aidé efficacement a la découverte ou a la répression des mémes
délits »'%. Selon le rapport du directeur de ’administration départementale et
communale, elle proteége ainsi « une des sources de 1’alimentation du pays » et,
parce qu’elle donne aussi des secours aux gardes-chasses blessés dans
I’exercice de leurs fonctions et a leurs familles, elle peut méme étre « rang[ée]
dans la catégorie des institutions charitables »'°". A ces mérites, s’ajoutent sa

% Voir le brouillon de ’avis de janvier 1879... op. cit. Pour les associations industrielles et
commerciales de ce type, il s’agit en effet moins de progrés technique que d’entente
économique, dans un contexte ou la législation ne décourage que partiellement les tentatives de
cartellisation. Voir a ce sujet Jean-Luc Mastin, « L’entente et le marché: le cartel des
peigneurs de laine de Roubaix-Tourcoing (1881-1914)», Revue d’histoire moderne et
contemporaine, n° 58-2,2011/2, p. 120-145.

°7 Philippe Vigier, « Le bonapartisme et le monde rural », dans Karl Hammer, Peter Claus
Hartmann (dir.), Le bonapartisme : phénoméne historique et mythe politique, Actes du 13°
colloque historique franco-allemand de I’Institut Historique Allemand de Paris, Augsbourg,
26-30 septembre 1975, Munich, Artemis Verlag, 1977, p. 11-21

% Christian Estéve, « Le droit de chasse en France de 1789 a 1914 : conflits d’usage et
impasses juridiques », Histoire et sociétés rurales, vol. 21, n° 1, 2004, p. 73-114.

% Un kilo de pain cofite alors environ 40 centimes. Georges Renaud, « Prix et salaires a Paris
en 1870 et 1872 », Journal de la Société statistique de Paris, tome 14, 1873, p. 176-185.

10 Statuts de I’association, dans le dossier de demande en reconnaissance comme
établissement d’utilité publique de la Société centrale des chasseurs pour aider a la répression
du braconnage, AN AL//238.

"% Rapport du directeur de I’administration départementale et communale du 23 mars 1876,
dans le dossier de demande en reconnaissance comme établissement d’utilité publique de la
Société centrale des chasseurs... op. cit.
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solidité financiére et 1’honorabilité de ses membres : elle est reconnue d’utilité
publique le 24 avril 1876.

Qu’ils soient d’extraction modeste ou, ce qui est beaucoup plus fréquent,
issus des classes supérieures, les membres du Conseil d’Etat semblent adhérer
totalement a cet imaginaire social, pour partie communautaire, ou des
philanthropes, aussi éminents que titrés, donnent de leur temps et de leur
énergie a des causes qui servent leurs intéréts autant que ceux du pays. Il reléve
a la fois des habitudes intériorisées de 1’ancienne élite et du mythe ardemment
défendu par les parvenus. Les origines sociales des membres du Conseil d’Etat
passés par la section de I’Intérieur, qui examine la grande majorité des dossiers
de reconnaissance d’utilit¢ publique, en témoignent. Fils d’un boulanger,
Auguste Silvy (1826-1894) parait tout aussi empressé de soutenir I’ordre moral
qu’Anatole de Ségur (1823-1902), dont la filiation remonte a la chevalerie
médiévale. Du c6té des maitres des requétes les plus souvent sollicités en la
matiere, Marcel Compaignon de Marchéville (1840-1905) et Fernand de La
Coste du Vivier (1833-1906), respectivement chargés de 41 et 25 dossiers de
reconnaissance d’utilité publique entre 1872 et 1879, proviennent de familles
issues de 1’ancienne noblesse. Ils cotoient Edouard Jacqueminot de Ham
(1820-1893), 32 dossiers a son actif, fils d’un conseiller d’Etat et petit-fils d’un
avocat anobli par Napoléon I, ainsi que Lucien Le Loup de Sancy de Rolland
(1840-1924), 12 dossiers, et Charles Franquet de Franqueville (1840-1919), 10
dossiers, dont les titres sont aussi ronflants que récents... sinon réinventés : la
famille du premier, écrit le généalogiste Albert Révérend en 1906, « est un des
plus remarquables exemples d’une famille, d’origine trés bourgeoise, parvenue
au XIX® siécle a s’attribuer toute une série de qualification nobiliaires sans
avoir acquis la noblesse » '**; le second, qui s’appelle en réalité « Franquet dit
Franquet de Franqueville », n’est devenu comte qu’en 1870, a la faveur d’un
bref pontifical, mais il lui arrive de 1’oublier, note Adeline Daumard — « tout
imbu de sa dignité nouvelle, il attribue parfois le titre de comte a son pére et
appelle ‘comtesse de Franqueville’ sa mére morte en 1850, réaction d’autant
plus curieuse que, a lire les souvenirs relatifs a Ernest de Franc;ueville, ce
dernier n’avait jamais manifesté la moindre prétention nobiliaire »'*”,

Fascinés par un monde déja perdu qu’ils s’efforcent cependant de retenir, ils
sont eux-mémes investis dans le monde des ceuvres susceptibles d’étre
candidates a la reconnaissance d’utilité publique. Tous ou presque font partie
de sociétés savantes, et au premier chef de la Société de législation comparée,
reconnue d’utilit¢ publique en 1873. Certains soutiennent des ceuvres de
bienfaisance. A la section de I’Intérieur par exemple, Eugéne Marbeau (1825-
1909) est président de la Société des créches fondée par son pere dans les

102 Albert Révérend, Anoblissements et pairies de la Restauration, 1814-1830, Paris, Honoré
Champion, 1906, vol. 6, p. 126, note 1.

' Adeline Daumard, Les bourgeois et la bourgeoisie en France depuis 1815, Paris,
Aubier-Montaigne, 1987, p. 176.
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années 1840 et reconnue d’utilit¢ publique en 1869, il est membre de
I’ Association de protection artistique et littéraire internationale et, on I’a vu, de
la Société Franklin, bienfaiteur de 1’ Association corrézienne de Paris, membre
des sociétés savantes de Tulle et de Brive, et notamment de la Société
scientifique, historique et archéologique de la Corréze, qu’il a contribué a
fonder en 1878'%. Victor Groualle participe dés ses débuts aux activités de la
Société des agriculteurs de France, fondée en 1867 et reconnue d’utilité
publique en 1872. Auguste Silvy adhére quant a lui a la Société des sciences,
belles-lettres et arts du Var. Anatole de Ségur compte parmi les fondateurs de
la Société générale d’éducation et d’enseignement, créée en 1867 pour
concurrencer la Ligue de I’enseignement et fait partie de la Société
bibliographique, comme Charles Franquet de Franqueville qui fut un temps son
vice-président. Ils savent ainsi quelle faveur représente la reconnaissance
d’utilité publique, quel honneur c’est de la recevoir, mais aussi le camouflet
que peut constituer un refus, en dépit de toutes les précautions oratoires'®.

S’il est difficile de trouver dans nos sources une définition explicite de
I’utilit¢ publique, elle émerge cependant clairement de 1’étude des ceuvres
effectivement reconnues d’utilit¢ publique entre 1872 et 1879. Le Conseil
d’Etat se montre alors favorable aux ceuvres des élites sociales traditionnelles,
qui voient dans la philanthropie un moyen de garantir ’ordre social. Il
contribue ainsi a la reconquéte religieuse du pays, en soutenant les initiatives
privées qui participent a ce grand combat a la fois politique et culturel. La
reconnaissance d’utilit¢ publique fonctionne alors avant tout comme une
reconnaissance sociale : elle suppose une inégalité structurelle entre ceux qui
s’engagent dans les ceuvres et ceux qui en sont bénéficiaires et offre aux
premiers une sorte de consécration étatique de leur rdle social. La nomination
d’un gouvernement aux mains des républicains, en décembre 1877, met fin a
I’ordre moral sans conduire pour autant a la républicanisation de la procédure,
ni dans ses formes, ni dans ses résultats. D’un c6té, la haute assemble résiste —
en repoussant les demandes de certaines associations soutenues par le
Gouvernement ou en imposant aux autres ses exigences en maticre statutaire.
De l’autre, les ministres républicains hésitent a lui soumettre des dossiers,
qu’ils craignent de voir rejetés. L heure est de toute fagon a la conquéte des
institutions et le Conseil d’Etat ne saurait y échapper indéfiniment.

"% Louis de Nussac, « M. Eugéne Marbeau », Bulletin de la Société scientifique, historique et

archéologique de la Corréze, tome 31, janvier-mars 1909, p. 570-572.

1% Pour éviter un refus officiel, certaines des associations ayant essuyé un avis négatif du
Conseil d’Etat retirent leur demande avant d’en recevoir la notification formelle de la part du
ministeére. Les piéces justificatives qu’elles avaient transmises au cours de la procédure leur
sont alors renvoyées, ce qui explique en partie le caractére lacunaire des dossiers.
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Partie 11

Les associations au service de la
République ? (1879-1901)






Chapitre 4
Une procédure monarchique en République

Au pouvoir, les républicains ne sauraient maintenir les associations dans le
cadre étroit que la législation leur a réservé jusqu’ici. N’ont-ils pas eux-mémes
souffert des rigueurs de la loi ? Leurs associations se sont souvent vu refuser
’autorisation préfectorale et, lorsqu’elles I’ont quand méme obtenue, ont bien
des fois renoncé a demander la reconnaissance d’utilit¢ publique, que des
gouvernements hostiles étaient de toute fagon peu enclins a leur accorder. La
liberté d’association, qui figure a leur programme depuis plus d’un demi-siécle,
se révele néanmoins difficile a consacrer. Les hésitations du camp républicain
ont ét¢ diversement appréciées par les chercheurs, les uns y décelant une
réticence fondamentale, liée a une conception politique somme toute peu
libérale, les autres les inscrivant a 1’inverse dans la construction progressive
d’une liberté spécifiquement républicaine, dont les contours sont eux-mémes
discutés en théorie politique et histoire des idées.

Nous reviendrons ici sur ce débat pour nous interroger sur la place faite a la
reconnaissance d’utilit¢ publique dans les projets alors en discussion dans
I’enceinte  parlementaire mais aussi et surtout dans les pratiques
gouvernementales et administratives des hommes au pouvoir. Tout en
débattant des formes juridiques a donner a leurs conceptions associatives, les
républicains doivent en effet s’accommoder du dispositif 1égal décrit dans les
chapitres précédents, qui reste inchangé jusqu’en 1901. D’ou la question qui
nous intéressera dans ce chapitre comme dans les suivants : qu’en est-il de son
application ? Les républicains, ouvertement opposés aux regles en vigueur, en
ont-ils fait un usage différent de leurs prédécesseurs ? Autrement dit, ont-ils pu
imaginer et mettre en ceuvre une pratique républicaine des procédures
administratives empruntées a I’Ancien Régime, en particulier en ce qui
concerne la reconnaissance d’utilité publique ?

Nous nous intéresserons ici a la procédure elle-méme, avant d’analyser,
dans les chapitres suivants, les décisions auxquelles elle a conduit. A cette fin,
il nous faut d’abord dire quelques mots des projets des républicains en la
matiére, qui sont bien sir connus des membres du Conseil d’Etat. Nous nous
appuierons pour cela sur les débats tenus a la Chambre des députés et au Sénat,
qui présentent un triple intérét : les intervenants sont connus et donc faciles a
identifier comme républicains, c’est-a-dire défendant D’instauration d’un
régime républicain opposé a I’empire ou a la monarchie ; ils sont amenés a
préciser leurs préférences pour telle ou telle forme juridique ; et ils le font en
avancant des considérations de principes, qui nous éclairent sur ce que signifie
étre républicain lorsqu’on discute du droit associatif (1). Nous pourrons ainsi
mesurer ensuite 1’écart éventuel qui sépare les idéaux affichés de la fagon dont
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les serviteurs de I’Etat envisagent leur role a cet égard. Les comptes rendus in
extenso des assemblées générales nous fourniront une source précieuse pour
enquéter sur les représentations des conseillers d’Etat : entre 1879 et 1901,
quatorze discussions consacrées a onze associations ont été documentées (six
reconnaissances d’utilité publique, trois retraits et deux demandes d’avis relatif
au statut juridique de certains groupements), dont huit dans les années 1880, ou
la haute assemblée doit repenser son propre role. Epuré en juillet 1879, le
nouveau Conseil d’Etat est en effet appelé a se montrer « harmonique au
gouvernement central et a la forme du gouvernement»'. Comment ses
membres ont-ils compris cette injonction ? Elle semble susceptible de deux
interprétations différentes et potentiellement contradictoires : suppose-t-elle de
se mettre en conformité avec les principes républicains — « a la forme du
gouvernement » — en renongant par exemple a 1’arbitraire de la procédure de
reconnaissance d’utilit¢ publique (2) ? Ou s’agit-il plus simplement de se
mettre au service des gouvernements républicains — « du gouvernement
central » — en travaillant avec eux a ’enracinement de la République dans le
pays, quitte a s’emparer des armes de leurs adversaires (3) ?

1. Un dispositif voué a disparaitre ?
La nécessité du controle

La loi sur le contrat d’association finalement adoptée en 1901 consacre la
liberté de s’associer mais reste relativement restrictive en ce qui concerne la
personnalité morale des groupements, qui n’est accordée pleinement que dans
le cas des associations reconnues d’utilit¢ publique®. Elle est souvent
interprétée comme le reflet des conceptions républicaines en la mati¢re. Pour
les uns, elle manifeste un « compromis »° propre a la synthése républicaine
opérée a la fin du XIX® siécle : le groupement non lucratif est envisagé avant
tout comme un contrat et manifeste donc 1’individualisme de leurs principes ; il
ne peut disposer de la pleine personnalité¢ sans passer par la reconnaissance
d’utilité publique, qui témoigne du rdle majeur accordé a I’Etat dans

" Allocution du garde des sceaux, M. Le Royer, lors de la séance d’installation des nouveaux
membres du Conseil d’Etat, le 21 juillet 1879, reproduit par Louis Fougére (dir.), Le Conseil
d’Etat : son histoire a travers les documents d’époque, 1799-1974, Paris, éditions du CNRS,
1974, p. 599.

* Les associations non déclarées n’en disposent pas, les associations déclarées se voient
accorder une personnalité morale réduite : elles peuvent ester en justice, acquérir a titre
onéreux, posséder et administrer des subventions, les cotisations de leurs membres, un local
pour réunir leurs membres ainsi que les immeubles « strictement nécessaires a
I’accomplissement du but qu’elle[s] se propose[nt] ». Il leur est en revanche interdit de
recevoir dons et legs.

’ Martine Barthélemy, Associations : un nouvel dge de la participation ?, Paris, Presses de
Sciences Po, 2000, p. 48.
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I’encadrement et la garantie des libertés individuelles. D’un point de vue
libéral, une telle conception peut paraitre « fort étriquée »” : la loi 1901,
souligne Pierre Rosanvallon, « ne connait que ’acte d’association et elle
ignore I’institution qui résulte de cette opération »° ; elle restreint la liberté des
associations — celle qui leur permet notamment de s’enrichir a travers les dons
et legs de généreux donateurs — en la plagant sous le controle étatique. Le point
de vue républicain est trés différent de la perspective libérale : I’Etat n’est pas
congu comme un pouvoir extérieur a la population dans la mesure ou, en
démocratie, il émane du peuple, et c’est en son nom qu’il limite certaines
libertés, des lors qu’elles rendent des groupes plus puissants que d’autres,
c’est-a-dire capables, en dehors de tout processus démocratique, d’imposer
leurs volontés au reste des citoyens — et donc de remettre en cause leur liberté®.
Dans I’expos¢ des motifs de sa proposition de loi sur les associations et les
congrégations, déposée le 3 avril 1888, le député radical Henri Marmonier ne
dit pas autre chose :

« Aujourd’hui, la nation s’est conquise : I’Etat apparait enfin, avec son
véritable caractére, comme une association supérieure a toutes les autres,
puisqu’il est I’association de tous les citoyens. L’Etat ne se confond plus
avec la volonté d’un individu.

Désarmer I’Etat, ce n’est plus frapper I’autorit¢ d’un seul, c’est
atteindre celle de tous. Si I’ensemble des citoyens est dépouillé de ses
droits et se trouve sans force vis-a-vis de quelques-uns, on s’expose a
compromettre la libert¢ que tous ont intérét a conserver, que
quelques-uns au contraire, seraient tentés de confisquer a leur profit, et
qu’un seul n’hésiterait pas a détruire. »’

Le danger vient alors des milieux catholiques: la puissance des
congrégations est au cceur des débats sur les groupements non lucratifs. Pour
les républicains, il faut non seulement penser une liberté qui ne devienne pas
dans les mains de leurs adversaires une arme contre la République, mais encore
préciser le role des associations dans le nouveau régime. C’est a travers elles

* Jean-Pierre Machelon, « La liberté d’association sous la Troisiéme République : le temps du
refus (1871-1901) », dans Claire Andrieu, Gilles Le Béguec et Danielle Tartakowsky (dir.),
Associations et champ politique : la loi de 1901 a I’épreuve du siécle, Actes du colloque de
Paris, 16 et 17 novembre 2000, Paris, Publications de la Sorbonne, 2001, p. 149.

> Pierre Rosanvallon, Le modéle politique frangais : la société civile contre le jacobinisme de
1789 a nos jours, Paris, Le Seuil, 2004, p. 337.

% Voir par exemple Jean-Fabien Spitz, Le moment républicain en France, Paris, Gallimard,
2005, 523 p. Pour mieux comprendre ce qui oppose cette perspective a celle de Pierre
Rosanvallon, voir Jean-Fabien Spitz, « La culture politique républicaine en question : Pierre
Rosanvallon et la critique du ‘jacobinisme’ francais », Raisons politiques, vol. 15, n° 3, 2004,
p. 111-124.

" Proposition de loi sur les associations et les congrégations présentée par M. Henri
Marmonier, député, le 3 avril 1888, reproduite dans Jean-Francois Merlet (éd.), L ‘avenement
de la loi 1901 sur le droit d’association : genése et évolution de la loi au fil des journaux
officiels, Paris, Editions des Journaux officiels, 2000, p. 183.

121



que les républicains ont pu résister sous ’Empire tout en diffusant une culture
civique qui préparait 1’avénement de la République®. Ce sont elles qui ont
formé dans les années 1870 un « vivier »” a2 méme de rendre la République aux
républicains. Et, alors que les républicains viennent de I’emporter dans les
urnes, ce sont encore elles qui travaillent la société en profondeur, en
émancipant les citoyens et en les rendant mieux aptes a la participation
démocratique et a la défense de la République. Comme le rappelle Léon
Bourgeois, dans les années 1890, alors qu’il est président de la Ligue de
I’enseignement :

« Une association, c’est I’apprentissage de la vie sociale, parce que
c’est I’habitude donnée a un certain nombre d’hommes de penser a
autre chose qu’a eux-mémes. Quelle que soit I’association, que ce soit
une société d’instruction ou une société d’éducation civique ou
politique, son but principal, c’est d’apprendre chaque jour davantage a
se sacrifier au but commun et c’est faire sur un petit terrain, sur un petit
espace, dans un petit domaine, I’image réduite, visible pour quelques
yeux, de ce que doit étre la grande société humaine dans laquelle le but
essentiel sera de penser aux autres au lieu de penser & soi. »'°

Mais comment conforter leurs alliés sans renforcer leurs ennemis ? La
discussion est vive a la Ligue comme dans les autres organisations
républicaines, qui défendent ce que Jean-Paul Martin appelle un « modele
associatif laique »''. D’une part, les associations sont présentées comme
participant pleinement a la définition de I’intérét général, aux cotés et surtout a
I’avant-garde du pouvoir républicain ; de 1’autre, il ne peut s’agir que d’un
certain type d’association, les associations engagées, comme la Ligue, dans le
combat laique. Il en résulte, comme le dit bien Jean-Paul Martin, une
« ambivalence fonciére entre cette affirmation récurrente d’universalisme et
I’identification a 1’'un des deux ‘camps’ affrontés dans la guerre des deux
France »'*. Les républicains sont dés lors bien en peine de trouver une formule

¥ Philip Nord, The Republican Moment: Struggles for Democracy in Nineteenth-Century
France, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1995, 321 p.

’ Madeleine Rebérioux, Nouvelle histoire de la France contemporaine. 11. La République
radicale ? 1898-1914, Paris, Le Seuil, 1975, p. 42.

' Léon Bourgeois, « Le patronage démocratique de la jeunesse et 1’esprit de solidarité,
discours prononcé a la séance de cloture du XVI® congrés de la Ligue de I’enseignement a
Rouen (9 aott 1896) », L éducation de la déemocratie frangaise : discours prononcés de 1890 a
1896, Paris, E. Cornély, 1897, p. 231.

1 Jean-Paul Martin, « A la recherche d’un ‘modéle associatif laique’ », La revue de I’économie
sociale - Espaces et temps associatifs, avril 1988, p. 133-143 ; idem, « Les avatars du modéle
associatif laique : le cas de la Ligue de I’enseignement», dans Martine Cohen
(dir.), Associations laiques et confessionnelles. Identités et valeurs, Paris, L’Harmattan, 2006,
p. 21-33 ; idem (avec la collaboration de Frédéric Chateigner et Jo€l Roman), La Ligue de
[’enseignement : une histoire politique, 1866-2016, Rennes, Presses universitaires de Rennes,
2016, 605 p.

"2 Jean-Paul Martin, « Les avatars du modéle associatif laique [...] », art. cit., p. 24.
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juridique satisfaisante : il leur faut en effet trouver un statut qui permette a la

fois de libérer les « bonnes » associations tout en tenant les « mauvaises » a
. 13 . , ..

distance °, le tout sans remettre en cause les principes républicains !

On comprend dés lors leur prudence a I’égard du patrimoine a concéder aux
associations. Dans cette perspective, il est difficile de dire que le groupement
reste impensé en tant qu’institution'®. Certes, les premiéres propositions de loi
se contentent de demander la levée de tous les interdits pesant sur 1’association,
sans lui donner pour autant de statut juridique. En 1876, peu apres la victoire
républicaine aux élections législatives, un groupe de députés — de 1’extréme
gauche, de 1’union républicaine et de la gauche républicaine — dépose ainsi une
proposition de loi assez semblable a celle qu’Henri Tolain avait soumise a
I’Assemblée nationale en 1871 : «la loi des 6-10 juin 1868 sur les réunions
publiques ; la loi du 10 avril 1834 sur les associations ; et les articles 291, 292,
293 et 294 du Code pénal et, d’'une maniere générale, toutes les lois qui
restreignent le droit de réunion et le droit d’association sont et demeurent
abrogées » °. Mais la plupart des républicains ont bien conscience que
I’abrogation de la législation existante ne suffit pas a établir la liberté
d’association. Les propositions de loi déposées par I’ancien phalanstérien
Frangois Cantagrel'® le 16 janvier 1877 et le 18 mars 1879 prévoient ainsi que
les groupements non lucratifs pourront « valablement contracter a titre
onéreux, acquérir a titre gratuit et ester en justice » (dans leurs articles 8 et 6
respectivement).

« La liberté simple, peut-on lire dans I’exposé des motifs de sa
deuxiéme proposition, ne suffit pas. [...] Vainement proclamerions-
nous cette liberté ; si elle n’aboutissait pas a un droit positif, ce ne serait
qu’une liberté illusoire.

Ce droit dont il est nécessaire d’armer la liberté d’association, c’est
le droit d’exister civilement ; c’est ce droit concédé deés a présent a
toutes les formes de société reconnues par la loi qu’il faut étendre aux
sociétés qui ne sont ni industrielles, ni commerciales, et qui, au lieu

13 Jean-Paul Martin, « La ligue de I’enseignement, la loi de 1901 et le champ politique
républicain », dans Claire Andrieu, Gilles Le Béguec et Danielle Tartakowsky
(dir.), Associations et champ politique... op. cit., p. 468.

' C’est ce que j’ai essayé de montrer dans un article consacré aux discussions tenues hors de
I’aréne parlementaire entre 1870 et 1901. Chloé Gaboriaux, « La loi 1901 faute de mieux : les
républicains face a ’association au tournant du XX° siécle », The Tocqueville Review / La
Revue Tocqueville, vol. XXXII, n° 2, 2011, p. 53-65.

'3 Proposition de loi relative au droit de réunion et au droit d’association, présentée par MM.
Naquet, Barodet, Bartoli, Louis Blanc, Bouchet, Germain Casse, Clemenceau, Cotte, Daumas,
Dethou, Floquet, Frébault, Lockroy, Madier de Montjau, Margue, Nadaud, Ordinaire, Georges
Périn, Benjamin Raspail, F.-V. Raspail, Sansas, Talandier, Turigny, Vernhes, députés, le 23
mars 1876, reproduite dans Jean-Frangois Merlet (éd.), L’ avenement de la loi 1901... op. cit.,
p.-51.

1« Frangois Cantagrel », Le maitron en ligne, version mise en ligne le 19 juillet 2016,
http://maitron-en-ligne.univ-paris1.fr/spip.php?article 182639.
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d’un lucre matériel, ne recherchent qu’un bénéfice moral, intellectuel
ou social. »'’

Dans cette formule, les associations se voient conférer la personnalité
morale sous réserve d’une déclaration a la mairie de leur siége social. Le
régime du bon plaisir, qui impliquait autorisation et éventuellement
reconnaissance d’utilité publique, disparait donc, sans remettre en question la
législation existante sur les « associations, congrégations, corporations,
communautés, ordres ou instituts religieux » (article 8).

Alors que projets et propositions de loi se succedent, la question de la
personnalité morale des associations est ainsi réguliérement posée, hors et dans
I’enceinte parlementaire. D’un c6té, elle semble indispensable pour établir la
libert¢  d’association. De [Dautre, elle évoque immanquablement
I’accroissement de la mainmorte'®, considéré comme un péril dans tous les cas
et a fortiori dans le cas de la mainmorte religieuse. Dans ce contexte, les
propositions qui, comme celle de Frangois Cantagrel, se passent de la
procédure de reconnaissance d’utilit¢ publique, ont peu de chance d’étre
adoptées.

Le rapport de Jules Simon sur la proposition déposée le 9 juillet 1880 par
Jules Dufaure, alors sénateur'’, rend bien compte des discussions qui animent
alors le camp républicain. Contre ceux qui doutent des dangers de la
mainmorte, il rappelle les craintes de bon nombre de ses collégues : « on sait
trop bien que des libéralités exagérées peuvent modifier la transmission de la
propriété des biens dans un sens contraire a 1’esprit de nos lois, blesser les
intéréts tres 1égitimes des familles, nuire aux progrés de la fortune publique par
I’immobilisation d’une grande partie du territoire, et a ceux de 1’agriculture par
la suppression des dépenses productives a long terme, que le pere fait si
volontiers et que 1’usufruitier ne fera jamais »*°. Et de noter, en ce qui concerne
plus particuliecrement les associations, qu’un accroissement excessif du
patrimoine les « compromettrait » : « elles ne seraient plus que des sociétés de
gain et I’on se demanderait pourquoi elles ne sont pas régies par le code de
commerce »*.

"7 Proposition de loi ayant pour objet de garantir la liberté et d’assurer 1’exercice du droit
d’association, présentée par M. Cantagrel, député, le 18 mars 1879, reproduite dans Jean-
Frangois Merlet (éd.), L avenement de la loi 1901 ... op. cit., p. 57.
' Voir chapitre 1.
' En 1872, alors qu’il était ministre de la Justice, Jules Dufaure avait convaincu les députés de
voter la cloture de la discussion relative a la proposition de loi Tolain et au rapport Bertauld en
leur promettant que son gouvernement déposerait un projet de loi relatif aux associations... qui
n’avait jamais vu le jour.
* Rapport fait au nom de la commission chargée d’examiner la proposition de loi de M.
Dufaure, sur le droit d’association, par M. Jules Simon, sénateur, le 27 juin 1882, reproduite
;ilans Jean-Francgois Merlet (éd.), L ‘avenement de la loi 1901 ... op. cit., p. 116.

1bid.
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La solution proposée par Jules Simon est cependant plus généreuse que
celle de Jules Dufaure, qui se contentait de remplacer I’autorisation par la
déclaration a la préfecture du siége de 1’association, sans lui donner aucun droit
patrimonial hors de la reconnaissance d’utilit¢ publique. Elle confére en effet a
tous les groupements déclarés une « existence légale » : « I’association peut
faire, par ses représentants, tous les actes que comporte son existence »22, y
compris la gestion de ses ressources, que la proposition de loi limite au
nécessaire requis pour 1’accomplissement de son but. Mais pour accéder a la
pleine personnalit¢ morale, les associations doivent étre reconnues d’utilité
publique. Autrement dit, 1’Etat républicain conserve cette prérogative tirée du
droit ancien qui consiste & faire et défaire les personnes morales®. Cette
derniére n’est cependant pas laissée a la discrétion du Gouvernement mais
confiée au pouvoir législatif, dépositaire de la souverainet¢ du peuple. La
disposition présente par ailleurs [’avantage de satisfaire au principe
d’égalité entre les associations : «en ce moment, les autorisations sont
accordées soit par une loi, soit par un décret, suivant le caractére des
associations ; il vaut mieux évidemment une régle unique »>*.

La legitimité de la loi contre I’arbitraire du décret

La proposition échoue a son tour, sans doute parce que, comme dans le
rapport Bertauld en 1872, «la réglementation imaginée était délibérément
commune & toute forme d’association »>. L’indistinction entre associations et
congrégations avait en tout cas conduit Pierre Waldeck-Rousseau, alors
ministre de I’Intérieur, a s’y opposer fermement, rappelle Georges Trouillot
dans son commentaire de la loi 1901%°. Le rapport consacre néanmoins
I’ancrage de la reconnaissance d’utilit¢ publique dans [’argumentaire
républicain. Le débat se fait dés lors a fronts renversés: les propositions
républicaines qui suivent conditionnent toutes 1’obtention de la pleine

* Ibid., p. 117.

* Voir chapitre 1.

** Ibid. Les congrégations et, depuis la loi du 18 mars 1880, les associations d’enseignement
supérieur, ne pouvaient en effet n’étre reconnues d’utilité publique que par une loi.

%% Jean-Francois Merlet, ibid., p- 53.

** Comme le rappelle Georges Trouillot, Pierre Waldeck-Rousseau estimait qu’une loi
commune aux associations et aux congrégations conduirait immanquablement a réduire la
liberté de tous les groupements a celle qu’on pouvait octroyer sans danger aux congrégations,
c’est-a-dire au « minimum » : « vous vous étes demandé ce que 1’on pouvait obtenir comme
maximum d’immunités pour les congrégations religieuses, et, de ce maximum d’immunités
pour les congrégations religieuses, vous avez fait un minimum de liberté pour toutes les
associations », avait-il affirmé lors de la discussion de la proposition de loi Jules Dufaure au
Sénat, le 6 mars 1883. Georges Trouillot et Fernand Chapsal, Du contrat d’association :
commentaire de la loi du 1* juillet 1901 et des réglements d’administration publique du 16
aotit suivant, Paris, Bureaux des lois nouvelles, 1902, p. 24.
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personnalité morale & I’intervention de I’Etat®’, tandis que la droite tente a de
nombreuses reprises de ’accorder sans condition®. Pour les républicains
désormais au pouvoir, le caractere restrictif de la procédure semble largement
contrebalancé par la garantie qu’elle parait constituer contre la montée en
puissance des associations religieuses.

Dans les années 1880-1890, Pierre Waldeck-Rousseau semble cependant
assez isolé dans le camp républicain lorsqu’il revendique la procédure de
reconnaissance d’utilit¢ publique des organisations non lucratives comme une
« faveur particuliére »*, un « privilége »*° accordé par le pouvoir exécutif. Les
propositions de loi déposées par les républicains reprennent certes a I’envi sa
conception de la personnalit¢ morale, qu’il est I'un des premiers a vouloir
définir dans la loi :

« Il nous a paru nécessaire de définir cette personnalité civile, parce
que la définir, c’est justifier en méme temps la nécessit¢ d’une
intervention de I’Etat pour la concéder ; si elle ne résulte pas de plein
droit du fait de la société, elle ne peut naitre, se constituer, que par une
sorte de pacte intervenant entre ’association et I’Etat. »*!

La personne morale est-elle une fiction ou une réalité ? Alors que le débat
suscite chez les juristes de longs argumentaires, les républicains ont tranché :
« la personnalité civile [...] ne résulte pas de la nature des choses ; c’est une
abstraction juridique, une fiction légale », affirme a son tour Charles Floquet en
1888%2, c’est un « élément artificiel », note Armand Falliéres en 1892%°. La
conclusion qui en découle est inévitable: «la personnalité¢ civile, a la
différence du droit de s’associer, n’est [...] pas de droit naturel » répéte

" Le projet de loi Waldeck-Rousseau (23 octobre 1883, sur ce point semblable a sa proposition
du 11 février 1882), la proposition Marmonier (3 avril 1888), le projet Floquet (5 juin 1888), la
proposition Reybert (22 février 1890), la proposition Goblet (21 décembre 1891), le projet
Fallieres (16 janvier 1892), la proposition Charles-Gras (24 novembre 1898) et bien sir le
projet de loi Waldeck-Rousseau (14 novembre 1899) et le rapport Trouillot qui lui est consacré
(8 juin 1900), qui débouchent sur la loi de 1901 sur le contrat d’association.

* Voir par exemple les propositions Cunéo d’Ornano (19 novembre 1889, 14 mai 1895 et 13
juin 1898) ou les interventions de Jacques Piou qui s’émeut en 1901 de voir les républicains
soutenir une procédure d’ancien régime : « C’est comme cela que vous comprenez la liberté ?
La liberté par décret ! ». Séance du 5 février 1901 a la Chambre des députés, débat reproduit
par Jean-Frangois Merlet (éd.), L ‘avénement de la loi 1901... op. cit., p. 428.

* Exposé des motifs de la proposition de loi déposée le 11 février 1882 par les députés
Waldeck-Rousseau, Martin-Feuillée et Margue, ibid., p. 84.

Y Exposé des motifs du projet de loi Waldeck-Rousseau, déposé le 23 octobre 1883, ibid.,
p. 173.

L bid., p. 174.

% Exposé des motifs du projet de loi Charles Floquet et Jean-Baptiste Ferrouillat, déposé le 5
juin 1888, ibid., p. 196.

3 Exposé des motifs du projet de loi Falliéres, déposé le 16 janvier 1892, ibid., p. 211.
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Charles-Gras en,189834, elle ne releve pas du droit de ’individu mais de la
prérogative de I’Etat.

Tous prévoient en revanche d’en confier I’exercice au pouvoir législatif, et
non, comme le souhaite Pierre Waldeck-Rousseau, au pouvoir exécutif. De la
proposition de loi de Jules Dufaure en 1880 a celle de Charles-Gras en 1898,
tous les projets imaginés par des républicains contestent la légitimité du
Gouvernement a reconnaitre les associations d’utilité publique : « la loi seule
peut le créer » affirme Charles Floquet a propos du groupement doté de la
personnalité morale ; ce dernier, note Armand Falli¢res, « nous parait devoir
étre D’ceuvre du législateur lui-méme » ; « cette reconnaissance, prévient
Charles-Gras, devrait résulter non d’un simple décret du pouvoir exécutif, mais
d’une loi »*>. La précision n’a rien d’un détail : la sanction du Parlement
permet en effet a leurs yeux de sortir du régime du bon plaisir>®.
Conformément au légicentrisme qui structure alors leurs conceptions
politiques®’, ils sont convaincus que les élus, parce qu’ils représentent tout le
peuple, ne sauraient faire de « privilége » au profit de la petite coterie qui avait
naguére les faveurs des gouvernements et du Conseil d’Etat. Le législateur,
souligne Charles Floquet,

«devra fonder ses décisions, non pas sur Dl’intérét particulier des
associations ou de leurs membres, mais sur Dl’intérét général. Il
n’accordera en conséquence la personnalité civile qu’aux établissements
ayant un caractére d’utilité publique. »**

L’administration n’est pas forcément écartée : a I’instar de la proposition de
loi de Jules Dufaure, beaucoup proposent de faire voter le Parlement « apres
une instruction administrative dont les formes seront déterminées par un
réglement d’administration publique »*°. Dans la mesure ou ces derniers sont
pris aprés délibération de I’assemblée générale du Conseil d’Etat, on peut
méme imaginer que les auteurs de ces propositions ne sont pas forcément

** Exposé des motifs de la proposition de loi sur le droit d’association présentée par MM.
Charles-Gras, Vazeille, Breton (Cher), Dejeante, Groussier, Viviani, Zévaés, Berteaux, Vigné,
Jourde, Fourniére, Fernand Rabier, Chenavaz, Ville, Albert Gallot, Pajot, Colliard, Charles
Bos, Gras (Drome), Chauvin, Charonnat, députés, le 24 novembre 1898, ibid., p. 230.

* Ibid., p. 196, 211 et 232.

® Comme 1’a montré Jean-Pierre Machelon, I’idée selon laquelle le pouvoir législatif peut
aussi se révéler oppressif et doit donc étre borné par la Constitution n’a que peu ou pas d’écho
en dehors du petit cercle des juristes. Jean-Pierre Machelon, « Parlementarisme absolu, Etat de
droit relatif : a propos du contréle de la constitutionnalité des lois en France sous la Troisiéme
République (positions et controverses) », La revue administrative, 48° année, n° 288,
novembre-décembre 1995, p. 628-634.

7 Odile Rudelle, «Le légicentrisme républicain », dans Frangois Furet et Mona Ozouf
(dir.), Le siecle de ’avenement républicain, Paris, Gallimard, 1993, p. 442-443.

*¥ Exposé des motifs du projet de loi Charles Floquet et Jean-Baptiste Ferrouillat, déposé le 5
juin 1888, reproduit par Jean-Frangois Merlet (éd.), L’avénement de la loi 1901... op. cit.,
p. 197.

% Ibid., p. 70.
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hostiles a ce que ce dernier soit consulté. La lecture des propositions de loi
suggere qu’il s’agissait avant tout de répondre par avance a des objections
d’ordre pratique : le vote de la loi de reconnaissance d’utilité publique par un
Parlement déja surchargé de travail et donc parfois peu regardant a 1’égard de
ce type d’affaires n’en sera que plus rapide et plus éclairé. Le role de
I’administration peut des lors se révéler important de fait mais il reste en
principe secondaire, dans la mesure ou la représentation nationale garde le
dernier mot dans la détermination de I’« intérét général ».

En ce qui concerne la « petite personnalité », la doctrine des républicains
n’est pas non plus fixée. Le républicain modéré Charles Mazeau s’inquicte de
I’innovation que représente a cet égard la proposition de loi Jules Dufaure : la
prérogative étatique n’est-elle pas « atteinte et compromise » lorsqu’on dote les
associations d’une certaine individualité¢ avant méme qu’elles se soient
présentées devant le Parlement ? *° Autrement dit, une loi sur les associations
peut-elle accorder a tous les groupements, sous réserve qu’ils soient déclarés,
une existence légale plus ou moins limitée (tantot restreinte aux actes de la vie
civile, tantdt ¢élargie aux ressources nécessaires a leurs buts), sans qu’ils aient
chacun a la demander a 1’Etat ? Entre la stricte réservation de la personnalité
morale aux associations reconnues d’utilit¢ publique (Pierre Waldeck-
Rousseau) et la définition d’un régime patrimonial propre aux associations
simplement déclarées (Charles Floquet ou Armand Fallieres), les solutions
intermédiaires sont nombreuses. L’essentiel, on 1’aura compris, est que le
Parlement reste maitre en la matiére, soit qu’il ait défini a priori la capacité
juridique des groupements ordinaires, soit qu’il en dispose pour chacun d’entre
eux par une loi spéciale.

L’examen des discussions suscitées par le droit associatif entre 1879 et 1901
montre ainsi que les conceptions associatives des républicains sont loin de se
réduire a celles qui semblent avoir finalement prévalu dans la rédaction de la
loi de 1901*'. En effet, elles ne reposent pas seulement sur le droit des
individus a s’associer mais visent aussi le réle que les associations ainsi
formées ont vocation a remplir en République. Dans I’immense majorité des
projets, les ressources qu’elles pourront rassembler sont ainsi placées sous le
controle de la représentation nationale. Sous cet angle, s’associer dans un but
désintéressé, apparait ici comme un droit, & condition de se contenter de faibles
moyens, mais des lors que 1’association veut se développer davantage, elle doit
pouvoir démontrer que ses missions s’inscrivent dans 1’intérét général, dont le
peuple souverain est I’ultime dépositaire et gardien.

* Rapport Mazeau sur la proposition de loi Dufaure, déposé le 8 juillet 1880, ibid., p. 73.
' Le texte définitif de la loi de 1901 porte néanmoins la trace des compromis que Pierre
Waldeck-Rousseau a di consentir a la Chambre. Voir chapitre 7.
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2. Hommes nouveaux, pratiques nouvelles ?
L épuration du Conseil d’Etat

Quoique la législation relative aux associations reste inchangée jusqu’en
1901, ces discussions ne sont pas sans effet sur son application. Dés les années
1880, note ainsi Maurice Agulhon, « il y a une grande tolérance administrative,
une liberté de fait, et une trés grande floraison d’associations de toute nature,
autour de I’école laique, autour de tout ce que nous appellerions le périscolaire
ou le culturel, chorales, sociétés de tir, de gymnastique, orphéons et fanfares,
etc., toute une vie associative de type nouveau qui a été souvent consciemment
politisée »**. Si le régime de I’autorisation est sérieusement entamé, la question
de la personnalité morale n’est en revanche toujours pas réglée. Pour beaucoup
d’associations, la reconnaissance d’utilité publique reste un horizon désirable.
La procédure garde peu ou prou les formes qu’on lui connaissait
précédemment, mais elle est désormais aux mains d’hommes nouveaux, qui
n’ignorent pas les débats suscités par la liberté d’association™.

On I’a dit, les gouvernements sont conformes a la majorité républicaine
depuis la fin de I’année 1877, mais ils ont di faire face jusqu’en 1879 a un chef
de ’Etat monarchiste, Mac Mahon, et a un Conseil d’Etat qui globalement le
soutient. La victoire républicaine aux élections sénatoriales du 5 janvier 1879
change la donne. Les mesures d’épuration administrative qu’entreprend alors le
gouvernement Jules Dufaure conduisent Mac Mahon a se retirer le 30 janvier,
provoquant les démissions de ses proches parmi les conseillers d’Etat : Paul
Andral, Frédéric d’Aymar de Chateaurenard, Léopold de Gaillard-Lavaldéne et
Philibert Lombard de Bufficres de Rambuteau. La suite est relatée avec
précision par Vincent Wright™. Aprés avoir hésité a dissoudre le Conseil
d’Etat, en qui les républicains n’ont aucune confiance, la Chambre adopte le 13
juillet le projet de loi du Gouvernement, qui réorganise la haute assemblée — en
augmentant le nombre de ses membres et en lui adjoignant une section de
législation notamment — et qui permet aux ministres, réunis en conseil dés le
lendemain, d’en modifier la composition. L’épuration elle-méme est limitée :
neuf conseillers d’Etat sur 22 sont écartés (relevés de leurs fonctions ou mis a
retraite), dont Anatole de Ségur, Eugéne Marbeau, Jean-Bernard de Bellomayre
et Jean-Jacques Weiss, ainsi que six maitres des requétes sur 24 (relevés de
leurs fonctions), dont Marcel Compaignon de Marchéville et Lucien Le Loup

*2 Maurice Agulhon, « Le parti républicain », dans Léo Hamon (dir.), Les opportunistes : les
débuts de la République aux républicains, Paris, Editions de la Maison des sciences de
I’homme, 1991, p. 4.

“ En 1899, le Gouvernement les consulte sur un projet de loi sur la liberté d’association,
auquel le Conseil d’Etat consacre de longues discussions. Voir chapitre 7.

* Vincent Wright, « L ¢épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », Revue d histoire moderne
et contemporaine, tome XIX, octobre-décembre 1972, p. 621-653.
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de Sancy de Rolland. Mais elle suscite des démissions en chaine qui en
alourdissent la portée : huit conseillers d’Etat et quatre maitres des requétes
claquent ainsi la porte, dont Charles Franquet de Franqueville, Charles
Tranchant, Victor Groualle et Auguste Silvy, tandis que Léon Aucoc demande
a faire valoir ses droits a la retraite.

Comme le souligne Vincent Wright, les événements de 1879 n’ont
cependant pas transformé en profondeur le Conseil d’Etat. Les changements les
plus nets affectent les conseillers d’Etat, socialement puisqu’ils ne sont plus
qu'un quart a provenir de I’aristocratic et de la haute bourgeoisie, et
politiquement puisqu’ils sont majoritairement républicains et anticléricaux.
Mais « les échelons inférieurs demeurent dominés par les classes dirigeantes
traditionnelles »*, ce qui augure d’une droitisation a venir, d’autant que la
cooptation interne se renforce dans le recrutement du corps. Les nominations
au tour extérieur, longtemps majoritaires, sont peu a peu limitées — dans la
pratique, puis par la 1oi** — méme si en 1908 le maitre des requétes Henri
Chardon ne compte encore que onze conseillers d’Etat sur 32 ayant passé le
concours de 1’auditorat’’. « Les républicains, note ainsi Christophe Charle,
quand D’effet de 1’épuration s’estompe, se trouvent confrontés a un personnel
qui présente de plus en plus de points communs avec celui du Conseil d’Etat
d’avant I’épuration »**.

Deés 1879, certains membres du Conseil ont donc « une foi républicaine
d’assez fraiche date et de ce fait suspecte aux ‘bons républicains’ »*’. Les
relations au sein de la haute assemblée semblent en avoir été affectées, méme
s’il faut a cet égard s’en tenir au témoignage du journaliste Robert de
Bonniéres, trés hostile a 1’épuration :

« Et depuis, les membres républicains et les conservateurs disent
chacun de leur c6té que le Conseil d’Etat est une ‘pétaudiére’ — et chacun
va courant le monde et chargeant ses collégues.

Le mélange des classes et des opinions au Conseil a amené des
contrastes, des soupgons, des tricheries, des susceptibilités, des malaises

* Ibid., p. 644

* Seuls les auditeurs de seconde classe sont alors nommés par concours. Auditeurs de premiére
classe, maitres des requétes et conseillers d’Etat sont nommés par décret du président de la
République (sur présentation du vice-président du Conseil d’Etat pour les auditeurs et les
maitres des requétes). Léon Béquet note ainsi en 1891 qu’il est d’usage de promouvoir au rang
de conseillers d’Etat un « groupe d’anciens maitres des requétes », que la loi du 13 avril 1900
porte ensuite a la moiti¢ des places vacantes (mais ces maitres des requétes peuvent aussi avoir
été nommés au tour extérieur, dans une limite fixée au deux tiers des places vacantes par la loi
du 24 mai 1872 et réduite a un tiers par la loi du 13 avril 1900). Léon Béquet, Le Conseil
d’Etat : organisation, fonctionnement, Paris, Paul Dupont, 1891, p. 41.

“"Henri Chardon, L’administration de la France : les fonctionnaires, Paris, Perrin, 1908,
p. 407.

* Christophe Charle, Les élites de la République, 1880-1900, Paris, Fayard, 1987, p. 213.

* Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », art. cit., p. 646.
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entre les gouvernementaux, les ralliés et les demi-ralliés, et le contrecoup
s’est fait sentir d’une fagon assez comique dans les mondes différents ou
mitoyens qu’ils fréquentent. »°

La section de I’Intérieur, qui examine la grande majorité¢ des décrets de
reconnaissance d’utilit¢ publique, est elle-méme bigarrée. La répartition
décidée en 1879 en donne la présidence a Paul Collet (1828-1889), acquis
depuis longtemps a la cause républicaine, comme ses collegues Jules
Castagnary (1830-1888), Hippolyte Duboy (1817-1894) et Emile Flourens
(1841-1920). Mais ils doivent travailler aux cotés d’Armand du Mesnil (1819-
1903) et de Charles Roussel (1832-1914), qui ont traversé les régimes sans
encombre et dont les convictions semblent plus malléables. Quant aux maitres
des requétes attachés a la section, ils sont loin d’étre acquis a la République.
Leur rdle est pourtant crucial : moins atteints par 1’épuration, ils incarnent une
forme de continuité avec l’ancien Conseil, qu’ils mettent a profit comme
rapporteurs des affaires soumises a la haute assemblée. Or les plus
fréquemment sollicités en matiére de reconnaissance d’utilit¢ publique,
Georges Baconniere de Salverte (1833-1899) et Henry Hébrard de Villeneuve
(1848-1925)°", penchent nettement & droite.

Le relatif pluralisme politique sinon social qui régne désormais au Conseil
d’Etat explique en partie son attitude a I’égard de la République, dont il devient
a la fois le soutien et le modérateur, notamment dans les affaires religicuses”.
En ce qui concerne les affaires de reconnaissance d’utilit¢ publique, les
archives montrent en tout cas que les membres du Conseil d’Etat sont
conscients des impératifs nouveaux qui peésent sur 1’ancienne procédure.

Une « faveur » toujours aussi rare

L’épuration du Conseil d’Etat a-t-elle constitué pour les associations et les
ministéres un encouragement a demander la reconnaissance d’utilité¢ publique ?
Tout porte a le croire méme si nous n’avons que peu d’informations chiffrées a
ce sujet. Des députés républicains n’ont-ils pas deés les années 1870 proposé
d’abroger I’ancienne législation sur les associations et affirmé a la tribune
I’absurdit¢ d’un droit qui privait les groupements non lucratifs de toute
existence légale ? Ne fallait-il pas dés lors accorder largement la personnalité

" Robert de Bonniéres, Mémoires d’aujourd hui, Paris, Paul Ollendorff, 1883, p. 270, cité
dans Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », art. cit., p. 649.

>l Entre 1879 et 1901, plus de 450 associations ou fondations ont vu leurs dossiers de
demandes de reconnaissance d’utilité publique transmis au Conseil d’Etat, dont 149 au moins
ont été confiés a 1’'un ou I’autre de ces maitres des requétes (88 pour Georges Baconniére de
Salverte et 61 pour Henry Hébrard de Villeneuve). Je ne tiens compte ici que des premicres
demandes parmi celles dont j’ai effectivement trouvé le dossier dans les archives.

>2 Louis Fougeére (dir.), Le Conseil d’Etat... op. cit., p. 646-49.
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morale a tous ceux qui se présenteraient devant le Conseil d’Etat avec quelques
garanties de sérieux ?

Les premiers rejets de la haute assemblée semblent en tout cas avoir aussitot
douché les espoirs que 1’arrivée au pouvoir des républicains avait pu entretenir.
Soutenu par un court rapport du ministre de I’Instruction publique et des
Beaux-Arts, le dossier de la vénérable Société de médecine pratique, fondée en
1808, se voit renvoyé au ministre avec une longue note rédigée par Armand du
Mesnil et adoptée par la section de I’Intérieur le 27 décembre 1879. La critique
des statuts de 1’association y laisse rapidement place a un véritable rappel a
I’ordre de 1’administration. L’instruction des dossiers, souligne la section, doit
« &tre accompagnée d’une enquéte approfondie et de renseignements
complets ». Elle demande également que «les statuts qui lui sont soumis
fussent préalablement examinés par 1’administration et discutés par elle
contradictoirement avec les représentants de la société avant d’étre renvoyés au
Conseil d’Etat ». Sa conclusion est sans appel :

« La reconnaissance comme établissement d’utilité publique ne
saurait, sans de graves inconvénients, &tre considérée comme un
témoignage de bienveillance donné a des hommes de bonne volonté ;
elle doit étre réservée seulement a des services certains, ayant le double
mérite de I’efficacité et de la durée. Il ne peut y avoir aucune utilité a
multiplier des établissements qui, par 1’insignifiance de leur but, ou par
la médiocrit¢ de leurs ressources et de leurs relations, sont trop
fréquemment condamnés a se dissoudre ou a vivre d’une vie précaire et
sans portée. »°>

Au-dela de la sévérit¢ du jugement a 1’égard de 1’association
(« insignifiance » du but, « médiocrité » des ressources, « vie précaire et sans
portée »), le message adressé au ministére de I’Instruction publique est clair :
pour la section de I’Intérieur, le nouveau cours politique ne saurait étre
identifi¢ a 1’ouverture de la reconnaissance d’utilité publique a un plus grand
nombre d’associations. Les critéres de 1’« utilité » — le terme est souligné dans
le texte de la note — n’ont pas changé : comme avant 1879, ils exigent non
seulement de poursuivre un but d’intérét général mais aussi de présenter une
ancienneté et une solidité financiére propres a garantir la continuité des
services rendus.

Quelques mois plus tard, a propos cette fois de la Société des compositeurs
de musique, une note du 4 février 1880, rédigée par Georges de Salverte, vient
préciser la conception que la section de I’Intérieur se fait de la reconnaissance
d’utilité publique :

« Ce n’est pas en effet a titre d’encouragement pour une réunion de
personnes distinguées occupant leurs loisirs de sujets agréables que la
reconnaissance d’utilit¢ publique est accordée. La jurisprudence du

33 Note du 27 décembre 1879, AN AL//448.
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Conseil d’FEtat envisage cette haute faveur (qui crée un nouvel étre
moral, augmente les biens de mainmorte et donne en quelque sorte la
sanction de I’Etat aux travaux de I’association) comme la plus grande
récompense de longs et d’importants services rendus a la chose
publique et affirmés par les fonctionnaires de I’administration. »**

Le régime de I’exception est ainsi confirmé. Les enjeux comme la
signification de la reconnaissance d’utilité publique se disent dans les mémes
termes qu’auparavant: le risque est dans ’augmentation des « biens de
mainmorte », le label est une « sanction de 1’Etat », il ne peut étre accordé que
comme une «haute faveur», non pas un «encouragement» mais une
« récompense ». Alors que le ministre insiste, la section soumet a I’assemblée
générale du Conseil d’Etat un avis de rejet, qui vise la note du 4 février 1880 et
rappelle dans I'un de ses considérants celle du 27 décembre 1879, a laquelle
elle se « référe absolument » et sur laquelle elle « croit devoir insister »°.
L’avis est adopté le 24 juin par le Conseil d’Etat, qui consacre ainsi en cette
maticre la continuité de la jurisprudence.

De fait, le chiffre annuel des reconnaissances d’utilit¢ publique reste
jusqu’au vote de la loi de 1901 relativement stable, voire plus faible que pour
la période précédente (un peu plus d’une quinzaine par an contre une vingtaine
auparavant)*°. Le Conseil d’Etat freine les velléités des ministéres qui
voudraient passer outre les notes et avis évoqués ci-dessus: 20 % des
demandes qui lui sont transmises par le Gouvernement ne sont pas satisfaites,
ce qui reste proche du taux d’échec de la période précédente (16,5 %)’

A posteriori pourtant, les membres du Conseil d’Etat se sont eux-mémes
percus comme particulierement bienveillants. La personnalit¢ de Paul Collet,
mort a la fin de ’année 1889, reste ainsi associée dans les mémoires a
I’instauration d’une générosité nouvelle a 1’égard des groupements non
lucratifs. Adolphe Tétreau (1840-1918), qui fait partie des cinq maitres des
requétes nommés en 1872 et promus en 1879 a la fonction de conseiller d’Etat,
évoque ainsi en juin 1896 un revirement de jurisprudence a la section de
I’Intérieur, qu’il met au crédit de son président :

>* Note du 4 février 1880, AN AL//462.

> Les visas indiquent les documents et textes sur lesquels se fonde 1’avis, les considérants
présentent les arguments qui le motivent. Viser une note précédente ou la citer dans I’un des
considérants lui donne plus de poids, contribuant ainsi a orienter ou consacrer la jurisprudence
dans tel ou tel domaine.

% A cet égard, il nous parait difficile de suivre Jean-Luc Marais lorsqu’il dit que la procédure
« est devenue presque banale ». Jean-Luc Marais, Histoire du don en France de 1800 a 1939,
Rennes, Presses universitaires de Rennes, 1999, p. 121.

7 Les chiffres des refus tombent 4 18 % (entre 1879 et 1901) et 12,4 % (entre 1872 et 1879) si
I’on tient compte des reconnaissances d’utilité publique intervenues dans la période qui suit
aprés une nouvelle demande (respectivement aprés 1901 et aprés 1879). Quel que soit le mode
de calcul, les différences entre les taux d’échec des deux périodes ne sont pas statistiquement
significatives.
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« Jusqu’en 1879, le Conseil d’Etat avait une jurisprudence trés
séveére en maticre de reconnaissance d’utilité¢ publique. On n’accordait
la personnalité civile qu’avec de trés grandes précautions, lorsqu’un
¢tablissement avait déja une longue existence et des ressources lui
permettant de faire face a toutes les éventualités. Vers 1879 ou 1880,
peut-étre un peu plus tard, sous I’influence trés légitime de M. le
Président Collet, le Conseil abandonna I’ancienne jurisprudence pour
accueillir avec une grande facilité les demandes de cette nature. »°°

Le récit est contredit par les chiffres mais il n’est pas sans fondement. Un
changement dans 1’attitude de la section de I’Intérieur s’est en effet produit
aprés 1879. Quantitativement, les reconnaissances d’utilit¢ publique se sont
faites plus nombreuses a partir de 1886 — « un peu plus tard », comme le dit
Adolphe Tétreau — non pas par rapport a la période 1870-1879, mais par
rapport a celle qui a immédiatement précédé (1879-1885).

Figure 4. Nombre d’associations ou fondations reconnues d’utilité publique
entre 1870 et 1901.

1870 1872 1874 1876 1878 1880 1882 1884 1886 1888 1890 1892 1894 1896 1898

Source : base de données personnelle

La présidence de Paul Collet a la section de I’Intérieur va en outre de pair
avec une sélectivité moindre, mais cette fois par rapport a la période qui suit.
Entre 1879 et 1889, 17 % des demandes qui sont transmises au Conseil d’Etat
¢chouent, ce qui correspond aux pratiques antérieures (16,5 % entre 1872 et
1879), mais reste inférieur au taux de refus de la période 1890-1901 : 22,7 %">".
Dans les années 1880, la haute assemblée peut donc a bon droit estimer avec
Paul Collet qu’elle a donné un nouvel élan a la reconnaissance d’utilité
publique des associations et, dans les années 1890, s’interroger avec Adolphe
Tétreau sur le devenir de ce mouvement.

Le réglement du Conseil d’Etat a alors été modifié par un décret du 3 avril
1886, qui réduit le nombre d’affaires portées a I’assemblée générale du Conseil

¥ Compte rendu in extenso du débat du 4 juin 1896 a ’assemblée générale du Conseil d’Etat,
p. 59-60, AN AL//2357.
>? Différence significative au seuil de 10 % selon le test de Khi2.
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d’Etat®. La reconnaissance d’utilité¢ publique des associations et fondations n’y
figure plus. Elle est désormais prise en charge par la seule section de
I’Intérieur, qui peut néanmoins soumettre ses décisions a I’assemblée générale
si elle le juge nécessaire. Son role s’accroit donc en la matiére. Désormais
seule juge dans la plupart des cas, elle parait alors relativement plus généreuse.
Avant méme cette date, on note par ailleurs, qualitativement cette fois, une plus
grande attention aux demandes des groupements non lucratifs, qui, si elles ne
sont pas accueillies « avec une grande facilité », sont néanmoins facilitées. La
section de I’Intérieur impose notamment aux associations et fondations
candidates de prévoir dans leurs statuts ce que deviendront leurs biens en cas
de retrait de la reconnaissance d’utilité publique®'. L’argument selon lequel la
personnalit¢é morale doit étre accordée avec parcimonie parce que sa
suppression provoque des difficultés insurmontables est ainsi rendu caduc.
Comme le rappelle Adolphe Tétreau dans la discussion évoquée plus haut, la
section espérait ainsi assouplir le critére de la solidité¢ financiére en levant les
craintes associées a la disparition du groupement.

Une procédure en quéte d’impartialité

La section de D’Intérieur travaille en outre dans les années 1880 a
I’explicitation des critéres qui président a ses décisions. Le 22 novembre 1883,
les membres de la section soumettent ainsi au Conseil d’Etat des statuts-
modeles, qui visent a guider les dirigeants d’associations et de fondations dans
la constitution de leur dossier. Ces derniers connaissent une publicité certaine :
on les retrouve par exemple dans des circulaires du ministre de ’Intérieur
adressées aux préfectures et publiées dans le Bulletin officiel du ministere de
I’Intérieur ® , Maurice Block les reproduit dans son Dictionnaire de

% Dans le rapport qu’il adresse le 21 aoit 1889 au garde des Sceaux, Edouard Laferriére
(1841-1901), alors vice-président du Conseil d’Etat, se félicite de ce décret, pris en raison du
«nombre toujours croissant des affaires qui étaient soumises a 1’assemblée générale [...] et
[d]es retards qui en résultaient trop souvent » : « L’expérience a justifié cette réforme. En effet,
les séances de ’assemblée générale sont aussi fréquentes qu’a I’époque ou elles étaient
chargées d’un plus grand nombre d’affaires, et elles sont plus utilement employées a des
décisions exigeant un examen approfondi ». Journal officiel de la République francaise, 22
aout 1889, p. 4095.

' La clause type est celle qui prévoit que Dactif de I’association sera attribué par une
délibération de I’assemblée générale de 1’association ou, a défaut, par un décret du président de
la République, a un ou plusieurs établissements analogues et reconnus d’utilité publique.

2 par exemple, I’édition de 1887, n° 10, p. 252 et suiv.
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y . . . . 63 ’ .
["administration frangaise™ , tout comme la Revue des établissements de
. . . . .. . .- 64
bienfaisance, qui fait un suivi de leurs mises a jour .

La section de I’Intérieur participe par ailleurs a ’ceuvre doctrinale qui
s’élabore alors — au Conseil d’Etat et en dehors, dans les facultés de droit — et
qui fonde le droit administratif. En 1892, I'un de ses maitres des requétes
promis a une brillante carric¢re politique, Jean-Baptiste Bienvenu-Martin (1847-
1943), rédige, avec I’aide de quelques auditeurs, des Notes de jurisprudence.
Fort de son expérience juridique et administrative®, il s’y efforce de dégager, a
travers un certain nombre de notes et d’avis, la « doctrine »*® suivie par la
section de I’Intérieur depuis 1879 jusqu’en 1891. En 1899, elles font I’objet
d’une nouvelle livraison, qui tient compte de la période qui suit, par Joseph
Reynaud (1845-1924), nommé maitre des requétes au tour extérieur en 1894 et
sur le point de devenir conseiller d’Etat.

La procédure de reconnaissance d’utilit¢ publique y est assez longuement
traitée®’. Les conditions exigées des associations et fondations sont notamment
énumérées (but, moyens d’action, importance des ressources, garanties de
durée), ainsi que les pieces a fournir. Une série de notes et d’avis sont ensuite
commentés, esquissant quelques principes fondamentaux, dont 1’intangibilité
est aussitot nuancée par les cas contradictoires donnés en exemple : nationalité
frangaise de la majorité des membres, spécialité des buts, neutralité, gratuité
des services rendus, autonomie organisationnelle du groupement, notamment
en ce qui concerne le processus de nomination de ses administrateurs. Une
typologie des ceuvres pouvant prétendre a la reconnaissance d’utilité publique
est méme proposée : « Les établissements d’utilit¢ publique peuvent étre
compris dans les catégories suivantes: 1° ceuvres d’assistance; 2° ceuvres
d’assistance mutuelle et de prévoyance ; 3° ceuvres d’encouragement au bien ;

% Maurice Block (dir.), Supplément annuel au dictionnaire de I’administration, Paris, Berger-
Levrault et C*, 1885, p. 361.

%4 Les statuts-modéles ont en effet été légérement modifiés par la section de I’Intérieur dans sa
séance du 15 décembre 1893 et elle a par ailleurs proposé des statuts spécifiques aux
fondations, qui ont été adoptés par le Conseil d’Etat le 23 mars 1896. Revue des établissements
de bienfaisance, 1885, p. 337 et suiv., 1895, p. 331 et suiv., 1897, p. 330 et suiv.

11 a travaillé comme avocat pendant ’ordre moral avant d’entrer dans I’administration
préfectorale, une fois que les républicains ont accédé au pouvoir. En 1886, il est nommé maitre
des requétes au tour extérieur.

% Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence (section de I'Intérieur, des Cultes et
de [DlInstruction publique et des Beaux-Arts du Conseil d’Etat), Melun, Imprimerie
administrative, 1892, p. V.

87 « Titre V. Organisation et fonctionnement des établissements d’utilité publique », dans Jean-
Baptiste Bienvenu-Martin, op. cit., p. 126-135; et dans Joseph Reynaud, Notes de
Jjurisprudence (section de I’Intérieur, des Cultes et de I’Instruction publique et des Beaux-Arts
du Conseil d’Etat), Melun, Imprimerie administrative, 1899, p. 175-189.
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4° ceuvres de progrés scientifique, artistique ou littéraire ; 5° ceuvres
. . Syl . 68
d’encouragement aux exercices physiques et militaires. »

L’intention affichée des auteurs est «de faciliter les recherches des
membres du Conseil d’Etat et des fonctionnaire qui concourent & 1’élaboration
des actes de la puissance exécutive » et non de publier un guide qui, a I’instar
des statuts-modéles, aurait vocation a étre diffusé au-dela du cercle
administratif. La préface s’achéve ainsi sur cette remarque : « le caractere
particulier de cet opuscule, qui est d’ordre tout intérieur, explique pourquoi il
n’est pas mis a la disposition du public et ne porte aucun nom d’éditeur »*. Les
deux livrets ont cependant circulé¢, comme en témoigne leur évocation dans
certains débats parlementaires ou dans la Revue des établissements de
bienfaisance’®. Les dossiers de reconnaissance d’utilité publique semblent en
porter la trace. Les Notes ne sont certes pas citées explicitement, mais a partir
des années 1890, les dirigeants des ceuvres sont de plus en plus nombreux a
invoquer a l’appui de leurs demandes certains des précédents qui y sont
commentés. Et I’argument porte : quoique la reconnaissance d’utilité publique
reste un acte discrétionnaire, qui n’est donc pas susceptible de recours, les
membres du Conseil d’Etat tiennent de plus en plus a la cohérence de leur
jurisprudence, garante de leur impartialité’'.

Dans les années 1880, on note ainsi une légere inflexion dans la rédaction
des avis et des décrets. Ces derniers gardent bien slr leur structure canonique,
qui fait se succéder quatre parties bien distinctes, les unes nécessaires, les
autres facultatives : un en-téte donnant des information sur 1’énonciateur du
texte, éventuellement son commanditaire et son objet ; les visas (certains avis
n’en présentent pas) introduits par « vu », indiquant les textes sur lesquels la
décision est fondée ; les considérants (la plupart des décrets n’en présentent
pas) introduits par « considérant que », résumant les arguments qui ont motivé
la décision ; le dispositif introduit par « est d’avis que » ou « décréte » en
fonction du document. Avant 1879, le Conseil d’Etat se contente généralement
de viser les pieces du dossier et de justifier sa décision par une considération
d’ordre trés général. L’avis rendu le 25 mars 1875 a propos de la Société
bibliographique est a cet égard typique :

%% Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, op. cit., p. 128 et Joseph Reynaud, op. cit., p. 177. Nous
reviendrons sur cette typologie dans le chapitre 5.

%9 Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, op. cit., p. V et VII et Joseph Reynaud, op. cit., Melun,
1899, p. V-Vl et VII.

" Voir par exemple Revue des établissements de bienfaisance, 1901, p. 363 ; ou les discussions
relatives & la séparation des Eglises et de 1’Etat, notamment lors de la séance du 13 juin 1905 —
Jean-Baptiste Bienvenu-Martin est alors ministre de 1’Instruction publique et les députés de
I’opposition lui opposent volontiers cet écrit.

"'Sur la place de I'impartialité dans la construction par les membres du Conseil d’Etat
eux-mémes du réle de la haute assemblée en République, voir Rachel Vanneuville, « 5. Le
Conseil d’Etat au tournant du siécle, raison politique et conscience légale de la République »,
dans Marc-Olivier Baruch (dir.), Serviteurs de [ "Etat, Paris, La Découverte, 2000, p- 97-108.
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« La Section de I’Intérieur, de la Justice, de I’Instruction publique,
des Cultes et des Beaux-Arts, qui, sur le renvoi ordonné¢ par M. le
ministre de I’Instruction publique et des Cultes, a pris connaissance
d’un projet de décret ayant pour objet de reconnaitre la Société
bibliographique, sise a Paris, rue du Bac, n°® 75, comme société d’utilité
publique ;

Vu la demande formée par la dite société en date du 22 janvier
1874 ;

Vu les statuts de la Société bibliographique et les autres pieces
fournies a I’appui de sa demande ;

Vu les autres pieces du dossier ;

Considérant que, quelque respectable et 1égitime que puisse étre le
but poursuivi par la Société bibliographique, le Gouvernement ne
saurait reconnaitre aux sociétés dont la propagande religieuse et sociale
est ’objet le caractére d’établissement d’utilité publique sans paraitre
s’associer, dans une certaine mesure, a leurs publications et en accepter
la responsabilité ;

Est d’avis
Qu’il n’y a pas lieu d’adopter le projet de décret proposé. »

Le Conseil d’Etat républicain se fait quant a lui un peu plus disert. On voit
ainsi apparaitre dans les dossiers des avis et des décrets aux visas et
considérants plus développés, qu’il s’agisse de préciser la référence a tel ou tel
document du dossier, de la justifier en le résumant succinctement, de

mentionner un avis ou une note rendus précédemment ou de mettre la décision
sous I’autorité d’un décret ou d’une loi.

Les comptes rendus des débats a I’assemblée générale dont nous disposons
pour cette période suggerent que ce nouveau cours n’a pas été adopté sans
discussion, notamment lorsqu’il s’agissait de prendre une décision
politiquement délicate. Le retrait de la reconnaissance d’utilité publique de
I’ Association des Freéres de Saint-Joseph, dont certains des membres ont été
traduits devant les tribunaux pour attentat a la pudeur et/ou coups et blessures
aggravés°, en est un bon exemple. Aucun des intervenants ne remet alors en
question 1’adoption du décret. Sa rédaction occupe en revanche une bonne
partie de la séance du samedi 22 septembre 1888, qui intervient pendant la
période de vacances du Conseil d’Etat. Les procés des Fréres étant encore en
cours, il est impossible de fonder le décret sur quelque décision de justice que
ce soit. La section de I’Intérieur, a D’initiative de son président, Paul Collet,

> Avis du 25 mars 1875, AN AL//168. Pour un exemple de décret de reconnaissance d’utilité
publique, voir celui de la Société Franklin, reproduit a la fin du chapitre 2.

7 Eric Baratay, « Affaire de meeurs, conflits de pouvoir et anticléricalisme : la fin de la
congrégation des fréres de Saint-Joseph en 1888 », Revue d’histoire de I’Eglise de France,
tome 84, n° 213, 1998, p. 299-322.
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propose alors un décret dont la rédaction tranche avec la simplicité habituelle
puisqu’il comprend non seulement quatre visas mais aussi deux considérants. I1
y est démontré qu’en dépit du décret de 1853 I’ayant reconnue d’utilité
publique, la congrégation des Fréres de Saint-Joseph n’a pas d’existence légale,
dans la mesure ou elle aurait di recevoir la personnalité morale par une loi’*.
Face aux objections de ceux de ses collégues qui militent pour une forme plus
laconique, le rapporteur, Ernest Lamé-Fleury (1823-1903), avance des
arguments qui associent étroitement explicitation de la doctrine et impartialité.
En mentionnant dans les visas pas moins de six loi, décret, arrét et avis, dont
quatre datant d’aprés 1879, le Conseil d’Etat donnerait a sa décision un
fondement purement juridique et montrerait ainsi qu’il «ne fait pas
d’arbitraire » : « si on ne donne pas de motifs au décret, cela est le régime du
bon plaisir »”.

Ce point de vue est soutenu, avec quelques demandes de modifications
ponctuelles, par les plus républicains de ses collégues: Victor Chauffour
(1818-1889), ancien quarante-huitard exilé sous le Second Empire et proche de
Charles Kestner (dont il est le gendre) et de Jules Ferry (dont 1’épouse, Eugénie
Risler, n’est autre que sa nicce), le spécialiste d’économie politique Jean-
Gustave Courcelle-Seneuil (1813-1892), 1’écrivain et dramaturge « d’opinion
résolument républicaine » ® Charles Dumay (1843-1906), ou encore Ferdinand
Buisson (1841-1932), directeur de I’enseignement primaire nommé conseiller
d’Etat en service extraordinaire. Il est en revanche dénoncé par le comte
Tiburce Colonna-Ceccaldi, diplomate et conseiller d’Etat en service
extraordinaire, et par Pierre Marques di Braga’’, qui avait fait partie de I’ancien
Conseil d’Etat comme auditeur, et qui se dit « trés inquiet de la solution
proposée », non seulement parce qu’elle « contredit une doctrine juridique qui
a existé jusqu’en 1879 » mais aussi parce qu’elle revient a « faire du droit »,
¢’est-a-dire affirmer & propos d’un cas particulier un principe général’®. A cet

™ Sur la reconnaissance d’utilité publique par décret de certaines congrégations entre 1872 et
1879, voir le chapitre 3.

> Compte rendu in extenso du débat du 22 septembre 1888 a 1’assemblée générale du Conseil
d’Etat, p. 44 et 52, AN AL//1271.

" Roland Drago, Jean Imbert, Jean Tulard et Frangois Monnier, « Dumay, Charles Frédéric »,
Dictionnaire biographique des membres du Conseil d’Etat 1799-2002, Paris, Fayard, 2004,
p. 470.

""Nous ne savons pas grand-chose de ses opinions politiques, méme s’il semble avoir servi
loyalement la République opportuniste, comme conseiller d’Etat puis comme sous-gouverneur
du Crédit foncier. Son mode de vie semble en revanche trés proche de celui des membres de
I’ancien Conseil d’Etat. Fils naturel d’une lingére, finalement reconnu par son pére installé en
France apres s’étre enrichi au Brésil, il dispose en 1880 de plusieurs centaines d’hectares dans
la vallée de Chevreuse et de 3 millions de francs au total, nous dit Christophe Charle qui a
consulté son contrat de mariage (Christophe Charle, Les élites de la République... op. cit.,
p. 477-478, note 1). En 1882-1883, il s’est fait construire un chéteau de style néo-renaissance
sur les ruines du domaine de Méridon. Quand il n’est pas au Conseil d’Etat, il se livre & la
chasse, a moins qu’il ne soit pris par ses activités au Yachting Club de France.

8 Compte rendu in extenso du débat du 22 septembre 1888... op. cit., p. 17 et 28.
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égard, il défend les pratiques traditionnelles du Conseil d’Etat, attaché a la
continuité¢ de la jurisprudence au-dela des régimes et soucieux de ne pas
« tomber dans la philosophie »”°, au nom d’un pragmatisme prudent propre a
réserver ’avenir. En I’espece, la formule employée contre la congrégation des
Freres de Saint-Joseph risque de servir contre d’autres congrégations et ainsi de
« frapper d’autres que les coupables »™.

D’ou sa proposition : viser simplement le décret de 1853 et dire que
« I’autorisation accordée tel jour est retirée aujourd’hui, cela sans autre
explication ». Sa position illustre bien ’essence de la procédure avant 1879.
«La déclaration d’utilit¢ publique est un acte proprio motu du
Gouvernement » affirme-t-il, avant de reformuler : « cet acte de haute police
gouvernementale est susceptible de retrait sans explications généralement
quelconques »*'. Au contraire, les nouveaux venus tentent d’adoucir le
caractére autoritaire de la mesure en la fondant non sur les droits du pouvoir
exécutif, mais sur les principes du droit public tel qu’il s’affirme depuis 1879.
La section de I’Intérieur y est particulierement attentive. Comme toute section
amenée a présenter une affaire a 1’assemblée générale, elle a travaillé son
dossier en lien avec 1’administration (ici le ministére de I’Intérieur) et compte
en outre en son sein des conseillers d’Etat en service extraordinaire® qui la
rendent plus réceptive aux intéréts gouvernementaux, et, dans le cas de la
reconnaissance d’utilité publique, plus sensible a la volonté de transformation
portée par les républicains au pouvoir. Ce jour-1a, elle semble avoir en partie
convaincu le petit comité qui assure les vacations™. L’assemblée refuse certes
de viser les avis du Conseil d’Etat de 1881 et 1883 et de les rappeler dans les
considérants, préférant au contraire souligner par les visas la continuité du droit
depuis la «loi du 19 février 1790 »™, qui abolit les veeux monastiques et

7 Si I’on en croit les conseillers d’Etat interrogés par Bruno Latour, cette attitude serait aussi
celle du Conseil d’Etat actuel : Bruno Latour, La fabrique du droit : une ethnographie du
Conseil d’Etat, Paris, La Découverte, 2002, p. 26.

% Compte rendu in extenso du débat du 22 septembre 1888... op. cit., p. 28.

8 Ibid., p. 27 et 37-38.

%2 Leur nombre varie en fonction des besoins du service. Ils sont répartis dans les sections par
arrété du ministre de la Justice.

%3 Comme on I’a dit dans le chapitre 2, le détail des votes n’est pas indiqué dans les procés
verbaux. Seuls douze conseillers d’Etat sont alors présents. Outre ceux que j’ai nommés,
participent a la réunion Adolphe Blondeau (1825-1894) qui préside la séance et n’intervient
que timidement, Paul Dislére (1840-1928) qui parle peu mais semble favorable a la version
courte, ainsi que Paul Dupré (1829-1914), qui la soutient en proposant néanmoins
d’accompagner le décret d’un rapport explicatif. Comme Alphonse Bard (1850-1942),
directeur des affaires civiles et du sceau au ministére de la Justice et a ce titre conseiller d’Etat
en service extraordinaire, Camille Sée (1847-1919) reste silencieux mais on peut imaginer que
son engagement républicain 1’a plutdt conduit a voter pour la version longue.

¥ Le Conseil d’Etat note « loi du 19 février 1790 » et non « décret du 13 février 1790 »,
comme c’est 1’'usage chez les historiens, mais il s’agit bien du méme acte, émanant du pouvoir
législatif : le terme « décret » désigne jusqu’a la Constitution de I’an III (1795) les actes du
pouvoir législatif, qui sont a partir de cette date appelés « lois », et la décision a été prise par
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supprime les congrégations régulicres. Mais elle accepte de motiver la décision
en se référant aux « principes de notre droit public », d’aprés lesquels la
congrégation ne saurait avoir d’existence 1égale®.

3. La République a I’épreuve du droit
L’Ancien Régime au service de la République ?

La discussion que nous venons d’évoquer nous conduit & examiner sous un
nouvel angle la question qui nous préoccupe ici, a savoir l'usage
« républicain » d’une procédure d’origine monarchique, relevant du pouvoir
discrétionnaire du Gouvernement et identifiée comme arbitraire par les
républicains. Cet usage, nous I’avons vu, les nouveaux membres du Conseil
d’Etat républicanisé le veulent plus « libéral » — pas forcément « plus
généreux » en dépit de I'impression d’Adolphe Tétreau, mais plus encadré,
appuy¢ sur des critéres publics, juridiquement fondés et motivés, c’est-a-dire
inséré dans les pratiques d’un Etat de droit qui autolimite son pouvoir & 1’égard
de la société. Mais quels principes juridiques invoquer lorsque les républicains
au pouvoir entendent rompre avec les politiques du passé, sans avoir encore
adopté une législation associative adaptée au nouveau régime ? Autrement dit,
peut-on fonder des décisions républicaines sur un droit forgé sous des régimes
qui ne I’étaient pas, sans remettre en question leur caractére « républicain » ?

La question est régulicrement posée a 1’assemblée générale, notamment a
propos des associations religieuses pour lesquelles le revirement de
jurisprudence est le plus net. Le Conseil d’Etat oppose ainsi a 1’Institut des
Fréres des écoles chrétiennes une fin de non-recevoir lorsque ce dernier
demande en 1883 I’autorisation d’acquérir un immeuble et en 1884 de recevoir
une libéralité de 1000 francs, au motif que les établissements concernés sont
payants et que la personnalité morale n’a été conférée a I’Institut qu’en tant
qu’il dispensait une instruction gratuite. Cette lecture stricte des statuts rompt
avec la bienveillance du Gouvernement au temps de 1’ordre moral, qui avait
autorisé en 1875 le don d’un immeuble en faveur du pensionnat — payant — de
Passy, également administré par les Fréres des écoles chrétiennes™®. Elle a
suscité ’ire de ces derniers, qui ont réitéré leurs demandes au Conseil d’Etat en
s’appuyant sur ’ancienne jurisprudence. Le 19 juin 1884, la section de

I’Assemblée constituante le 13 février mais promulguée par lettres patentes le 19, d’ou la
rédaction du Conseil d’Etat.

% On trouvera la rédaction définitive du décret dans Jean-Baptiste Duvergier (dir.), Collection
complete des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du Conseil d "Etat, Paris, Charles
Noblet, année 1889, p. 35.

% Pour une mise en perspective de la générosité des gouvernements d’ordre moral a I’égard des
congrégations et des restrictions mises en place par les gouvernements républicains qui ont
suivi, voir Jean-Luc Marais, Histoire du don... op. cit.
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I’Intérieur soumet a 1’assemblée générale I’avis qu’elle s’appréte a produire en
guise de réponse, et qui confirme ses décisions précédentes. Le rapporteur ne
cache pas les raisons politiques qui les sous-tendent mais il préfére, dit-il, s’en
tenir au droit :

« Il y aurait peut-étre d’autres considérations a faire valoir, il y aurait
peut-8tre a montrer au Conseil d’Etat combien il serait anormal de
favoriser par ce privilége I’enseignement congréganiste au détriment de
I’enseignement laique au moment ou I’Etat fait des sacrifices si
nombreux pour assurer la neutralité¢ de 1’école. Mais j’ai tenu dans ce
rapport a ne me fonder que sur des raisons purement juridiques tirées
des statuts et des actes qui ont reconnu les Freres des écoles chrétiennes
pour justifier la mesure que la section propose au Conseil d’adopter. »*’

Comme avant I’épuration, la section de I’Intérieur se montre peu encline a
mettre au jour les raisons politiques qui orientent ses décisions. Elle rompt en
revanche avec les usages du précédent Conseil d’Etat, en manifestant une fois
encore sa propension a faire du droit. A I’instar de la solution présentée dans le
cas de I’Association des Freres de Saint-Joseph, évoqué plus haut, elle associe
ainsi avenement de la République, impartialité et explicitation du raisonnement
juridique.

Mais ce faisant, elle est amenée a atténuer la rupture incarnée par
I’instauration de la République dans les rapports de I’Etat a la religion. Dans
son exposé, le rapporteur remonte ainsi a 1’édit de 1666, qui conditionnait
I’établissement de tout collége, monastére ou communauté religieuse ou
séculiére a une autorisation royale, établie par lettres patentes enregistrées dans
I’un des parlements. Dans ’avis soumis au Conseil d’Etat — et qui est adopté
sans discussion — la section de I’Intérieur s’en tient au droit existant depuis la
Révolution, visant d’abord la «loi» du 18 aott 1792*, par laquelle la
Convention abolit les congrégations religieuses séculieres et les confréries,
puis le rapport du 10 Frimaire an XII du conseiller d’Etat Etienne Portalis au
premier Consul (qui motive le rétablissement de la congrégation par un arrété
promulgué le lendemain), I’article 109 du décret du 17 mars 1808 (qui place la
congrégation sous le contrdle de 1’Université), les statuts de la congrégation
visés par le Grand maitre de I’Université le 18 aoGt 1808 (en application du
décret précédent), et enfin seulement I’avis du Conseil d’Etat du 5 juillet 1883
(qui refuse aux Freres des écoles chrétiennes ’acquisition d’un immeuble pour
leur pensionnat de Passy) et « les observations et mémoires présentés au nom
de I’Institut » ainsi que « les autres pieces du dossier ».

Le Conseil d’Etat inscrit ainsi les décisions du nouveau pouvoir républicain
dans la continuité d’une histoire longue, qui commence certes a la Révolution

87 Compte rendu in extenso du débat du 19 septembre 1884 a I’assemblée générale du Conseil
d’Etat, p. 56, AN AL//1250.

% La encore il s’agit bien d’un acte du pouvoir législatif mais il est a la date de son adoption
appelé « décret ».
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mais qui se nourrit des mesures prises sous les régimes ultérieurs, ici le
Consulat et le premier Empire. Dans cette perspective, la République n’a rien
d’une rupture. Elle apparait au contraire comme restaurant un ordre juridique
ancien, détourné ponctuellement par les gouvernements de 1’ordre moral dont
les décisions sont effacées des visas, mises entre parenthéses en quelque sorte.

Les tentatives pour souligner plus nettement I’incompatibilité des principes
républicains avec ceux des régimes précédents échouent systématiquement.
Dans la discussion qui s’éléve quelques années plus tard a propos du retrait de
la reconnaissance d’utilit¢ publique de 1’Association des Fréres de Saint-
Joseph, évoquée plus haut, la section de I’Intérieur ne parvient pas a faire viser
les textes des années 1880 (avis du Conseil d’Etat des 16 juin 1881, 1% février
et 8 mars 1883, remettant également en question [’existence légale de
congrégations du méme type; décret du 10 septembre 1887 par lequel le
président de la République, le Conseil d’Etat entendu, refuse de statuer sur un
legs fait a I’association au motif qu’elle n’a pas d’existence légale). Comme le
dit le rapporteur, il s’agissait de mettre en évidence une jurisprudence « qui
s’est affirmée pour la premiére fois le 16 juin 1881, et depuis le 1% février 1883
et le 8 mars de cette méme année; qui s’affirme tous les jours par la
jurisprudence de la section de I’Intérieur »*°. A ses collégues qui s’enquicrent
du texte le plus ancien établissant les droits du Gouvernement, il répond : « ce
n’est pas la peine de faire de D’archéologie »”’. Mais la majorité des
intervenants s’y oppose : seules sont finalement intégrées aux visas la « loi du
19 février 1790 » supprimant les ordres religieux réguliers et celle du 2 janvier
1817 permettant aux congrégations reconnues par la loi d’acquérir des biens,
par donation ou autrement, sous réserve d’y étre autorisées par le roi. Le droit
du pouvoir exécutif républicain d’affirmer par décret I’inexistence 1égale de
I’association est ainsi fondé¢ sur une décision monarchique datant de la
Restauration : celle qui a établi la condition sous laquelle une exception
pouvait étre faite a la suppression des congrégations, a savoir leur autorisation
par une loi — condition que ne remplit pas 1’Association des Fréres de Saint-
Joseph.

En ce qui concerne la reconnaissance d’utilit¢ publique comme en d’autres
domaines, le Conseil d’Etat joue donc un role ambivalent. L’instauration de la
République Iui impose des revirements de jurisprudence auxquels il s’efforce
de donner cohérence. De fagon significative, les Notes de jurisprudence
publiées par Jean-Baptiste Bienvenu-Martin puis Joseph Reynaud se référent
ainsi a la période ouverte au mois d’aot 1879, sans tenir compte « des
décisions rendues sous I’empire d’une jurisprudence aujourd’hui
abandonnée »°'. Le souci de fonder en droit les décisions du pouvoir exécutif
conduit néanmoins la haute assemblée a s’appuyer sur des textes antérieurs a la

% Compte rendu in extenso du débat du 22 septembre 1888... op. cit., p. 6.
* Ibid., p. 75.
*! Joseph Reynaud, Notes de jurisprudence... op. cit., p. V1.
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République. 11 s’agit certes pour elle de faire preuve d’une impartialité
conforme a Desprit du nouveau régime, mais elle est alors amenée,
paradoxalement, a inscrire les principes républicains dans une tradition
« frangaise » de longue durée, qui remonte parfois a la période pré-
révolutionnaire et s’élabore tout au long du XIX® siécle, quels que soient les
gouvernements. Le travail du Conseil d’Etat témoigne ainsi de la complexité
des rapports entre droit et politique, le renouvellement politique incitant la
haute assemblée a privilégier les raisonnements juridiques... pour ne pas
donner I’impression de faire de la politique justement”.

Les républicains en effet n’ont pas fait table rase des lois existantes. Ils se
contentent d’en abroger certaines, d’en modifier d’autres, s’accommodant fort
bien des regles du passé dans I’attente de la transformation républicaine. Cette
politique des petits pas, qui devient la marque des républicains opportunistes
alors au pouvoir, accompagne 1’essor d’un droit administratif qui, tout en
plongeant ses racines dans le passé, doit néanmoins intégrer les fondements
politiques de la société nouvelle”. Le Conseil d’Etat travaille alors a perpétuer
la fiction de la cohérence du droit, diachroniquement a travers les siécles et
synchroniquement a travers la synthése imposée par le nouveau régime
lui-méme. Il n’hésite donc pas a mettre au service de la République les lois
qu’elle a laissé subsister. Comment pourrait-il dés lors s’ouvrir aux discussions
qui, a la méme période, font émerger dans l’aréne parlementaire une
conception de la reconnaissance d’utilité¢ publique en rupture avec les usages
adoptés jusqu’ici ?

Les droits réaffirmés du pouvoir exécutif

Dans le droit fil des propositions et projets de loi relatifs au droit
d’association déposés par les républicains, quelques conseillers d’Etat ont
pourtant essayé de défendre I’idée selon laquelle la compétence de la haute
assemblée en la maticre lui avait été en quelque sorte déléguée par le pouvoir
législatif. Le débat que suscite au printemps 1885 la demande de
reconnaissance d’utilité publique de 1’Union des sociétés de gymnastique de
France porte la trace de cette vaine tentative. Alors que la section de I’Intérieur
propose au Conseil d’Etat, dans sa séance du 19 mars 1885, d’adopter le décret,
plusieurs conseillers d’Etat expriment leur inquiétude a I’égard du précédent
que représenterait la reconnaissance d’utilité publique d’une « association

%2 Claire Lemercier me fait trés justement remarquer que Morton Horwitz repére une tension
analogue dans la pensée juridique américaine, méme si elle se noue dans un systéme de
common law trés différent du droit frangais. Morton Horwitz, The Transformation of American
Law, 1870-1960: the Crisis of Legal Orthodoxy, New York, Oxford University Press, 1992,
IX-361 p.

% Francois Burdeau, Histoire du droit administratif (de la Révolution au début des années
1970), Paris, Presses universitaires de France, 1995, 494 p.
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d’associations », agissant sur tout le territoire frangais. Les plus conservateurs
s’y opposent au nom de ’ordre public, les plus républicains par hantise du
fédéralisme’™. Soutenu par Léon Béquet (1842-1891) et Abel Berger (1828-
1914), qui partagent son engagement républicain, Victor Chauffour en fait une
question de principe, qu’il formule en ces termes : « je demande que le Conseil
¢tudie la question de savoir si on peut autoriser par décret des fédérations
d’associations ou s’il n’est pas nécessaire de recourir a une loi »°.

Sa motion est mise aux voix et adoptée, ce qui conduit au renvoi de la
discussion. Elle reprend le 16 avril 1885, a partir cette fois de la question
préjudicielle soulevée par Victor Chauffour. Signe de son importance ? La
séance est exceptionnellement présidée par Henri Brisson, qui, en tant que
ministre de la Justice, est également président du Conseil d’Etat’™. Elle voit
s’affronter deux conceptions diamétralement opposées de la reconnaissance
d’utilité publique.

L’une est présentée par le rapporteur — il s’agit d’Henry Hébrard de
Villeneuve’” : elle est fondée sur les principes que nous avons examinés dans le
premier chapitre, a savoir la nécessité pour toute organisation non lucrative
d’étre autorisée par le pouvoir exécutif. Pour en convaincre ses collégues, il
s’en remet aux textes. D’un c6té, 1’avis du Conseil d’Etat du 17 janvier 1806,
qui n’admet I’existence d’établissements de charité et de bienfaisance que pour
autant qu’ils aient été « soumis a I’examen de l’administration publique,
autorisés, régularisés, surveillés par elle » et qui en détermine les conditions

% Les luttes de pouvoir sous la Révolution francaise ont fait du « fédéralisme » un épouvantail,
servant a accuser 1’adversaire de mettre en danger I’indivisibilité¢ de la souveraineté populaire.
Sur le fonctionnement complexe de I’argument, en interaction avec celui de la souveraineté du
peuple, voir Jacques Guilhaumou, « Un argument en Révolution, la souveraineté du peuple :
I’expérimentation marseillaise », Annales historiques de la Révolution frangaise, n° 298,
octobre-décembre 1994, p. 695-714.

% Compte rendu in extenso du débat du 19 mars 1885 a I’assemblée générale du Conseil
d’Etat, p. 49, AN AL//1253.

% Selon Iarticle 4 de la loi du 24 mai 1872, « le Conseil d’Etat est présidé par le garde des
sceaux, ministre de la justice, et, en son absence, par un vice-président nommé par décret du
Président de la République et choisi parmi les conseillers d’Etat en service ordinaire. En
I’absence du garde des sceaux et du vice-président, le Conseil d’Etat est présidé par le plus
ancien des présidents de sections, en suivant 1’ordre du tableau ». La présidence effective
revient au vice-président — il s’agit alors de Charles Ballot — qui préside d’ordinaire
I’assemblée générale. Pour les pouvoirs respectifs attachés a ces deux fonctions, voir : Pascale
Gonod, La présidence du Conseil d’Etat républicain, Paris, Dalloz, 2005, VI-176 p. ; idem,
« Le vice- président du Conseil d’Etat, ministre de la juridiction administrative ? », Pouvoirs,
n° 123,2007/4, p. 117-132.

" Henry Hébrard de Villeneuve (1848-1925) est entré au Conseil d’Etat comme auditeur en
1873. 1l fait partie des conservateurs qui ont échappé a I’épuration du grand corps en 1879. Les
démissions qu’elle a suscitées lui ont méme permis d’étre promu au rang de maitre des
requétes a la fin du mois de juillet 1879, ce qui suscite alors I’étonnement de ceux de ses
collégues qui pensaient qu’il se retirerait. Il fait au contraire carriére au Conseil d’FEtat :
longtemps maitre des requétes a la section de I’Intérieur, il est nommé Conseiller d’Etat en
1895 avant de devenir vice-président du Conseil d’Etat en 1919.
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d’autorisation : « le ministre de I’Intérieur, apres s’étre fait rendre compte de
ces ¢tablissements, doit, par un rapport a Sa Majesté, lui soumettre leurs
réglements et la mettre a portée de décider en Conseil d’Etat quels sont ceux
que I’on peut conserver, et quels moyens il est convenable de prendre pour la
régularisation et I’administration de ces derniers »”°. De I’autre, le silence du
droit: « pour la compétence du législateur, il faudrait un texte et je suis
convaincu que ce texte, on ne pourrait pas le trouver » . Le Conseil d’Etat
républicain en est ainsi réduit & s’appuyer sur le Conseil d’Etat impérial pour
confirmer a la fois la prérogative de I’exécutif et la compétence de la haute
assemblée dés lors qu’il s’agit d’accorder la personnalit¢é morale a une
association.

Pour Victor Chauffour, le « vrai principe juridique » n’est pas la. Comme
aux députés et sénateurs républicains que nous avons cités en commengant ce
chapitre, il lui parait évident que les représentants du peuple sont — par
définition et sans qu’il ne soit besoin de le redire dans le détail — la source de
tout pouvoir :

« En principe, les personnes civiles ne peuvent étre directement
créées que par la loi et ce n’est que par une délégation formelle de
celle-ci que le pouvoir exécutif a été autorisé a concéder la personnalité
civile a certaines sociétés. Par conséquent, ce n’est pas a ceux qui
soutiennent cette derniére thése qu’il faudrait demander un texte pour
établir la compétence du pouvoir législatif ; mais au contraire, ces
derniers pourraient demander au Gouvernement un texte pour établir sa
compétence. »' "

En s’interrogeant sur le droit du pouvoir exécutif a reconnaitre des
associations d’associations sans en référer au pouvoir législatif, Victor
Chauffour remet en cause les fondements méme de la procédure en général, y
compris lorsqu’elle ne porte que sur de simples associations. En effet, la
« délégation formelle » dont parle ici D’ancien quarante-huitard et qui
autoriserait le pouvoir exécutif a reconnaitre d’utilité publique les associations
et fondations n’existe pas: comme le rappelle Emile Flourens, « cette
compétence, il la tient non pas de la législation écrite, mais de I’ancienne

législation qui a survécu par tradition a la révolution frangaise »'°".

Les réactions véhémentes semblent indiquer que I’intervention de Victor
Chauffour a touché un point sensible. « Il n’y a aucun texte qui ait donné au
Gouvernement, apres avoir délibéré en Conseil d’Etat, le droit de créer des

% Avis du Conseil d’Etat pris dans la séance du 3 nivose an 14 (24 décembre 1805) et
approuvé le 17 janvier 1806, Recueil des lettres circulaires, instructions, programmes,
discours et autres actes publics, Paris, Imprimerie impériale, 1806, tome 6, p. 401-402.

% Compte rendu in extenso du débat du 16 avril 1885 a I’assemblée générale du Conseil d’Etat,
p.- 12, AN AL//1253.

0 1bid., p. 21-22.

Y Ibid., p. 37.
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établissements d’utilité publique », rappelle le rapporteur, avant de s’indigner :
« doit-on déclarer que les 1500 sociétés que le Conseil d’Etat a reconnues
d’utilité publique depuis le commencement de I’Empire ont été illégalement
reconnues ? » > L’idée que le fondement du pouvoir ait pu passer depuis du
souverain aux représentants du peuple ne semble pas 1’effleurer, pas plus que
celle de la non-rétroactivit¢ de la loi, selon laquelle I’établissement de
nouveaux principes n’entraine pas forcément 1’illégalité des décisions prises
auparavant.

Le scandale n’est pas seulement dans la mise en question de la continuité du
droit mais dans celle de la compétence du Conseil d’Etat en la matiére.
Edouard Laferriére (1841-1901), alors président de la section du Contentieux,
est lui aussi un fervent républicain, mais son profil de praticien du droit et son
investissement dans I’institution'® le conduisent sur ce point a contredire
vivement Victor Chauffour. La reconnaissance d’utilité publique est selon lui
«un acte d’administration », or « les actes d’administration appartiennent en
principe au Gouvernement et au Conseil d’Etat » : « on ne saurait contester la
compétence gouvernementale pour un acte qui de sa nature est un acte qui

3 : 4 . 104
reléve du pouvoir exécutif » .

De fait, les décrets de reconnaissance d’utilit¢ publique s’appliquent a des
associations particuliéres et n’ont pas la généralité de la loi, dont I’office,
rappelle le rapporteur citant Portalis, « est de statuer généralement, abstraction
faite de toute hypothése particuliére »'*°. L’argument ne répond pas vraiment &
I’objection de Victor Chauffour, qui demandait plus simplement si le pouvoir
législatif avait délégué au Conseil d’Etat le droit de reconnaitre d’utilité
publique des associations d’associations, et plus largement s’il existait une loi —
générale — dont les décrets de reconnaissance d’utilité publique — particuliers —
seraient 1’application. Il manifeste en revanche trés nettement 1’hostilité
d’Edouard Laferriére, bientdt vice-président du Conseil d’Etat, aux
propositions et projets de loi confiant la reconnaissance d’utilité publique des
associations et fondations au pouvoir législatif. Sans que Victor Chauffour ait
eu besoin de le dire explicitement, ses collégues ont tout de suite identifié la

"2 Ibid., p. 26-27. Si ce chiffre de 1 500 associations et fondations reconnues d’utilité¢ publique

est juste, cela signifierait que bon nombre d’entre elles ont disparu depuis : selon nos calculs
(voir chapitre premier), elles ne sont pas plus de 900 fonctionnant encore a la fin du XIX®
siecle. Il est plus probable que le rapporteur y ait intégré celles des congrégations religieuses
qui ont pu étre reconnues par décret ainsi que certains établissements publics confondus jusque
dans les années 1860 avec les établissements d’utilité publique et qui ont donc été écartés des
sources ultérieures sur lesquelles nous nous fondons.

'% Dans la notice biographique qui lui consacre, Louis Fougére écrit qu’il « fut avant tout un
juriste, qui voyait dans le Conseil d’Etat une grande institution nationale créée pour étre
I’organe du droit ». Louis Fougére (dir.), Le Conseil d’Etat... op. cit., p. 707.

1% Compte rendu in extenso du débat du 16 avril 1885... op. cit., p. 27-28.

15 Ibid., p. 47.

147



position politique a laquelle son intervention le rattache, et c’est a elle qu’ils
s’opposent, a travers lui.

L’interpénétration des discours — ceux des conseillers d’Etat renvoyant
implicitement a ceux des parlementaires — ou « interdiscursivité » '°° permet ici
une forme d’argumentation fallacieuse. Cette dernicre reléve plus précisément
de la « fallacie génétique », au sens ou I’idée attaquée est condamnée « sur la
base de [son] origine ou de [sa] provenance »'*’ (c’est-a-dire la position selon
laquelle la reconnaissance d’utilit¢ publique des associations et fondations
devrait en principe revenir au Parlement) alors méme qu’elle visait un
probléme sensiblement différent (la compétence actuelle du Conseil d’Etat en
matiere de reconnaissance d’utilité publique des unions d’associations). Elle a
manifestement porté. Victor Chauffour lui-méme doit reconnaitre que « les
derniéres observations présentées par M. le président Laferriére ont fait
impression sur le Conseil »'%*.

Les intervenants qui prennent la parole aprés lui pour défendre sa position
ont alors bien du mal a recentrer le débat sur les associations d’associations.
Léon Béquet, qui, comme Edouard Laferriére, fut d’abord avocat et opposant
au Second Empire avant de faire partie des plus brillants juristes du Conseil
d’Etat, opte pour une démonstration plus conforme aux habitudes de la haute
assemblée. Il convoque en effet un certain nombre de textes, produits depuis la
Révolution sous des gouvernements treés différents les uns des autres, qui
viennent appuyer 1’interprétation selon laquelle le droit francais est réticent a la
reconnaissance des unions d’associations : les lois de 1789 et 1790 supprimant
tous les groupements, y compris les groupements de groupements ; ’avis de
1806 qui permet la résurrection de certains d’entre eux mais « ne parle pas
d’associations d’associations »'* ; 1a loi de 1834, avant tout orientée contre les
associations organisées en sections''’, et surtout la loi de 1884 sur les syndicats
professionnels. Cette derniére, quoique beaucoup plus libérale a 1’égard des
syndicats que la législation relative aux autres groupements non lucratifs,
refuse cependant la personnalité morale aux unions de syndicats (article 5). Le
législateur n’a-t-il pas la démontré une hostilit¢ a 1’égard des unions de

1% Au sens que Patrick Charaudeau et Dominique Maingueneau donnent a I’« interdiscours »,
a savoir un « ensemble des unités discursives (relevant de discours antérieurs du méme genre,
de discours contemporains d’autres genres, etc.) avec lesquelles un discours particulier entre en
relation implicite ou explicite ». Patrick Charaudeau et Dominique Maingueneau, Dictionnaire
d’analyse du discours, Paris, Le Seuil, 2002, p. 324.

"7 Christian Plantin, Dictionnaire de [’argumentation : une introduction aux études
d’argumentation, Lyon, ENS Editions, 2016, p. 282.

1% Compte rendu in extenso du débat du 16 avril 1885... op. cit., p. 51.

' Ibid., p. 43.

" La loi visait 2 empécher le contournement de I’article 391 du Code pénal, interdisant les
associations de plus de vingt personnes qui n’auraient pas été autorisées. Son article 1% prévoit
ainsi que « les dispositions de I’article 391 du Code pénal sont applicables aux associations de
plus de vingt personnes, alors méme que ces associations seraient partagées en sections d’un
nombre moindre, et qu’elles ne se réuniraient pas tous les jours, ou a des jours marqués ».
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groupements dont le Conseil d’Etat doit tenir compte ? Léon Béquet y voit
méme une raison décisive pour soumettre la question au pouvoir législatif :
«nous n’avons pas a empiéter sur le pouvoir législatif tandis que le pouvoir

1égislatif peut empiéter sur le notre »' ',

Pas plus que Victor Chauffour, Léon Béquet ne parvient a convaincre ses
collégues. Une majorité vote en faveur de la compétence du Conseil d’Ftat — et
donc du pouvoir exécutif qui I’a consulté. Mais les conseillers d’Etat restent
divisés sur I’opportunité de reconnaitre d’utilité¢ publique 1’Union des sociétés
de gymnastique : D’affaire est renvoyée a la section pour un complément
d’instruction. En décembre 1885, la section de I’Intérieur adopte le nouveau
projet de décret et les statuts qui lui sont présentés, mais 1’élection
présidentielle provoque un changement de gouvernement''> : le dossier
contient une lettre du 19 février 1886 par laquelle le nouveau ministre de
I’Intérieur, Ferdinand Sarrien, retire la demande déposée par son prédécesseur,
Francois Allain-Targé'"”. Le Gouvernement a-t-il été convaincu par les
arguments prononcés au Conseil d’Etat a I’encontre de 1’association ? Y a-t-il
vu une arme potentielle dans les mains des républicains intransigeants, dont les
attaques contre la République bourgeoise se font de plus en plus véhémentes ?
Dans I’article qu’il fait paraitre dans Le Moniteur officiel de la gymnastique et
de I'escrime, dont il est rédacteur en chef, I’escrimeur Daniel Cloutier'"
s’insurge contre « les ‘considérations politiques’ [...] et ‘les suspicions et les
craintes’ auxquelles on aurait obéi en haut lieu», invoquant a la fois la
mémoire de Gambetta et I’appui du général Boulanger, alors ministre de la

115
Guerre .

La demande de I’Union des sociétés de gymnastique a néanmoins été
I’occasion pour les conseillers d’Etat de préciser leur conception de la
reconnaissance d’utilité publique. A I’exception de Victor Chauffour et Léon
Béquet, qui semblent avoir pris acte du nouveau cours souhaité par la plupart
des parlementaires républicains, les membres du Conseil d’Etat réaffirment les
droits du pouvoir exécutif en la mati¢re, et avec eux, la compétence de leur
propre institution a valider ou non les choix des gouvernements. Si
I’engagement en faveur de la République explique sans nul doute la position

" Compte rendu in extenso du débat du 16 avril 1885... op. cit., p. 45.

12 Candidat a I’élection présidentielle, Henri Brisson, qui était président du Conseil depuis le 6
avril 1885, est battu par le président de la République sortant, Jules Grévy. Il lui remet alors sa
démission et laisse sa place a Charles de Freycinet.

'3 Lettre du ministre de I'Intérieur, en date du 19 février 1886, AN AL//724.

"% A I’époque, Daniel Cloutier n’est pas encore entré en politique. Ce n’est que plus tard
semble-t-il qu’il collabore a I’Intransigeant et a la Patrie. L’affaire Dreyfus est I’occasion pour
lui d’un engagement a I’extréme droite, qui le conduit jusqu’a la Chambre des députés, ou il
entre en 1902 sous I’étiquette nationaliste.

15 « L’Union des sociétés de gymnastique et la reconnaissance d’utilité publique », Le
Moniteur officiel de la gymnastique et de [’escrime, n° 26, 18 mars 1886, p. 1. L’Union des
sociétés de gymnastique est finalement reconnue d’utilité publique en 1903, alors que la
République a montré sa capacité a résister aux crises — boulangiste puis nationaliste.
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des premiers, il est sans effet sur les seconds, dont certains peuvent se dire
fervents républicains tout en défendant le caractére discrétionnaire de la
procédure. Dans la mesure ou ils le font au nom des prérogatives du corps
auquel ils appartiennent, il est difficile de savoir s’ils pergoivent une éventuelle
contradiction entre leurs préférences politiques et leurs positions sur la
question, ou si, comme Jules Ferry a 1’époque, ils en sont venus a soutenir une
version de la République compatible avec le renforcement de I’exécutif''®. A
notre connaissance, la question ne se repose pas avant la fin des années 1890,
lorsque le Conseil d’Etat est invité a se prononcer sur un projet de loi relatif a
la liberté associative''’. Les conseillers d’Etat les plus engagés dans le
renouvellement de la procédure — et plus largement dans les pratiques de la
haute assemblée — ont alors disparu : Jules Castagnary est mort en 1888, Victor
Chauffour et Paul Collet en 1889, Léon Béquet en 1891, suivi par Hippolyte
Duboy en 1894''®... Ils laissent place 4 des personnalités recrutées pour leurs
compétences plus que pour leurs engagements politiques, plus souvent issues
de la grande bourgeoisie et moins enclines a remettre en question les traditions
de ce grand corps de I’Etat.

Malgré la conquéte de la République par les républicains, I’acces des
groupements non lucratifs a la personnalit¢ morale reste donc étroitement
soumis au contréle gouvernemental. Plus surprenant encore : les nouveaux
maitres du pouvoir ne se montrent pas moins séveres que leur prédécesseurs, y
compris a 1’égard des associations qui affirment leur républicanisme. La haute
assemblée n’y est pas étrangere. Alors que s’affirment dans [’aréne
parlementaire des conceptions favorables au mouvement associatif, le Conseil
d’Etat, en dépit de sa réorganisation, a tenu a maintenir la tutelle de ’Etat,
rappelant a I’ordre les ministéres trop généreux et examinant soigneusement
chacune des demandes qui lui étaient soumises. Nous avons certes mis en
¢vidence les efforts manifestés par certains de ses membres, notamment a la
section de I’Intérieur, pour donner a la procédure un caractere plus impartial,
et, plus généralement, pour la rendre plus conforme a I’idéal républicain, qui
implique de la placer sous 1’égide du pouvoir législatif. Leurs tentatives et les
oppositions qu’elles suscitent manifestent 1’hétérogénéité du Conseil d’Etat,
traversé par des tensions qu’on a vu se manifester entre la section de I’Intérieur
et le reste de I’assemblée ou au sein méme de la section. Au final, les traditions

' « La république doit étre un gouvernement », affirme-t-il dans son discours de Bordeaux du
30 aout 1885. Voir Jules Ferry, La République des citoyens, Présentation d’Odile Rudelle,
Paris, Imprimerie nationale, 1996, tome 2, p. 337 et suiv. Voir aussi Odile Rudelle, « Jules
Ferry et la réforme constitutionnelle », Commentaire, n° 32, hiver 1985-1986, p. 1168-1170.

"7 Voir chapitre 7.

'8 Républicains de la veille, francs-magons (les quatre premiers au moins selon Vincent
Wright) et anticléricaux, ils ont marqué le Conseil d’Etat de leurs interventions, parfois
véhémentes, toujours fondées sur les principes politiques du nouveau régime. Vincent Wright,
« L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », art. cit., p. 647, note 5.
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semblent I’emporter sur les innovations : la procédure demeure, dans 1’esprit
des conseillers d’Etat comme dans la pratique, un acte discrétionnaire du
pouvoir exécutif, ancré dans des principes juridiques hérités de 1’ancienne
monarchie et relativement indifférent a la nature du régime politique. Le
Conseil d’Etat ne travaille pas pour autant contre la République... mais il
n’hésite pas a la servir par des moyens peu compatibles avec les principes
républicains.
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Chapitre 5
L’utilité publique introuvable ?

Du point de vue des associations, la période qui court de 1’épuration du
Conseil d’Etat en juillet 1879 au vote de la loi relative au contrat d’association
le 1% juillet 1901 présente une contradiction singuliére : le nouveau régime
encourage leur formation tout en refusant a I’immense majorité d’entre elles un
statut qui leur permette de développer leurs activités sans craindre pour leur
existence juridique. Leur nombre explose sous I’effet conjugué de la tolérance
administrative et du soutien symbolique et financier des communes, des
départements et de I’Etat’ : selon Charles Gide, elles seraient quelque 90 000 &
I’aube du vote de la loi 1901%. Mais une toute petite partic d’entre elles
seulement accéde a la personnalité morale, dont bénéficient alors quelque 900
groupements non lucratifs’. La reconnaissance d’utilité publique, on 1’a vu
dans le précédent chapitre, reste a la discrétion du pouvoir exécutif. La
sélection des groupements a privilégier s’opere dans les ministéres, en étroite
collaboration avec les préfectures et les municipalités, et en accord avec le
Conseil d’Etat, qui adopte alors 80 % des demandes soutenues par le
Gouvernement. A notre connaissance, 371 associations ou fondations ont
obtenu cette faveur entre 1879 et 1901.

" La lecture de la série Etat des communes a la fin du XIX® siécle est a ce titre trés instructive.
Par exemple, la monographie consacrée a Saint-Denis indique qu’en 1901 la ville comprend
60 808 habitants pour un budget de 2 351 882, 81 francs, et qu’elle subventionne 16 sociétés
de secours mutuels (qui recoivent entre 50 et 350 francs par an) et 21 associations (qui
recoivent entre 50 et 1 500 francs par an), dont certaines d’entre elles bénéficient également de
fonds de I’Etat. Saint-Denis : notice historique et renseignements administratifs, Montévrain,
Ecole d’Alembert, 1902, p- 155 et 305.

* Aprés avoir cité le chiffre avancé pour 1900 par 1’Office du travail, il ajoute : « Encore faut-il
faire remarquer que ce chiffre officiel de 45 000 est certainement trés inférieur a la réalité,
peut-étre de moitié, car il ne comprend ni les associations religieuses et politiques, ni celles qui
n’étaient pas connues de I’administration. Il est certain que le nombre réel des associations
charitables, coopératives, scolaires, patronages, est trés au-dessus des chiffres relevés sur cette
statistique ». Charles Gide dans Economie sociale : les institutions du progrés social au début
du XX’ siecle, Paris, L. Larose et L. Tenin, 1905, p. 50.

? Ce chiffre résulte du croisement de plusieurs sources. Pour les associations et fondations
ayant été reconnues durant la période précédant 1870, nous tombons sur le chiffre de 391 en
fusionnant les listes des deux publications suivantes : Revue générale d’administration, janvier
1891, p. 38 et suiv., et Office central des ceuvres de bienfaisance, Recueil des ceuvres,
associations et sociétés reconnues d utilité publique, Paris, s. n., 1926. Pour la période 1870-
1901, il y en aurait 525 : nous nous fondons sur le dépouillement des archives du Conseil
d’Etat, contrdlé par les décrets de reconnaissance d’utilité publique publiés dans Jean-Baptiste
Duvergier (dir.), Collection complete des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du
Conseil d’Etat, Paris, Guyot et Scribe, puis Larose, puis Sirey, années 1870 & 1914.
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Méme si la procédure reste inchangée ou presque, on peut imaginer qu’elle
débouche sous la République sur d’autres choix que ceux des gouvernements
précédents, dont on a montré plus haut le caractére conservateur voire
réactionnaire. Mais comment définir ces choix ? Quelle est la conception de
I’utilité publique qui sous-tend I’approbation de certains groupements comme
le refus opposé a d’autres ? Répondre a ces questions est moins facile qu’il n’y
parait. D’un coté, la liste des établissements reconnus d’utilité publique® durant
cette période ne manifeste pas de fagon évidente la logique qui a présidé a sa
constitution ; de I’autre, les dossiers des groupements nous donnent accés a une
multitude de raisons, dont il est difficile de dégager des principes cohérents.
Les justifications que donnent les ministéres — dont la composition change au
fil des carriéres administratives et des remaniements politiques — comme celles
que fournissent les membres du Conseil d’Etat sont en effet d’ordres trés
divers, parfois contradictoires, souvent peu révélatrices des choix effectivement
faits : notes et avis visent avant tout a rendre acceptables des décisions dont les
véritables motivations nous échappent dans la plupart des cas — elles
transparaissent, on 1’a vu, dans les débats qui se tiennent dans les sections et a
I’assemblée générale du Conseil d’Etat mais il est rare que ces derniers aient
fait I’objet d’une transcription archivée’.

Il nous faudra donc émettre des hypothéses et tester leur capacité a donner
du sens a I’ensemble que constituent les groupements privilégiés par 1’Etat
républicain dans les vingt premiéres années de son existence. A I’heure ou la
guerre des deux France fait rage, la premiére piste que nous envisagerons
mettra en question le caractére « républicain » de 1’utilité publique. Les choix
auxquels nous avons affaire ont certes été arrétés par des gouvernements
républicains — d’abord opportunistes puis radicaux. Mais peuvent-ils aussi étre
qualifiés de « républicains », au sens non plus relationnel mais qualificatif de
I’adjectif, c’est-a-dire caractérisés par leur adéquation a un programme et a des
principes considérés alors comme républicains ? La complexité de ces derniers,
les conflits qu’ils suscitent au sein méme du camp républicain, nous conduiront
a faire varier les définitions. Nous nous demanderons d’abord si les choix
opérés sont bien ceux d’une République militante, faisant servir la
reconnaissance d’utilit¢ publique au combat politique et culturel alors mené
contre la réaction monarchiste et catholique (1). La réponse, négative, nous
invitera a enquéter plus précisément sur les principes invoqués dans les
décisions prises en la matiére : le Conseil d’Etat travaille en effet a définir
’utilit¢ publique des groupements privés a distance du conflit politique, en

* Voir Annexe 1.

> Comme on 1’a dit précédemment, les débats a ’assemblée générale ne font I’objet de comptes
rendus archivés que ponctuellement, a la demande du président de séance. Pour la période
1879-1901, nous ne disposons de transcriptions que pour quatorze séances de débats,
documentant les discussions relatives a six adoptions et trois retraits de décrets de
reconnaissance d’utilité publique, ainsi que deux demandes d’avis sur le statut juridique de
certains groupements.

154



I’arrimant aux exigences d’impartialit¢ et de neutralit¢ que le droit
administratif impose progressivement a I’Etat républicain (2). Mais y
parvient-il réellement ? Nous devrons pour finir nous rendre a I’évidence :
I’avénement de la République a eu tendance a brouiller les contours de 1’utilité
publique plutot qu’a les redessiner (3).

1. Un usage partisan de la procédure ?
Le « vivier »° républicain passé au crible

Entre juillet 1879 et juin 1901, les gouvernements ont transmis plus de 450
demandes de reconnaissance d’utilité publique au Conseil d’Etat, qui en avait
par ailleurs hérité une petite poignée de I’ancien Conseil. Ils se montrent aussi
prudents que leurs prédécesseurs, en ne soutenant qu’une vingtaine
d’associations ou fondations par an en moyenne, suivant en cela les injonctions
du Conseil d’Ftat’. Le secteur associatif constitue pourtant un enjeu
majeur tout au long de la période: d’une part, les ceuvres catholiques
dominent, en matiére de bienfaisance notamment ; d’autre part, les républicains
peuvent s’appuyer sur un réseau d’associations militantes, particuliérement
investies, on 1’a dit, dans 1’éducation populaire. La reconnaissance d’utilité
publique, a son échelle relativement réduite, a-t-elle contribué a tenir a distance
les unes pour favoriser les autres ? C’est en tout cas ce que laisse entendre le
camp catholique. Parmi «les mesures d’hostilit¢ prises contre la religion
catholique par le Gouvernement de la Troisiéme République francaise »
énumérées par un certain Jean Martello dans une brochure parue en 1890,
figurent ainsi le retrait du décret d’utilit¢ publique de la congrégation
enseignante des Fréres de Saint-Joseph, évoqué dans le chapitre précédent,
ainsi que 1’« autorisation et reconnaissance comme d’utilité publique d’un
grand nombre de Sociétés antireligieuses, telles que la Ligue de
[ ’Ensegignement, la Franc-Magonnerie, la Ligue de la Libre-pensée, etc.,
etc. ».

La liste des associations et fondations reconnues d’utilité publique suggere
d’abord que ce « grand nombre » est a nuancer. Certes, certaines associations
engagées dans le combat laique ont profit¢é du nouveau cours politique, a
I’instar des cercles parisien et algérien de la Ligue de I’enseignement
(reconnus d’utilité publique en 1880 et 1881), de la Société des écoles libres du

® Madeleine Rebérioux, Nouvelle histoire de la France contemporaine. 11. La République
radicale ? 1898-1914, Paris, Le Seuil, 1975, p. 42.

7 Voir chapitre précédent.

¥ Jean Martello, La persécution religieuse sous la Troisiéme République francaise : avis aux
électeurs, Paris, L. Fournier, 1890, p. 19 et 39. Il n’y a pas d’associations portant les titres cités
par ’auteur parmi les établissements reconnus d’utilité publique a cette période. Deux cercles
de la Ligue de I’enseignement ont certes obtenu le précieux label mais pas la Ligue elle-méme.
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I arrondissement de Paris (1881), de la Société des amis de I’instruction
¢lémentaire de Bordeaux (1881), des associations philotechniques de Bois-
Colombes et de Saint-Denis (1888 et 1891), des Tutélaires scolaires de la
Croix-Rousse et des Brotteaux (en 1892 et 1896) ou des Deniers des écoles
laiques de Douai (1894), de la Guillotiere et de Lyon (en 1898), des cantons de
Dunkerque (1899). Mais elles sont peu nombreuses : au total, une vingtaine
d’associations de ce type obtiennent le précieux label entre 1879 et 1901, soit
5 % environ des établissements d’utilité publique alors créés.

Sur ce point, la jurisprudence du Conseil d’Etat a manifestement contribué &
réfréner les ardeurs du Gouvernement, et en particulier du ministére de
I’Instruction publique, dont relévent les ceuvres d’éducation populaire. D’une
part, la haute assemblée repousse les demandes émanant des groupements les
plus militants, notamment en ce qui concerne la sécularisation des consciences.
Le principe de neutralité de I’Etat, invoqué en 1875 par I’ancien Conseil contre
la trés catholique Société bibliographique, est ainsi réaffirmé sous la
République des républicains. Contre la reconnaissance d’utilité publique de la
Libre-pensée des Deux-Sevres, la section de I'Intérieur affirme en 1889 que
« le Gouvernement ne saurait reconnaitre cette société comme ¢établissement
d’utilité publique sans paraitre s’associer dans une certaine mesure a sa
propagande et sans se mettre en contradiction avec le principe de la neutralité
de I’Etat »’. Dans son avis du 28 mai 1895, elle réaffirme ce principe contre la
demande de la Société positiviste d’enseignement populaire supérieur de Paris.
La loi du 18 mars 1880, qui prévoit que les associations d’enseignement
supérieur doivent étre reconnues d’utilit¢ publique par une loi et non par un
décret, est d’abord invoquée mais c’est pour fermer aussitot cette voie : « le
Gouvernement ne saurait lui reconnaitre le caractére d’une ceuvre d’utilité
publique sans paraitre favoriser dans une certaine mesure sa propagande et sans
s’¢carter de la neutralité qu’il doit observer dans les questions philosophiques
et religieuses »'°. Les mises en garde de la haute assemblée semblent avoir été
entendues : apres 1’échec de la demande de la Libre-pensée des Deux-Sévres, il
faut ainsi attendre 1903 pour voir une candidature analogue arriver en Conseil
d’Etat, ce qui semble indiquer que les associations de ce type ont été jusqu’en
1901 au moins découragées en début de procédure, quand elles n’ont pas
d’elles-mémes renoncé a déposer leur dossier compte tenu de ce précédent.

D’autre part, la haute assemblée est peu favorable aux groupements dont les
activités ne relévent pas de I’assistance. A cet égard, elle reste fidéle a I’esprit
de I’avis du 17 janvier 1806, qui, organisant la procédure telle qu’on la connait,
la pense avant tout comme une faveur consentie aux établissements de
bienfaisance. Le secteur de 1’assistance, philanthropique ou mutuelle, déja
privilégié avant 1879, se taille alors la part du lion, avec pres des deux tiers des
associations ou fondations reconnues d’utilit¢ publique. Les associations

% Avis du 13 mars 1889, AN AL//967.
1% Avis du 28 mai 1895, AN AL//1616.
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d’éducation populaire en font les frais, de méme que les sociétés savantes et les
amicales d’anciens éléves dont s’occupe également le ministére de I’Instruction
publique et qui, pour une partie d’entre elles, contribuent aussi a enraciner la
République dans le pays. Les choix du ministere de I’Instruction publique sont
plus souvent repoussés que ceux des autres ministéres, notamment ceux du
ministére de 1’Intérieur, d’ou vient la grande majorit¢ des dossiers : ils
connaissent un taux de d’échec de plus de 25 % contre 20 % pour I’ensemble
des demandes. La raison la plus souvent invoquée par le Conseil d’Etat est
I’insuffisance des ressources de ce type de groupements, qui, par définition, ne
requierent pas de grands moyens pour accomplir leurs missions. La haute
assemblée y voit une preuve de la faiblesse de leurs activités, rendant selon elle
leurs demandes sans objet, dans la mesure ou la personnalité morale n’apparait
pas comme absolument nécessaire a leur développement.

Sous cet angle, le Conseil d’Etat fait en quelque sorte primer les intéréts de
I’Etat sur ceux de la République: I’exigence de solidité financiére est
réaffirmée tandis que la neutralité s’impose comme un principe de légitimation
propre a I’Etat quels que soient les régimes politiques, théoriquement
compatible avec la République mais entrant ponctuellement en contradiction
avec son combat politique, civique et culturel. Il semble en outre avoir imposé
sans trop de difficulté ses criteres de sélection au Gouvernement, et en
particulier au ministére de [D’Instruction publique, dont les premicres
propositions, peu étayées, ont été repoussées. Dans sa note du 27 décembre
1879, a propos de la Société de médecine pratique, la section de I’Intérieur a
appelé ce dernier & mener une « enquéte approfondie » sur les groupements qui
demandent a obtenir la personnalité morale, pour ne transmettre leur dossier au
Conseil d’Etat que lorsqu’ils rendent « des services certains, ayant le double
mérite de 1’efficacité et de la durée »''. Elle y a insisté a propos de la Société
des compositeurs de musique, également soutenue par le ministere de
I’Instruction publique, dans son avis du 15 juin 1880, adopté par le Conseil
d’Etat le 24 du méme mois'>. En 1883, elle a enfin élaboré des statuts-modéles
et fix¢é la liste des picces requises, qui relevait jusqu’alors de pratiques plus ou
moins systématiques selon les ministéres'”. Ses incitations ne sont pas restées
sans effets sur les services ministériels, comme en témoignent les rapports qui
accompagnent les projets de décret : ils se font peu a peu plus méthodiques,
soulignant la durée de vie de 1’association, détaillant ses ressources, mettant en
avant le nombre et la réputation de ses membres, synthétisant les avis des
autorités concernées.

La formalisation de la procédure engagée par le Conseil d’Etat gagne ainsi
I’administration active, deés lors réticente a repousser ceux des groupements

" Note du 27 décembre 1879, AN AL//448.

"2 Avis du 24 juin 1880, AN AL//462.

" Pour le texte complet, voir par exemple Revue des établissements de bienfaisance, 1885,
p.- 337 et suiv.
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qui, quoique peu républicains, satisfont les critéres de longévité et de solidité
financiére. La procédure, arbitraire en principe, revét en pratique une
impartialit¢ au moins apparente, qui conduit par exemple le ministére de
I’Instruction publique a soutenir des dossiers en décalage avec la politique qu’il
mene par ailleurs. Par exemple, Jules Ferry lui-méme signe le 22 juillet 1879 le
projet de décret en reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société¢ de
bienfaisance pour la propagation de I’instruction primaire et de 1’éducation
morale et religicuse dans le canton d’Arpajon'*. Comme ministre de
I’Instruction publique, il suit alors de trés prés les travaux de la commission
présidée par Paul Bert et chargée d’examiner la proposition de loi de Désiré
Barodet sur linstruction primaire: il est notamment prévu de substituer
I’« instruction morale et civique » a I’« instruction morale et religieuse », au
grand dam des adversaires de la République'. Cela ne 1’empéche pas de
solliciter du Conseil d’Ftat la reconnaissance d’utilité publique d’un
groupement qui entend au contraire soutenir « 1’éducation morale et
religieuse » : dans son rapport, il note que l’association rend de « grands
services », que ses ressources « paraissent devoir suffire pour assurer la durée
de I’ceuvre », que ses statuts « ne renferment aucune clause contraire aux lois »,
que « l’enquéte a laquelle il a été¢ procédé a d’ailleurs donné d’excellents
résultats »'® — la Société de bienfaisance n’exclut pas de ses destinataires les
¢coles publiques et soumet méme un certain nombre de ses actions en direction
des enfants et des instituteurs a 1’autorisation de I’inspecteur d’Académie. Le
décret est adopté le 27 novembre 1879 par le Conseil d’Etat et promulgué le 6
décembre suivant, soit le jour ou Paul Bert remet son important rapport sur
I’enseignement primaire.

' Rapport du 22 juillet 1879, AN AL//436. Fondée en 1849 par les notables du canton
d’Arpajon (dans I’ancien département de Seine-et-Oise), elle est alors dirigée par un
conservateur, Jules Marquis (conseiller général du canton), assisté du curé de la ville. Avant de
soumettre la demande de ’association au ministre de I’Instruction publique, Ferdinand
Buisson, directeur de 1’enseignement primaire, a quand méme pris soin se renseigner
« confidentiellement » aupres du préfet sur le caractére politique ou non de I’association. La
réponse du préfet semble avoir été de nature a le rassurer : « Elle ne s’occupe en aucune fagon
de politique, étant composée de personnes de bonne volonté appartenant a toutes les opinions
et réunies dans une méme pensée de bienfaisance ». Voir le dossier de ’association dans les
archives du ministére de I’Instruction publique, et notamment la lettre du 19 juin 1879 et la
réponse du préfet, datée du 10 juillet 1879, AN F/17/12544.

' L’instruction morale ef religieuse figurait dans la loi du 28 juin 1833, dite loi Guizot, relative
a ’enseignement primaire. La proposition de loi déposée le 19 mars 1877 par le républicain
Désiré Barodet lui substitue I’instruction morale e? civigue. Le point est repris par Paul Bert,
qui s’en justifie longuement dans son rapport rendu le 6 décembre 1879 : lorsque 1’instruction
devient obligatoire, ’instruction religieuse doit disparaitre des écoles publiques au risque de
blesser la liberté de conscience des enfants, mais pas la morale, qu’il est possible de disjoindre
de la religion. Les débats parlementaires, houleux, soulignent I’enjeu que représente cette
transformation. Elle est finalement consacrée par le projet de loi déposé par Jules Ferry le 20
janvier 1880 et voté, apres amendements des deux chambres, le 22 mars 1882.

'® Rapport du 22 juillet 1879, op. cit.
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Plus étonnant encore : en mai 1893, Ferdinand Buisson, alors directeur de
I’enseignement primaire et conseiller d’Etat en service extraordinaire, soutient
la demande en reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société amicale des
anciens ¢léves du pensionnat de Passy, tenu par les Freres des écoles
chrétiennes — ceux-la méme a qui le Conseil d’Etat avait refusé en 1883 et
1884 P’autorisation d’acquérir un immeuble et de recevoir une libéralité'’. La
encore, il se fonde sur les critéres indiqués par le Conseil d’Etat : ancienneté
(I’association a ¢été fondée en 1879), nombre de ses membres (1 035),
importance de ses ressources (le capital de réserve s’éleve a 53 613, 70 francs
et les recettes annuelles varient entre 10 et 12 000 francs) et bien sir avis
favorables des autorités (ici le vice-recteur de I’ Académie de Paris, le préfet de
police, le préfet de la Seine et le ministre de I’Intérieur — il s’agit de Charles
Dupuy, qui est aussi président du Conseil), qui indiquent « que la société
présente le double caractére d’une association amicale et philanthropique ; elle
rend de grands services a ses adhérents, posseéde une bonne organisation et
fonctionne réguliérement sous la direction de personnes honorables »'®. Et de
conclure, certes sans enthousiasme : « je n’ai en ce qui me concerne aucun
motif de ne pas partager cet avis». Le ministre de I’Instruction publique
d’alors, le modéré Raymond Poincaré, approuve le rapport et le dossier est
transmis au Conseil d’Etat, qui cette fois repousse le projet de décret. L’heure
est peut-étre au ralliement'” mais il n’est pas question de transiger sur les
principes. Dans 1’avis rédigé a cette occasion, il rappelle ses avis des 5 juillet
1883 et 12 mars 1884, selon lesquels « le pensionnat de Passy a été constitué
par I’Institut des Fréres des écoles chrétiennes en violation de ses statuts »,
d’ou il ressort qu’il n’y a pas de « raisons d’intérét général » pour reconnaitre
I’association de ses anciens éléves™.

L’absence de lois encadrant la procédure de reconnaissance d’utilité
publique n’empéche donc pas la production de régles de droit plus ou moins
effectives. Les gouvernements et leurs administrations semblent s’y étre
soumis d’autant plus volontiers qu’elles leur permettaient de s’abriter derriere
le Conseil d’Etat, érigé en juge impartial — plus impartial en tout cas que les
hommes au pouvoir, régulierement accusés d’arbitraire par leurs adversaires. 11
leur est alors aussi difficile de privilégier sans retenue les organisations de la
République militante que d’écarter totalement celles de leurs opposants.

"7 Voir chapitre précédent.

' Rapport du 24 mai 1893, AN AL//1451.

" Le terme désigne les encouragements donnés par la hiérarchie catholique — le cardinal
Charles Lavigerie dans son toast d’Alger en 1890, le pape Léon XIII lui-méme dans son
encyclique Au milieu des sollicitudes en 1892 — aux catholiques frangais pour qu’ils
reconnaissent la forme républicaine du Gouvernement francais.

%% Avis du 13 juin 1893, AN AL//1451.
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Reconnaissance a bas bruit de la charité catholique

Alors que les associations républicaines voient leurs espoirs en partie décus,
les groupements catholiques sont ainsi dans 1’ensemble mieux traités qu’ils ne
I’avaient sans doute imaginé. Ils n’échappent certes pas a 1’anticléricalisme des
nouveaux gouvernements. Les décrets du 29 mars 1880 imposent 1’'un la
dissolution de la Compagnie de Jésus, l’autre la régularisation des
congrégations non autorisées sous peine de poursuites. Quant aux associations
et congrégations catholiques autorisées, elles perdent tout ou partie des
subventions publiques dont elles bénéficiaient, tandis que leur enrichissement
est freiné par I’interdiction de certaines libéralités et I’aggravation des taxes
pesant sur les biens de mainmorte. Elles sont également en butte a la politique
de laicisation menée par les gouvernements successifs, particulierement
soutenue vis-a-vis des établissements hospitaliers parisiens®'. Sous cet angle,
les quelques retraits de reconnaissance d’utilité publique intervenus entre 1879
et 1901 pourraient laisser croire que la procédure a été employée comme un
moyen parmi d’autres pour réduire I’omniprésence de la charité catholique. Les
cas de la période concernent en effet trois de ses établissements : en 1888
I’Association des Fréres de Saint-Joseph, dont on a parlé dans le chapitre
précédent, et en 1891 D’Institution de Saint-Médard-lés-Soissons, toutes deux
mises en cause pour des sévices commis sur les enfants dont elles avaient la
charge — enfants pauvres, orphelins ou abandonnés et jeunes détenus et enfants
indisciplinés pour la premiére, sourds-muets et aveugles pour la seconde ; en
1896 1’ Association des filles de Sainte-Zite, qui accueillait a Brive des jeunes
filles dans le besoin et qui avait de toute facon cessé toute activité depuis
quelque temps.

Les associations confessionnelles sont cependant loin d’étre exclues de la
reconnaissance d’utilit¢ publique, méme si, la encore, il est difficile d’en
établir exactement le nombre a partir des archives dont nous disposons. Si les
ceuvres protestantes ou israélites ont en effet tendance a afficher leur
appartenance religieuse dans leurs titres, indiquant par la a leurs
coreligionnaires qu’ils peuvent bénéficier de soins conformes a leurs
croyances’>, la charité catholique va tellement de soi qu’elle s’en dispense bien

*! Jacqueline Lalouette, « Expulser Dieu : la laicisation des écoles, des hopitaux et des
prétoires », Mots. Les langages du politique, n° 27, 1991, p. 23-39. Au sujet des « dons aux
institutions religieuses », voir Jean-Luc Marais, Histoire du don en France de 1800 a 1939,
Rennes, Presses universitaires de Rennes, 1999, 409 p. Et pour une perspective plus
générale sur la politique anticléricale des gouvernements républicains : Jean Baubérot, Histoire
de la laicité frangaise, Paris, Presses universitaires de France, 2000, 127 p.; Jacqueline
Lalouette, La République anticléricale (XIX*-XX° siécles), Paris, Le Seuil, 2002, 476 p.

** L’organisation d’ceuvres de bienfaisance spécifiquement dédiées a leurs coreligionnaires est
depuis longtemps un enjeu majeur pour les cultes minoritaires, inquiets de la propagande
religieuse menée sous couvert de bienfaisance par les institutions charitables catholiques. En ce
qui concerne les protestants, Sandrine Dhont souligne ainsi « la hantise du prosélytisme » qui
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souvent: ses ceuvres, sans doute parfaitement identifiées par les
contemporains, sont des lors plus difficiles a comptabiliser pour nous. Les
statuts des ceuvres, on le verra, renferment en outre peu d’informations a ce
sujet, pour des raisons que nous évoquerons plus loin. Sur la base de ces
documents, seules 38 ceuvres sur les 371 qui ont été reconnues d’utilité
publique entre 1879 et 1901 affichent une appartenance confessionnelle.

Les répertoires charitables de la période, déja bien connus®, nous
permettent d’approfondir notre enquéte, du moins en ce qui concerne les 159
établissements relevant de I’assistance non mutuelle* : ils indiquent en effet
pour un grand nombre d’entre eux si la direction est « laique », « neutre »,
« catholique », « protestante » ou « israélite », et surtout s’ils ont recours aux
services d’une congrégation féminine™. L’emprise du religieux apparait alors
beaucoup plus importante puisque pres de 80 d’entre eux se révelent étre
dirigés ou desservis par du personnel ecclésiastique.

Un examen plus ponctuel, pour les ceuvres qui ont fait 1’objet de travaux
militants ou scientifiques, suggére enfin que ce chiffre sous-estime
I’investissement des réseaux confessionnels dans les établissements
d’assistance, dans la mesure ou il ne tient pas forcément compte de
I’appartenance religieuse de leurs fondateurs®® et encore moins des ceuvres
qu’ils créent ou avec lesquelles ils entretiennent des relations plus ou moins
soutenues. Reconnue en 1894, la Société¢ lyonnaise pour le sauvetage de
I’enfance, a laquelle Dominique Dessertine a consacré une monographie®’,

régne au XIX° siécle chez les réformés et les luthériens, « dont la presse reléve réguliérement
les pressions dont leurs coreligionnaires sont 1’objet dans les hopitaux, les prisons ou les
établissements d’éducation sur lesquels I’Eglise catholique dispose d’un monopole de fait ».
Sandrine Dhont, Le droit des ceuvres sociales du protestantisme francais au XIX® siecle (1814-
1914), These de doctorat en droit, Université Paris XI, 2001, vol. 1, p. 8.

2 Stéphane Baciocchi, Thomas David, Lucia Katz, Anne Lhuissier, Sonja Matter et Christian
Topalov, « Les mondes de la charité se décrivent eux-mémes. Une étude des répertoires
charitables au XIX®et début du XX°siécle », Revue d’histoire moderne et contemporaine,
n° 61-3, 2014/3, p. 28-66.

** L’assistance mutuelle n’étant que trés partiellement documentée dans les répertoires
charitables, nous avons pris le parti de I’exclure a ce stade de 1’enquéte.

5 « Direction laique », « direction neutre » ou « direction catholique », ce sont les formulations
des répertoires publiés par 1’Office central des ceuvres de bienfaisance : La France charitable
et prévoyante : tableaux des ceuvres et institutions des départements, Paris, Plon-Nourrit, 1896,
91 vol.; Paris charitable et bienfaisant, Paris, Plon-Nourrit, 1912, XX-824 p. Nous nous
sommes également appuyée sur le Manuel des ceuvres : institutions religieuses et charitables
de Paris et principaux établissements des départements pouvant recevoir des orphelins, des
indigents et des malades de Paris, Paris, C. Poussielgue, 1900, VI-695 p.

*% Pour les ceuvres a « direction laique », mais d’inspiration protestante, nous avons eu recours
a: Franck Puaux (dir.), Les euvres du protestantisme francais au XIX® siécle : Exposition
universelle de Chicago, Paris, Comité protestant francais, 1893, 481 p.

*" Dominique Dessertine, La Société lyonnaise pour le sauvetage de I’enfance (1890-1960) :
face a [l'enfance en danger, un siécle d’expérience de ['internat et du placement
familial, Toulouse, Erés, 1990, 224 p.
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constitue a cet égard un bon exemple d’association « a direction laique »
travaillant en lien étroit avec des organisations confessionnelles. Les
répertoires charitables n’en font pas une ceuvre religieuse et pour cause : elle
trouve son origine dans des « milieux libéraux »>*. Ses fondateurs, Henry
Berthélemy, professeur a la faculté de droit de Lyon, Joseph Garin, avocat a la
cour d’appel de Lyon, ou encore le notaire honoraire Jean Perrin, sont des
« partisans de la laicité »*. Mais ils entretiennent de bons rapports avec les
Fréres de Saint-Joseph, dont I’association se voit retirer la reconnaissance
d’utilité publique en 1888 et qui leur ceédent leur établissement de Brignais. La
Société lyonnaise pour le sauvetage de 1’enfance y installe son Internat de
Sacuny, que les Petites sceurs de Saint-Joseph continuent a desservir apres le
départ des Freres, avec 1’aide des Sceurs de Saint-Vincent-de-Paul auxquelles
les repreneurs ont fait appel. Ces derniers n’hésitent pas en outre a placer les
enfants dont ils ont la charge dans des établissements religieux :

« Pour les filles, le Sauvetage a prévu que celles dont le caractére ou
les ‘mauvais instincts’ demanderaient une surveillance plus étroite
seraient confiées a des établissements laiques ou a des maisons
religieuses, puisqu’il a di se résoudre a abandonner I’idée de
I’aménagement d’une maison-école pour elles. Il les envoie donc, si
elles appartiennent a I’Eglise réformée, a 1’asile de Fernex dans 1’Ain,
les autres étant placées a la Solitude, au Bon Pasteur (installé a 1’Etoile
d’Alai en 1842 par la Congrégation Marie-Euphrasie Pelletier), et a la
Compassion (créée par Clémence Morel, religieuse de 1’ Antiquaille en
1841). Il envoie les gargons les plus terribles aux colonies pénitentiaires
de Bologne en Haute-Marne ou, s’ils sont protestants, de Sainte-Foy en
Gironde. Les fillettes les plus petites, quand elles ne trouvent pas de
place dans des familles nourricieéres ou qu’elles se révelent un peu trop
agitées, sont placées dans des orphelinats (Saint-Joseph, Saint-Michel
de Bethléem, Saint-Vincent-de-Paul, Chaziére et Bourdeaux dans la
Drome). »°°

Les chiffres que nous présentons ci-aprés sont donc a prendre avec
précaution : un certain nombre d’ceuvres « laiques » sont sans doute en rapport
plus ou moins étroit avec des institutions confessionnelles, notamment
catholiques, tandis que la part des associations catholiques est & coup sir
sous-estimée, comme 1’ont montré des travaux récents sur Paris, alors méme
que la ville a engagé depuis la fin des années 1870 une politique de laicisation
particulierement vigoureuse” .

% Ibid., p. 41.

> Ibid.

% Ibid., p. 62. L’Euvre du refuge des enfants abandonnés ou délaissés de la Gironde, reconnue
d’utilité publique en 1892, semble avoir fonctionné de maniére analogue.

! Anne Jusseaume, Soin et société dans le Paris du XIXC siécle : les congrégations religieuses
féminines et le souci des pauvres, Thése de doctorat en histoire, Institut d’études politiques de
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Figure 5. Répartition des ceuvres d’assistance (en pourcentages) en fonction
de leur marquage confessionnel (déduit de leurs noms, statuts, et personnels si
connus) avant et apres 1879.

Entre 1870 et 1879 Entre 1879 et 1901
Catholique 57 30
Protestant 19 17
Israélite 2 5
Laique ? 22 48

Source : base de données personnelle

On le voit, les groupements portés par les cultes minoritaires n’ont pas été
spécialement favorisés par le nouveau régime, contrairement a ce que 1’examen
de la liste des associations et fondations reconnues d’utilité publique entre
1879 et 1901 avait pu nous laisser penser dans un premier temps : en maticre
d’assistance, dix-sept associations se disent explicitement « protestantes » ou
« évangéliques » et six « israélites » mais les ceuvres relevant effectivement de
ces confessions ne représentent au total que 17 % et 5 % des 159 ceuvres
considérées, tandis qu’aucune d’entre elles ne se dit « catholique » alors que
les ceuvres d’assistance le sont sans doute pour plus d’un tiers™.

Les gouvernements successifs ne sauraient en effet repousser d’emblée ces
groupements. Non seulement ces derniers satisfont bien souvent aux critéres
d’ancienneté et de solidité financiere, mais ils se sont a bien des égards rendus
indispensables : leur refuser la personnalité morale reviendrait a priver de soins
et de secours une grande partie des indigents. Le ministére de 1’Intérieur, qui
est chargé des dossiers relevant de la bienfaisance, soumet donc sans sourciller
leurs demandes au Conseil d’Etat, y compris lorsque 1’établissement accueille
et éduque des enfants™. C’est le cas, en 1885, de 1’Orphelinat Sainte-Elisabeth,
a Dieppe, dont la direction est confi¢ée aux Filles de la Charit¢é de Saint-
Vincent-de-Paul*, ou, en 1893, de I’Asile de Drancy, qui réserve ses soins aux
« jeunes filles catholiques » du département de la Seine’”. Leurs demandes sont
approuvées par le Conseil d’Etat en 1886 et 1894, moyennant quelques
modifications statutaires.

Paris, 2016, 827 p.; Stéphanie Ginalski et Christian Topalov, « Le monde charitable
représenté : réseaux d’acteurs et ‘concordat charitable’ & Paris en 1900 », Revue d’histoire
moderne et contemporaine, n° 64-3, 2017, p. 90-124.

32 Notre base de données est ainsi venue a plusieurs reprises contredire les tendances que nous
croyions dégager de la simple lecture de la liste, confirmant qu’a partir d’un certain nombre de
cas les biais cognitifs rendent la quantification nécessaire.

* Les républicains se montrent en général plus fermes a 1’égard des établissements
d’enseignement qu’a I’égard des établissements d’assistance, pour lesquels la laicisation est
plus tardive. Voir par exemple Jacqueline Lalouette, « Expulser Dieu [...] », art. cit.

** Statuts de 1’Orphelinat Sainte-Elisabeth, AN AL/751.

** Statuts de 1’Asile de Drancy, AN AL//1435.

163



Tout en accueillant les ceuvres confessionnelles avec bienveillance, la
section de I’Intérieur tente en effet de leur imposer une laicisation au moins
formelle. Elle les invite ainsi non seulement a effacer de leurs statuts toute
mention de leur exclusivisme religieux mais encore a y inscrire que les soins et
secours sont donnés «sans distinction de culte » et que «les discussions
religieuses » sont interdites. Celles qui souhaitent réserver la direction de leurs
établissements a des congrégations religieuses sont également incitées au
compromis : on leur demande de déplacer la clause des statuts au réglement
intérieur ou du moins d’en adoucir la formulation. En ce qui concerne
1’Orphelinat Sainte-Elisabeth évoqué plus haut, le premier alinéa de I’article 2
des statuts — « La direction intérieure de l’orphelinat est confiée a la
Compagnie des Filles de la Charit¢ de Saint-Vincent-de-Paul » — est ainsi
réécrit et devient : « Le conseil d’administration désigne les personnes
chargées de la direction de 1’orphelinat et passe le traité dans ce but »*°. Pour
certains catholiques, c’est déja trop. Dans un article de la Revue des deux
mondes paru a la fin de ’année 1900, Paul-Gabriel d’Haussonville, retiré de la
vie politique mais trés engagé dans la « nébuleuse réformatrice »°’, regrette que
le Conseil d’Etat ne soit pas plus accommodant avec les groupements
catholiques, qui peuvent pourtant revendiquer un « monopole de fait » dans le
domaine charitable : « il est notoire, note-t-il en forcant le trait, que le Conseil
d’Etat n’accorde la reconnaissance d’utilité publique a aucune ceuvre
catholique, et, si une ceuvre absolument laique et neutre par ses statuts et la
composition de son comité directeur, sollicite cette reconnaissance, il faut
qu’elle démontre qu’elle n’emploie des sceurs dans un de ses services que par
économie et parce qu’elle n’a pas pu faire autrement »**. La contrainte n’a
pourtant pas paru insurmontable aux ceuvres dirigées ou desservies par des
catholiques, qui sont nombreuses a demander — et obtenir — leur reconnaissance
d’utilité publique.

Parce que ces décisions sont connues du monde des ceuvres et, le cas
échéant, rappelées par 1’administration en début de procédure, de nombreux
groupements anticipent les demandes du Conseil d’Etat en copiant leurs statuts
sur ceux d’établissements déja reconnus d’utilité publique. I en résulte une
invisibilisation relative des associations confessionnelles dans les archives, en
particulier lorsqu’elles sont catholiques, puisque, comme on 1’a vu, leurs titres
sont en général moins explicites que ceux des ceuvres relevant des cultes
minoritaires. On comprend des lors que leur présence dans le monde charitable
ait été longtemps sous-estimée par I’historiographie et, en ce qui concerne les

%% Statuts de 1'Orphelinat Sainte-Elisabeth, AN AL//751. La neutralisation est relative dans la
mesure ou le terme « traité » renvoie de fagon assez transparente aux contrats passés entre les
établissements d’assistance, publics ou privés, et les congrégations religieuses.

37 Christian Topalov (dir.), Laboratoires du nouveau siécle. La nébuleuse réformatrice et ses
réseaux en France (1880-1914), Paris, EHESS, 1999, 574 p.

*¥ Paul-Gabriel d’Haussonville, « Assistance publique et bienfaisance privée », Revue des deux
mondes, novembre 1900, p. 773-808, ici p. 805.
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associations et fondations reconnues d’utilité publique, notre difficulté a établir
un état des lieux précis des appartenances confessionnelles des unes et des
autres.

Notre enquéte permet néanmoins de démontrer que la reconnaissance
d’utilité publique, contre toute attente, n’a servi que modestement le combat
laique. Le Conseil d’Etat, tout en modérant les ardeurs militantes des ministres
de [DlInstruction publique, a accueilli généreusement les ceuvres
confessionnelles, surtout lorsqu’elles relevaient de ’assistance. La politique
anticléricale des années 1880 a, semble-t-il, épargné en grande partie la charité
religieuse, que le Gouvernement soutient tandis que la haute assemblée se
contente d’inciter ses associations et fondations a une discrétion de papier, qui
garantit au moins formellement le principe de neutralité de I’Etat. Le
compromis, établi trés tot sous les ors de la République, a-t-il joué un role dans
le ralliement des catholiques et la politique d’apaisement qui marquent les
années 1890 ? Il permet en tout cas d’éclairer sous un nouvel angle « I’entente
de 1900 » entre I’administration et les ceuvres privées, qui se manifeste a
I’occasion des grands congres nationaux et internationaux d’assistance, et dont
Christian Topalov a montré qu’elle s’affirme au moment méme ou la lutte
contre les congrégations reprend™ : en ce qui concerne les établissements
d’utilité publique, elle semble avoir pris forme trés en amont, dés I’arrivée au
pouvoir des républicains, mais dans un silence relatif des textes, comme pour
soustraire 1’intérét général a la querelle politique. Le monisme des principes
occulte ainsi 1’expérience du pluralisme, qui, parce qu’il ne dit pas son nom,
est resté longtemps sous-estimé par les chercheurs®.

2. La définition d’une utilité publique républicaine
La réinterprétation de criteres hérités du passé

Plus que les impératifs politiques, c’est donc le droit administratif qui donne
alors ses contours a 1’utilité publique des groupements non lucratifs. Le role du
Conseil d’Etat apparait dés lors & la fois marginal et déterminant. Il est
marginal au sens ou l’institution, au service du pouvoir exécutif, ne remet en
cause les choix gouvernementaux qu’a la marge : elle repousse rarement les
projets de décret, se contentant la plupart du temps de demander des
modifications qui rendent la décision compatible avec la législation existante,
la jurisprudence et plus largement les principes de droit public en vigueur.
Mais son intervention est néanmoins déterminante dans la mesure ou elle la

%% Christian Topalov, « Langage de la réforme et déni du politique : le débat entre assistance
publique et bienfaisance privée, 1889-1903 », Geneses, n° 23, 1996, p. 30-52.

* Voir a ce sujet Julian Wright et Stuart H. Jones (dir.), Pluralism and the Idea of the Republic
in France, Basingstoke / New-Y ork, Palgrave Macmillan, 2012, X-270 p.
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conduit a énoncer et imposer au Gouvernement une série de conditions sous
lesquelles une association ou une fondation peut étre reconnue d’utilité
publique — conditions qui forment aussi et surtout un réservoir de motifs ou
puiser pour repousser une demande. Le Conseil d’Etat se livre ainsi dans les
années 1880 et 1890 a un travail de redéfinition de I'utilité publique, qui
s’inscrit plus largement dans la formalisation du droit administratif a laquelle
I’institution prend part de fagon prépondérante. Les notes et les avis produits au
cours de la procédure en sont les témoins : affaire apres affaire, ils énoncent les
principes qui motivent rejets, appels a un supplément d’instruction ou
demandes de modifications statutaires. A partir de 1892, les Notes de
Jurisprudence®' en font la synthése, moins sous la forme d’un exposé doctrinal
qu’a travers la mise en ordre d’un certain nombre de cas. A distance du combat
politique, elles s’efforcent de donner une cohérence a la liste des associations
et fondations reconnues d’utilit¢ publique, en la rattachant aux regles qui
s’appliquent, selon la section de I’Intérieur, au nouvel Etat républicain.

Un certain nombre d’entre elles sont héritées du passé, ce qui pose la
question de la spécificité de I’utilité publique telle qu’elle est alors élaborée par
la haute assemblée. La solidit¢ des groupements — évaluée a 1’aune de leur
ancienneté et de leurs ressources — reste par exemple, on I’a vu, un critére
primordial. Dés sa prise de fonction, le nouveau Conseil d’Etat a fermement
rappelé au Gouvernement qu’il n’était pas question d’octroyer cette « haute
faveur » a des associations ou fondations qui ne présenteraient pas des
garanties de durée suffisantes. L’administration s’est alors montrée plus
sélective, ce qui a permis au Conseil d’Etat d’adopter une attitude relativement
bienveillante : 20 % seulement des demandes qui lui sont transmises échouent,
chiffre dont il faut déduire les abandons en cours de procédure, a I’initiative
des ministéres ou des représentants des ceuvres, pour connaitre la proportion
des rejets imputables au Conseil d’Etat, soit 17,5 %. Les avis et notes qui les
accompagnent invoquent pour plus de la moitié d’entre eux la faiblesse des
services rendus et/ou la fragilité¢ des moyens disponibles.

La neutralité de I’Etat, on 1’a vu aussi, est réaffirmée. Elle est invoquée
contre les doctrines philosophiques — a cet égard, le Conseil d’Etat
républicanisé inscrit ses pas dans ceux de son prédécesseur. Mais le traitement
des demandes émanant des associations confessionnelles montre qu’il en fait
une interprétation renouvelée puisqu’elle le conduit, contrairement a son
prédécesseur, a exiger la laicisation de leurs statuts. Le principe est ainsi élargi.
Il s’agissait jusqu’alors de maintenir I’Etat en dehors des querelles
philosophiques et religieuses, en lui interdisant de soutenir publiquement des

*! Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence (section de I'Intérieur, des Cultes et
de [DlInstruction publique et des Beaux-Arts du Conseil d’Etat), Melun, Imprimerie
administrative, 1892, p. 126 et suiv.; Joseph Reynaud, Notes de jurisprudence (section de
I’Intérieur, des Cultes et de I'Instruction publique et des Beaux-Arts du Conseil d’Etat),
Melun, Imprimerie administrative, 1899, p. 175 et suiv.
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ceuvres principalement tournées vers la propagande ou le prosélytisme. Il est
désormais tout aussi important de le tenir a distance de I’exclusivisme
religieux. Comme avant 1879, une ceuvre d’assistance d’origine
confessionnelle peut étre reconnue d’utilit¢é publique, mais elle doit se
soumettre aux exigences de 1’Etat laique : le nouveau Conseil d’Etat demande
aux établissements de bienfaisance d’ouvrir leurs portes « sans distinction de
culte » et de laisser leurs conseils d’administration libres de choisir leur
personnel encadrant — c’est-a-dire le cas échéant en dehors des congrégations
religieuses.

De la méme manicere, le principe de spécialité est maintenu mais reformulé
et approfondi. Avant 1879, le Conseil d’Etat I’invoque surtout pour inviter les
associations et fondations a préciser la rédaction de leurs buts, qui doivent étre
bien délimités par leurs statuts : il n’est en effet pas question pour la puissance
publique de donner a un groupement privé la personnalité morale sans en
déterminer nettement les objectifs et s’assurer ainsi qu’ils ne remettent pas en
question I’ordre public. Un seul refus est motivé par ce principe, celui
qu’essuie en février 1878 la vénérable Société académique des enfants
d’Apollon, qui indique a I’article premier de ses statuts avoir « pour but de son
institution et pour objet de ses travaux la culture des lettres, des arts et
principalement de la musique » et dont les ressources sont par ailleurs jugées
« insuffisantes » par le Conseil d’Etat*,

Apres 1879, la haute assemblée se fait plus impérieuse, rompant avec une
jurisprudence jusqu’ici favorable aux groupements polyvalents. Les sociétés
savantes de type académique, qui visent un savoir encyclopédique non
spécialisé, sont invitées a revoir leurs ambitions a la baisse, faute de quoi leurs
demandes sont repoussées. C’est le cas de la Société des beaux-arts, sciences et
lettres d’Alger, qui avait pourtant accepté toutes les modifications statutaires
demandées par I’ancien Conseil en 1879 et qui voit sa demande rejetée par le
nouveau en 1880: «ce serait, dit la note de rejet, un véritable Institut
comprenant au moins cing classes, d’un caractére mal déterminé, s’étendant a
la fois a ’enseignement et a la garde du musée, élargissant toujours le cercle de
ses attributions et sortant du role d’une société savante »*. Le Conseil d’Etat
accompagne et renforce ainsi le déclin des sociétés savantes traditionnelles,
dont Jean-Pierre Chaline montre qu’elles cédent le pas devant les associations
spécialisées dés la monarchie de Juillet*.

2 Voir les statuts de ’association ainsi que I’avis du 20 février 1878, AN AL//350.

* Notes du 22 janvier 1879 et du 7 janvier 1880, AN AL//381.

* L’auteur indique que les « organismes a centres d’intéréts multiples sinon & prétentions
encyclopédiques » ne représentent déja plus qu’un quart des créations nouvelles de sociétés
savantes sous le Second Empire, proportion réduite a 10 % sous la Troisieme République.
Jean-Pierre Chaline, Sociabilité et érudition : les sociétés savantes en France XIX*-XX° siécle,
Paris, Editions du CTHS, 1998, p. 59-60.
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Les associations de bienfaisance généralistes font également les frais de
cette application stricte du principe de spécialité, a fortiori si elles se targuent
¢galement d’accomplir des missions culturelles ou scientifiques, désormais
réservées aux « ceuvres de progres scientifique, artistique ou littéraire ». Alors
qu’en 1873 le Conseil d’Etat ne voyait pas d’inconvénient a la pluralité des
buts de la Société philanthropique et artistique de Sainte-Cécile de Bordeaux,
tout a la fois caisse de secours en faveur de ses sociétaires musiciens, école de
musique et société¢ d’encouragement a 1’art musical, il se montre en 1889 tres
hostile a la demande de la Société centrale et amicale des agents-voyers a
Paris. Contrairement aux autres associations de fonctionnaires reconnues
d’utilité publique sans aucune difficulté”, elle ne se contente pas de
bienfaisance mais se veut ¢galement un centre de recherches, ayant aussi pour
but « d’¢lever le niveau [des] connaissances spéciales » de ses membres et « de
propager les bonnes méthodes et de traiter les questions d’art, de sciences et de
jurisprudence qui se rattachent au service vicinal »*. Parce que 1’association se
veut « centrale » et réunit régulicrement des « délégués » des départements,
elle présente en outre un caractére « fédératif » que la jurisprudence a toujours
condamné et sur lequel le Conseil d’Etat républicain se montre
particulierement vigilant. Les débats sur le droit syndical des fonctionnaires,
tres vifs au lendemain du vote de la loi de 1884, ne sont pas étrangers aux
inquiétudes de la haute assemblée : 1’entraide mutuelle des fonctionnaires,
admise voire encouragée jusque-la, parait susceptible de fragiliser leur loyauté
a I’égard de I’Etat lorsqu’elle débouche sur la défense de leurs intéréts
professionnels®’. Aprés s’étre inquiété de son « double caractére de société
d’études techniques et d’ceuvre de bienfaisance », la section de I’Intérieur
conclut ainsi son avis du 16 avril 1889 :

« S’1l ne s’agissait que d’une société de bienfaisance, analogue aux
associations amicales entre employés des ministéres, et ne cherchant
pas a organiser une réunion centrale de fonctionnaires répartis sur tout
le territoire francais, la section aurait pu procéder a I’examen des
statuts. En 1’état, elle estime qu’il n’y a pas lieu de donner suite au
projet de décret présenté. »**

La hantise du fédéralisme vient ainsi confirmer le bien-fondé du principe de
spécialité, comme le soulignent les Notes de jurisprudence de 1892 et 1899
tout en restant toutes deux discrétes sur ce qu’il recouvre exactement : « par

* Par exemple I’Association des membres de I’enregistrement, des domaines et du timbre en
1880, 1’Association des membres de 1’enseignement en 1882 ou 1’Association amicale des
fonctionnaires et agents du ministére des affaires étrangéres en 1889, toutes suivies, comme
celle des agents-voyers, par Georges Baconniére de Salverte .

% Statuts de ’association, article premier, AN AL//980.

*" Voir Jeanne Siwek-Pouydesseau, « Les fonctionnaires entre association et syndicat », dans
Danielle Tartakowsky et Frangoise Tétard (dir.), Syndicats et associations : concurrence ou
complémentarité ?, Rennes, Presses universitaires de Rennes, 2006, p. 67-76.

* Avis du 16 avril 1889, AN AL//980.
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application de ce principe [de spécialité], souligne I’édition dirigée par
Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, la dénomination que prennent les sociétés ne
doit pas contenir les mots générale, nationale, etc., etc. »* ; « le titre ne doit
contenir aucun qualificatif qui paraisse lui constituer un monopole », précise
celle de Joseph Reynaud™. Principe de spécialité et refus du fédéralisme se
distinguent cependant dans la mesure ou le premier s’applique aux buts
poursuivis par le groupement, tandis que le second s’évalue au regard de
’organisation qu’il se donne.

Comme on I’a vu dans le chapitre précédent, le Conseil d’Etat se montre en
effet trés réticent a accorder la personnalit¢ morale aux associations
d’associations, dont les activités essaiment sur tout le territoire et qui en tirent
une puissance d’action qu’il estime dangereuse pour 1’ordre public. Des
groupements de toute nature sont ainsi invités a réviser leurs modalités
d’organisation pour en exclure tout fédéralisme, par exemple en réduisant les
associations membres a de simples sections dépourvues de toute vie juridique
propre : le Club alpin frangais, reconnu d’utilité publique en 1882, I’Union des
sociétés de gymnastique, dont le dossier est retiré¢ en 1886 mais qui renouvelle
ensuite sa candidature et obtient finalement sa reconnaissance d’utilité
publique en 1903, I’Union géographique du Nord, dont la demande est de toute
facon rejetée en 1895 en raison de sa fragilité financiere, ’Union des sociétés
de tir de France, reconnue d’utilité publique en 1897, ’Union compagnonnique
des compagnons du tour de France des devoirs unis, qui présente la double
caractéristique de poursuivre des buts trés divers tout en encadrant sur tout le
territoire des ouvriers de différents métiers, faisant ainsi ressurgir le spectre de
la corporation « Etat dans I’Etat»’' — elle finit par renoncer, découragée
semble-t-il par les exigences du Conseil d’Etat.

Les efforts de la section de I’Intérieur pour spécialiser les buts des
groupements et en réduire le champ d’action témoignent bien du mouvement
d’organisation et de différenciation que le droit tente alors d’imposer a un
monde associatif encore trés divers dans ses formes comme dans ses
fonctionnements. Les statuts-modeles jouent un role-clé dans la standardisation
organisationnelle que la procédure impose aux associations et fondations
candidates a la reconnaissance d’utilité publique. La encore, ils reprennent des
exigences anciennes tout en les adaptant a I’'impératif libéral et démocratique
républicain. Comme avant 1879, le Conseil d’Etat s’assure que 1’établissement
bénéficie d’une autonomie décisionnelle suffisante — notamment a 1’égard des
autorités religieuses et locales — tout en soumettant ses intéréts patrimoniaux au
controle de I’Etat — I’article 4 des statuts-modéles rappelle que « les
délibérations relatives a I’acceptation des dons et legs, aux acquisitions et

* Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 127.

%% Joseph Reynaud, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 177.

> Sur la hantise du corporatisme, voir Steven L. Kaplan, Philippe Minard (dir.), La France,
malade du corporatisme ? XVIII*-XX° siécles, Paris, Belin, 2004, 550 p.
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¢changes d’immeubles, sont soumises a I’approbation du Gouvernement » et
I’article 9 que « les fonds disponibles seront placés en rentes nominatives 3 %
sur 1’Etat ou en obligations nominatives de chemins de fer dont le minimum est
garanti par I’Etat »*>. La haute assemblée prescrit désormais 1’adoption au
moins a minima de régles de fonctionnement démocratiques — en imposant par
exemple 1’¢lection du conseil d’administration par ’assemblée générale et la
nomination du bureau parmi ses membres. Les statuts-modéles témoignent
aussi et surtout d’une attention nouvelle aux droits des sociétaires — les
conditions de recrutement, le montant des cotisations ainsi que les modalités de
radiation doivent y étre précisés (articles 2 et 15) — et au pouvoir de
I’assemblée générale sur le devenir de 1’association et de ses biens en cas de
modifications des statuts, dissolution ou retrait de la reconnaissance d’utilité
publique (articles 16 a 19).

L’émergence de nouvelles regles

A c6té de ces principes anciens reformulés dans les termes de la République
(la neutralité¢ se fait « confessionnelle », la spécialité vient conjurer le risque
« corporatif » ou « fédératif »), d’autres principes émergent, propres au
nouveau régime. Le plus prégnant est sans doute celui de la nationalité™, qui
est cit¢ dés les premicres lignes du chapitre consacré a la reconnaissance
d’utilité publique dans les Notes de jurisprudence de la section de 1’Intérieur :
«en principe, le Gouvernement frangais ne saurait donner 1’investiture
officielle & des sociétés étrangéres »>*.

Les associations de compatriotes sont alors nombreuses a Paris comme dans
les grandes villes européennes. De la méme facon que les associations
d’assistance dites départementales ou provinciales, destinées aux Francais
originaires d’une méme région, elles offrent a leurs sociétaires de méme
nationalité un centre de relations amicales, de secours en cas de besoin, d’aide
au placement ou au retour. Quelques-unes d’entre elles ont demandé et
obtenu par le passé la reconnaissance d’utilité publique, parmi lesquelles la
Société philanthropique savoisienne en 1834°° ou I’Buvre de Saint-Casimir (en
faveur des indigents polonais) en 1869. Au début de I’année 1875, le Conseil

32 Revue des établissements de bienfaisance, 1885, p. 337-338.

> Sur cette cristallisation du « national » sous la Troisiéme République, voir Gérard Noiriel,
Etat, nation et immigration vers une histoire du pouvoir, Paris, Belin, 2001, 399 p.

>* Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 126; et Joseph
Reynaud, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 175.

> Le répertoire Paris charitable et bienfaisant, cité plus haut, donne une idée de leur
importance avant la Premiére guerre mondiale : voir les chapitres LXV « Sociétés
départementales et provinciales d’assistance », p. 679-690, et LXVI « (Euvres en faveur des
étrangers », p. 691-698.

% A cette date et jusqu'en 1860, le Duché de Savoie appartient au Royaume de
Piémont-Sardaigne.
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d’Etat a encore reconnu sans difficult¢é la Société de bienfaisance
austro-hongroise, patronnée par I’ambassadeur d’Autriche-Hongrie en France
et soutenue par I’empereur d’ Autriche lui-méme. Dans son rapport, le directeur
de I’administration départementale et communale concede que la société est
« formée de membres étrangers » et qu’elle vise a « secourir exclusivement des
indigents étrangers », ce qui suggere que son caractére étranger a bien été
per¢u comme potentiellement problématique. Mais c’est pour ajouter aussitot
qu’« aucune disposition législative n’a exclu [...] du bénéfice de cette
reconnaissance les établissements formés en France par des étrangers et c’est
ainsi que I’CBuvre de Saint-Casimir, exclusivement affectée aux indigents
d’origine polonaise a été déclarée d’utilité publique par décret du 16 juin
1869 »". Arrivé au Conseil d’Etat le 16 janvier 1875, le projet de décret de
reconnaissance d’utilit¢ publique de la Sociét¢ de bienfaisance
austro-hongroise est adopté rapidement, le 2 février par la section de
I’Intérieur, le 4 par ’assemblée générale du Conseil d’Etat.

Apres 1’épuration de 1879, il n’en est plus de méme. La Société italienne de
bienfaisance, dont le fonctionnement est pourtant trés proche de celui de la
Société de bienfaisance austro-hongroise, voit sa demande repoussée a deux
reprises. Un avis du 20 juillet 1882 insiste sur son caractére étranger avant de
conclure

« qu’il ne résulte pas du dossier la preuve que cette société italienne,
exclusivement destinée a soulager les miséres de ses nationaux, ait
rendu a la France des services de nature a justifier la haute faveur
qu’elle sollicite ; que d’ailleurs il ne semble ni désirable ni d’utilité
générale d’étendre a des réunions d’étrangers la personnalité civile et le
droit collectif de posséder des immeubles en France. »*

L’association ne tarde pas a renouveler sa demande, soutenue par
I’ambassadeur d’Italie comme par Jules Ferry, qui est alors président du
Conseil et ministre des Affaires étrangeres. L’ enjeu est a la fois diplomatique —
les relations franco-italiennes se sont détériorées depuis 1’instauration du
protectorat de la France sur la Tunisie en 1881 — et budgétaire — comme le
rappelle le rapport émanant de la direction départementale et communale du
ministére de D'Intérieur, « I’ceuvre contribue sensiblement a diminuer les
charges de 1’assistance publique frangaise »”°, a laquelle les indigents italiens
ont recours. Mais la section de I’Intérieur est réticente a accorder un label
étatique & une association patronnée par un pays étranger et dont certains des
membres échappent de fait a son controle (le trésorier n’est autre que le consul
général d’Ttalie)®. L’affaire est portée a I’assemblée générale du Conseil

>T Rapport du 15 janvier 1875, AN AL//161.

¥ Avis du 20 juillet 1882, AN AL//586.

> Rapport du 9 aotit 1884, AN AL//586.

% Quoique apparemment contraires, les logiques du Gouvernement et du Conseil d’Etat dans
cette affaire semblent s’inscrire dans un méme mouvement, plus général, qui voit I’Etat
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d’Etat, dont les discussions accouchent d’un principe beaucoup plus net,
clairement rappelé dans 1’avis adopté le 21 mai 1885 : «le Gouvernement
francais ne saurait donner I’investiture officielle a des sociétés constituées
comme sociétés étrangéres »°'.

Méme s’il n’est jamais formulé avec autant de fermeté, le principe de
gratuité entre en outre progressivement en ligne de compte pour déterminer le
caracteére charitable des ceuvres, notamment asilaires et hospitalieres. Il est
alors fréquent que les créches, hospices, hopitaux et orphelinats réclament un
prix de journée a leurs bénéficiaires non indigents. Jusqu’a la fin des années
1880, le Conseil d’Etat n’y voit pas d’inconvénient tant que les établissements
accueillent également gratuitement les plus pauvres. Une note du 4 juin 1889,
rendue dans le cadre de la demande en reconnaissance d’utilité¢ publique de
I’(Buvre israélite de secours aux malades de Nancy, annonce a cet égard un
revirement de jurisprudence. Elle exige de I’association qu’elle indique dans
ses statuts que « le nombre des lits payants [...] ne pourra dépasser le quart du
nombre total des hospitalisés » et qu’elle y mentionne également « le prix de
pension de ces lits »**. De méme, les orphelinats et les colonies agricoles sont
invités a partir de 1891 a attribuer a leurs pupilles « une part du produit de leur
travail »*. Il s’agit alors de s’assurer du caractére non lucratif de 1’ceuvre tout
autant que du respect des droits de I’enfant, dont les républicains ont fait un
enjeu majeur®”.

La gratuité n’est cependant jamais posée en régle intangible. Les réticences
des établissements comme des ministeéres qui soutiennent leurs demandes sont
généralement bien recues par le Conseil d’Etat, qui admet l’argument
budgétaire autant que I’argument moral. L’exigence de rationalisation de

s’investir davantage en matiére de droits sociaux et en faire bénéficier des étrangers jusqu’ici
pris en charge par la bienfaisance privée, tout en mettant en place les premiéres mesures de
contrle de l’immigration. D’un co6té, le Gouvernement a intérét a réduire la charge de
I’assistance publique, de 1’autre le Conseil d’Etat parait prendre acte du durcissement du statut
juridique des étrangers sur le sol francais. Sur le rapport entre politiques migratoires et droits
sociaux, voir Paul-André Rosental, « Migrations, souveraineté, droits sociaux. Protéger et
expulser les étrangers en Europe du XIX®siécle a nos jours », Annales. Histoire, Sciences
Sociales, vol. 66, n° 2, 2011, p. 335-373. Le cas de la Grande-Bretagne étudié par David
Feldman est un exemple tout a fait probant de cette articulation entre prise en charge publique
de I’assistance et limitation de I’immigration : David Feldman, « L’immigration, les immigrés
et ’Etat en Grande-Bretagne aux XIX® et XX° siécles », Le mouvement social, n° 188, juillet-
septembre 1999, p. 43-60.

°! Avis du 21 mai 1885, AN AL//586.

52 Note du 4 juin 1889, AN AL//994.

% Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 130.

% Sur la protection de I’enfance sous la Troisiéme République, et en particulier de I’enfance
déshéritée, voir notamment Marie-Sylvie Dupont-Bouchat et Eric Pierre (dir.), Enfance et
Jjustice au XIX° siécle, Paris, Presses universitaires de France, 2001, 443 p. ; Ivan Jablonka, Ni
pere ni mere : histoire des enfants de l’Assistance publique (1874-1939), Paris, Le Seuil, 2006,
375 p.; Jean-Jacques Yvorel (dir.), Cent ans de répressions des violences a enfants [numéro
thématique], Revue d histoire de l’enfance « irréguliere »,n° 2, 1999, p. 7-216.
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’assistance publique comme privée, selon laquelle une aide sans contrepartie
aucune encouragerait la mendicité, s’impose en effet peu a peu a la section de
I’Intérieur. Les modifications apportées aux Notes de jurisprudence d’une
édition a Dautre témoignent des progrés de la « charité scientifique »* au
sommet de I’Etat: celle de 1899 souligne certes le souci manifesté par le
Conseil d’Etat d’« assurer plus efficacement le respect du principe de la
gratuité », mais elle y associe sans transition une nouvelle mise en garde :
«une ceuvre d’assistance ne peut étre reconnue d’utilité publique que si, tout
en aidant au soulagement de la misére, elle prend les mesures nécessaires pour
ne pas donner un encouragement indirect au vagabondage et a la paresse »*°.
La regle est tirée d’une note datée du 17 juillet 1894, rédigée a I’intention de
I’(Euvre de la bouchée de pain de Marseille. La section de I’Intérieur y fait état
de ses inquiétudes concernant la distribution des secours, que I’association ne
subordonne a aucune condition : I’Etat peut-il s’associer a une initiative qui
non seulement n’incite pas les indigents a sortir de 1’inactivité mais constitue
en outre «une concurrence regrettable aux associations qui pratiquent
’assistance par le travail » ? Elle invite donc 1’établissement a « modifier ses
procédés d’action, soit en soumettant ceux qu’elle seconde a
I’accomplissement de certains travaux, soit en délimitant rigoureusement ses

bienfaits & des malheureux reconnus hors d’état de travailler »°’.

Ces quelques principes, répétés inlassablement au fil des notes et des avis
rendus par le Conseil d’Etat a I’occasion des demandes de reconnaissance
d’utilité publique, dessinent la candidate idéale au label gouvernemental :
association ou fondation, elle réunit majoritairement des citoyens francais,
poursuit une mission bien déterminée, et propose ses services a ses
bénéficiaires sans contrepartie ni exclusion et en dehors de tout prosélytisme
philosophique ou religieux. Autrement dit, elle se fait « auxiliaire de I’Etat »®*
en assumant une partie des devoirs que la République impose désormais a ce
dernier, et elle les assume a la maniére dont 1’Etat républicain les assumerait
lui-méme, en respectant ses principes fondamentaux : égalité, neutralité,
gratuité notamment. La procédure de reconnaissance d’utilité publique, tout
comme d’autres affaires administratives ou contentieuses (celles qui
concernent par exemple les établissements publics ou les concessions de

% Voir sur cette question les travaux de Christian Topalov cités précédemment, ainsi que
Christian Topalov, Naissance du chémeur, 1880-1910, Paris, Albin Michel, 1994, 626 p.

% Joseph Reynaud, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 180.

7 Note du 17 juillet 1894, AN AL//1526.

%% « La reconnaissance d’une association ou d’une fondation comme établissement d’utilité
publique la transforme en auxiliaire de 1’Etat », écrit Pierre Avril, Les origines de la distinction
des établissements publics et des établissements d utilité publique, Paris, Arthur Rousseau,
1900, p. 38.
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chemins de fer®), constitue ainsi I’un des lieux de production des critéres du
service public, méme si leur formalisation advient plus tard et en dehors du
Conseil d’Etat’’.

3. Du droit au fait : les incohérences de la procédure
Une jurisprudence a géométrie variable

L’analyse des décisions effectives en matieére d’utilit¢ publique démontre
pourtant la relativit¢ des principes, ou du moins leur grande souplesse
d’application. Le Conseil d’Etat parait en effet aussi investi dans la production
d’un socle de régles déterminant le caractére d’utilité publique des associations
et fondations que dans la recherche des moyens de les contourner pour tel ou
tel cas d’espece. Les affaires de reconnaissance d’utilité publique prennent
ainsi sous la République une dimension paradoxale : elles sont bien souvent
I’occasion d’émettre un critére d’ordre général, qui contribue a I’élaboration de
la doctrine du Conseil d’Etat en la matiére, mais qui débouche moins souvent
sur le rejet de la demande particuliére que sur des aménagements de pure
forme, ne transformant pas sur le fond les activités des groupements.

Si ces principes ont conduit a repousser la candidature de -certains
groupements, c¢’est en amont du Conseil d’Etat, au moment de I’instruction des
dossiers. La haute assemble ne s’en sert en revanche que marginalement pour
faire le tri des demandes présentées par le Gouvernement. Une quinzaine de
notes ou avis de rejet invoquent des questions de principe, que huit d’entre eux
seulement présentent comme la raison principale du refus: sont ainsi
repoussées au nom du principe de neutralité les demandes de 1’Association
évangélique de patronage de Montbéliard, de la Libre-pensée des Deux-Sévres
et de la Société positiviste d’enseignement populaire supérieur de Paris’', au
nom du principe de spécialité celles de la Société centrale et amicale des
agents-voyers a Paris et de la Société d’agriculture, industrie, sciences, arts et
belles-lettres du département de la Loire 4 Saint-Etienne’*, au nom du principe
de nationalité¢ celles de la Société italienne de bienfaisance et de 1’Union
belge”, au nom du principe de gratuité celle de 1’Hopital Péan a Paris’".

% Voir par exemple Michel Margairaz et Olivier Dard (dir.), Le service public, I’économie, la
République (1780-1960) [numéro thématique], Revue d’histoire moderne et contemporaine,
n° 52-3, juillet-septembre 2005, 5-165 p.

n Jacques Chevallier, Le service public, Paris, Presses universitaires de France, « Que
sais-je 7 », 2018, 128 p.

"'Voir les avis du 20 juin 1888, AN AL//844 ; du 13 mars 1889, AN AL//967 ; et du 28 mai
1895, AN AL//1616.

> Voir ’avis du 16 avril 1889, AN AL//980 ; et la note du 17 mars 1897, AN AL//1616.

" Voir les avis du 21 mai 1885, AN AL//586 ; et du 20 mars 1901, AN AL//2033.

" Voir I’avis du 17 janvier 1900, AN AL//1949.
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Dans I’immense majorité des cas, les conseillers d’Etat se contentent surtout
de les faire respecter formellement, sachant pertinemment qu’en réalité les
groupements reconnus d’utilit¢ publique continueront a agir comme ils
I’entendent. C’est particulierement net dans le cas du principe de neutralité, au
nom duquel le Conseil d’Etat impose des modifications statutaires tout en
expliquant aux représentants des associations et fondations que ces
amendements n’auront qu’une portée limitée sur le fonctionnement de leurs
¢tablissements. En témoigne la note du 30 mars 1892, par laquelle la section de
I’Intérieur admet a propos de la trés catholique Institution des sourds-muets de
Toulouse que «1’enseignement religieux pourra y étre donné aux enfants
suivant la confession a laquelle ils appartiennent mais [qu’]il n’y a pas lieu
d’en faire une disposition statutaire »~. L’essentiel est dans la forme, comme
le rappelle une note rédigée en 1895 a I’intention de I’Orphelinat des Petits
mousses de Dieppe. Il faut « éviter de donner a I’orphelinat 1’apparence d’un
établissement religieux » (c’est moi qui souligne). La section de I’Intérieur lui
conseille ainsi de « fai[re] disparaitre les mots ‘Notre-Dame des Flots’ » de son
titre et de reformuler la clause relative a la congrégation religieuse chargée de
diriger 1’établissement, en « autorisant » le conseil d’administration a avoir
recours aux services de la Compagnie des Filles de la Charit¢é de Saint-
Vincent-de-Paul plutét qu’en le lui « imposant ». Comme elle le dit tres
explicitement dans sa note, « ce changement de rédaction permet d’atteindre le
méme résultat sans faire échec 4 la jurisprudence du Conseil d’Etat »’°.

On pourrait multiplier les cas de ce genre. La Société des artistes russes
veut-elle accéder a la personnalité morale ? La section, « désireuse de donner
une marque de sympathie a cette société qui, par le but qu’elle poursuit et a
raison de la nationalit¢ de ses membres, est digne de tout l'intérét du
Gouvernement, serait disposée a lui accorder cette haute faveur si elle
consentait & apposer a ses statuts quelques modifications qui atténuerait le
caractere étranger de 1’association », par exemple en prenant « la dénomination
de Société artistique franco-russe »’'. L’hdpital payant de Pen-Bron a-t-il
besoin du label gouvernemental ? Elle lui propose d’insérer dans ses statuts un
article 4 selon lequel il « s’engage a recevoir gratuitement 20 enfants pauvres
et indigents du département de la Loire-Inférieure » '°. Qu’importe si
I”établissement compte par ailleurs plus de 90 lits payants : les notes du 7 mars

> Note du 30 mars 1892, AN AL//1128. L association semble avoir renoncé a donner suite aux
demandes de la section de 1’Intérieur.

7% Note du 26 juin 1895, AN AL//1601.

""Note du 13 janvier 1892, AN AL//1118. La encore, I’association semble avoir renoncé a
poursuivre la procédure.

’® Statuts adoptés par la section de I’Intérieur dans sa séance du 30 mai 1983, figurant a la page
47 et suiv. de la brochure intitulée Hopital-marin de Pen-Bron pour le Traitement des débilités
des deux sexes pres le Croisic (Loire-Inférieure), AN AL//1427.
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et 30 mai 1893 rédigées a son intention intégrent les Notes de jurisprudence
comme un exemple d’application du principe de gratuité...”

La section de I’Intérieur se révele ainsi aussi flexible dans les faits qu’elle se
montre rigoureuse dans la formulation des principes. En 1889, quand la Société
de bienfaisance des dames protestantes de Bordeaux insiste pour maintenir
dans ses statuts la clause selon laquelle elle s’adresse uniquement aux
«pauvres de 1’Eglise réformée », le président Paul Collet propose a ses
collégues une curieuse solution. Il les invite a approuver les statuts dans la
rédaction souhaitée par 1’association, mais en faisant mine de croire que cette
dernieére les a corrigés et en accompagnant le projet de décret d’une note
particulierement ferme sur les principes :

«[...] ’Etat ne saurait consacrer officiellement des distinctions entre
les pauvres de telle ou telle religion quand il s’agit de distribuer des
secours.

Si I’association persistait a refuser d’introduire dans ses statuts une
modification demandée au nom des principes généraux de tolérance et
de neutralité confessionnelle de I’Etat, la section de 1’Intérieur ne
pourrait donner un avis favorable au projet de décret qui lui est
soumis. »*

Il s’agit rien moins que de rappeler les principes et d’accepter en méme
temps leur transgression ponctuelle, mais sans le dire, en feignant une erreur.
L’un des membres de la section de I’Intérieur, Hippolyte Duboy (1817-1894),
I’affirme trés nettement quelques mois plus tard, lorsque ’affaire est portée a
I’assemblée générale : « tous les jours il y a des omissions de ce genre qui se
produisent : on oublie de mettre les rédactions absolument en harmonie. Cela
se reproduira ici; mais les termes de la note indiqueront suffisamment la
pensée du Conseil d’Etat ».*' L’association dont il est question intéresse en
effet peu la section de D’Intérieur, qui attache en revanche une grande
importance a celles qui se présenteront apres elle, a qui elle veut donner le
choix :

« Nous pensons qu’il faut distinguer entre le fait et la théorie. Le fait,
quoi que vous direz, ne sera pas changé. Nous ne pouvons contraindre
une société a changer sa manicre d’agir. Si elle n’est pas reconnue, elle
ne sera pas obligée de se dissoudre : elle continuera dans 1’avenir a faire
le bien qu’elle fait depuis 60 ans. Si, au contraire, elle est reconnue, une
société protestante, qui a des moyens de secourir les pauvres, secourra de

7 Joseph Reynaud, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 180.

% Projet de note du 16 avril 1890, AN AL//1012.

8! Compte rendu in extenso du débat du 24 avril 1890 a ’assemblée générale du Conseil d’Etat,
p. 64-65, AN AL//1278.
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préférence les pauvres de son culte ; seulement elle aura le droit d’en
secourir d’autres. »*

« Entre le fait et la théorie », 1’écart a sans doute paru cette fois trop grand
aux yeux de ses collégues. A I’issue du débat, ’assemblée générale vote la
reconnaissance d’utilit¢ publique de la Société de bienfaisance des dames
protestantes de Bordeaux et repousse la note de la section de I’Intérieur. Les
Notes de jurisprudence enregistrent la possibilité ouverte par ce précédent :
«peut étre reconnue comme établissement d’utilité publique une ceuvre
d’assistance ayant un caractére confessionnel »*. Il est & ce stade de notre
enquéte difficile de mesurer précisément I’effet de cette décision sur
I’entreprise de laicisation menée par le Conseil d’Etat (voir Figure 6). D’un
coOté, la baisse du nombre des associations et fondations affichant leur caractére
religieux dans leur titre et/ou leurs statuts, nette a partir de 1879, connait a
partir de 1890 un coup d’arrét : un certain nombre de groupements se sont
appuyés sur ce cas pour maintenir leur identité religieuse en dépit du principe
de neutralité. De I’autre, les efforts de laicisation déployés par la section de
I’Intérieur n’ont pas cessé et continuent de produire leurs effets : de plus en
plus d’établissements, d’eux-mémes ou a I’invitation de 1’administration,
introduisent dans leurs statuts des mentions du type « sans distinction de
culte ».

Figure 6. Nombre d’associations et fondations reconnues d’utilité¢ publique
comportant dans leur titre ou leurs statuts des indications relatives a leur
caractere religieux ou a leur degré de laicisation.
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Source : base de données personnelle

L’exemple est significatif. Il montre que les avis et notes visent moins la
réalité présente des groupements dont le Conseil d’Etat examine les dossiers
qu’un espace associatif en devenir dont ils contribuent a I’avénement. Ils
incitent les associations et fondations candidates au label gouvernemental a se
plier a la jurisprudence, guident 1’administration dans [D’instruction des
demandes, orientent enfin le travail de la section de I’Intérieur, qui peut se

8 Ibid., p. 13-14.
%3 Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 129 ; Joseph Reynaud,
Notes de jurisprudence... op. cit., p. 178.
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réclamer de la jurisprudence pour demander des modifications statutaires. Ces
derniéres sont peut-€tre sans effet immédiat sur le fonctionnement des ceuvres
mais elles peuvent a terme conduire a les transformer, par exemple si des
membres de telle ou telle association exigent a I’avenir 1’application stricte des
statuts. Les textes produits par le Conseil d’Etat, qu’il s’agissent des avis et
notes ou des Notes de jurisprudence, proposent ainsi de 1’utilité publique une
définition qui n’a pas d’existence réelle mais renvoie a ce qu’elle devrait étre, a
ce que ses membres esperent sans doute qu’elle devienne. Ils manifestent a cet
¢gard leur confiance dans le droit, auquel ils attribuent un pouvoir de
transformation du réel, comme si la forme finissait toujours t6t ou tard par
emporter le fond. « La forme emporte le fond » : I’adage juridique, selon lequel
une affaire parfaitement fondée sur le fond peut échouer pour des raisons de
pure forme, devient au cours du XIX® siécle une maxime républicaine, qui vise
quant a elle a mettre en valeur 1’effectivité propre aux principes politiques. Il
s’agit 8a}llors d’affirmer qu’il faut partir de ces derniers pour transformer la
réalité™.

Un groupe aux contours flous

La liste des établissements effectivement reconnus d’utilité publique a cette
époque revét des lors quelque chose de baroque : les principes, pas plus que les
impératifs politiques, ne suffisent a en rendre compte. La comparer a celle de la
période précédente nous permettrait-il au moins de décrire la spécificité des
choix républicains en la mati¢re ? Le rapprochement n’est pas si facile & mener.
Il faudrait pouvoir construire une typologie que [I’hétérogénéité des
groupements concernés rend périlleuse. Suivant les pratiques de la
socio-histoire®®, nous nous appuierons sur la seule grille de lecture « indigéne »
dont nous disposons, celle que propose Jean-Baptiste Bienvenu-Martin dans les
Notes de jurisprudence de 1892, et qui est reprise en 1899 dans la nouvelle
édition qu’en propose Joseph Reynaud®™. Il faut néanmoins la manier avec
prudence dans la mesure ou elle ne sert pas directement a I’examen des
dossiers, qui arrivent au Conseil d’Etat au fur et & mesure de leur traitement par

¥ Voir par exemple le discours d’Antony Thouret en faveur du monocaméralisme, a 1’occasion
de la discussion de la constitution de 1848 (séance du 25 septembre a 1’ Assemblée nationale,
Moniteur universel, 26 septembre 1848, p. 2596), ou celui de Léon Gambetta en faveur de la
« forme républicaine », a I’occasion de la commémoration du 14 juillet & La Ferté-sous-Jouarre
(Discours politiques de M. Gambetta, Paris, Leroux, 1874, p. 156).

% Frangois Buton et Nicolas Mariot (dir.), Pratiques et méthodes de la socio-histoire, Paris,
Presses universitaires de France, 2009, 217 p. Nous avons un moment hésité a forger notre
propre typologie, a partir d’une analyse des statuts des groupements effectuée grace au logiciel
Iramuteq (pour plus de précisions, voir Annexe 2). Celle que nous présentons ici n’en est pas
trop ¢loignée et 4 I’avantage de nous renseigner sur les préoccupations du Conseil d’Etat.

% Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 128 ; Joseph Reynaud,
Notes de jurisprudence... op. cit., p. 177.
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les ministéres, sans faire 1’objet d’autre classement que celui de leur ordre
d’arrivée. Elle est en outre élaborée dans une perspective jurisprudentielle qui,
nous [’avons montré, ne correspond que partiellement aux décisions
effectivement prises. Elle est enfin fondée sur une logique qui n’est plus tout a
fait la notre et qui la rend ponctuellement difficile a appliquer au classement
des associations et fondations.

La typologie se fonde essentiellement sur les buts des établissements, et de
facon secondaire sur leur organisation — ce qui permet de distinguer les ceuvres
de bienfaisance des sociétés de secours mutuels. Y sont distinguées, comme on
I’a dit plus haut, les « 1° ceuvres d’assistance ; 2° ceuvres d’assistance mutuelle
et de prévoyance ; 3° ceuvres d’encouragement au bien ; 4° ceuvres de progres
scientifique, artistique ou littéraire ; 5° ceuvres d’encouragement aux exercices
physiques et militaires ». Les exemples donnés par leurs auteurs sont parfois
déroutants : les associations d’éducation primaire ou populaire, généralement
décrites avant 1879 dans les termes de la bienfaisance et de la philanthropie,
semblent avoir selon eux vocation a intégrer la catégorie des « ceuvres de
progres scientifique, artistique ou littéraire », qui recouvre également des
groupements plus professionnels que scientifiques ou artistiques, comme
I’Union centrale des arts décoratifs ; de méme, des ccuvres destinées a secourir
les anciens détenus, que nous aurions placées dans la premiere catégorie, sont
citées comme exemples d’« ceuvres d’encouragement au bien » ; enfin, des
associations d’anciens éléves, dont les buts combinent généralement entraide
mutuelle et patronage intellectuel et matériel de la jeunesse, apparaissent dans
les « ceuvres d’assistance mutuelle et de prévoyance », alors méme qu’elles
sont généralement traitées par le ministére de 1’Instruction publique, au méme
titre que les associations d’éducation primaire ou populaire et les sociétés
savantes, qui trouvent quant a elles leur place dans les « ceuvres de progres
scientifique, artistique ou littéraire ». Le classement des associations et
fondations reconnues d’utilit¢ publique que nous avons opéré selon cette
typologie s’écarte donc sans doute parfois de celui que ses concepteurs auraient
pu effectuer, mais il permet néanmoins d’avoir un aper¢u de leur répartition par
secteurs d’activité avant et apres 1879.

Comme le montre la Figure 7, la structure des reconnaissances d’utilité
publique est relativement stable d’une période a I’autre. Les ceuvres sociales —
philanthropiques ou mutuelles — dominent largement, suivies par les
associations et fondations qui relévent de la culture, dans une proportion
d’environ deux tiers pour un tiers. La différence la plus perceptible touche les
ceuvres de progres scientifique, artistique ou littéraire, dont le nombre est
important (107 entre 1879 et 1901 contre 60 entre 1870 et 1879) mais dont la
part relative fléchit au profit des ceuvres d’assistance : elles ne représentent
plus que 30 % des reconnaissances d’utilit¢ publique contre prés de 40 %
auparavant.
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Figure 7. Répartition par secteurs d’activité des associations et fondations
reconnues d’utilité¢ publique (RUP) entre 1870 et 1879 et entre 1879 et 1901
(en pourcentage du total des reconnaissances d’utilit¢ publique a la méme
période).
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Source : base de données personnelle

La catégorie des ceuvres physiques et militaires (sociétés de tir, associations
de gymnastique ou plus largement sportives), inconnue de la période
1870-1879, apparait comme une spécificité de la période républicaine®’. Mais
elle concerne onze associations seulement (soit 3 % des associations et
fondations reconnues d’utilité¢ publique entre 1879 et 1901), et I’accession de
ce type de groupements a la personnalité morale ne se fait pas sans difficulté.
On D’a dit, le caractére fédératif du Club alpin francais et de 1’Union des
sociétés de gymnastique inquicte — les deux ceuvres sont néanmoins reconnues
d’utilité publique en 1882 et 1903. Le Conseil d’Etat doute par ailleurs de
I’intérét représenté par le tourisme, a fortiori vélocipédique — les excursions a
bicyclette pouvant comporter selon I’Académie de médecine « de graves
dangers, au point de vue de la santé et du développement physique »™ — et, s’il
valide la demande de la Société des touristes du Dauphiné, dont I’ambition est
aussi scientifique, il préfére ajourner celle du Touring Club de France®. II est
par ailleurs réticent a accorder le label gouvernemental aux sociétés de tir.
Celle d’Alger ne le regoit en 1889 qu’a raison « du si¢ge de la société », parce
qu’elle apparait comme une ressource pour les Francais face a une éventuelle
insurrection : « il pourrait arriver que les habitants de ce pays fussent réduits a
leurs propres ressources a la suite de certains événements »”°. L’Union des
sociétés de tir attend quant a elle plusieurs années avant de voir sa demande

7 Sur ce sujet, voir les travaux de Pierre Arnaud : Pierre Arnaud (dir.), Les Athlétes de la
République : gymnastique, sport et idéologie républicaine : 1870-1914, Toulouse, Privat,
1987, 423 p.; Pierre Arnaud, Le militaire, [’écolier, le gymnaste : naissance de I’éducation
physique en France (1869-1889), Lyon, Presses universitaires de Lyon, 1991, 273 p.

88 Avis du 11 décembre 1894, rendu dans le dossier du Touring Club de France, AN AL//1556.
% L’association obtient sa reconnaissance d’utilité publique en 1907, plus de dix ans aprés
avoir déposé sa premiére demande.

% Compte rendu in extenso du débat du 6 décembre 1888 & I’assemblée générale du Conseil
d’Etat, p. 47 et 53, AN AL//1271.
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satisfaite : sa fondation en 1886 au si¢ge de la Ligue des patriotes, dont le
patriotisme républicain a laissé place quelques années plus tard au boulangisme
le plus véhément’', a sans doute moins joué que le danger que représente aux
yeux du Conseil d’Etat I’organisation fédérative de groupements armés.
Transmis en mai 1894 au Conseil d’Etat, le décret la reconnaissant d’utilité
publique n’est promulgué que le 20 février 1897 : prés de trois ans ont en effet
¢été nécessaires pour élaborer et imposer des modifications statutaires a méme
d’assurer un contréle étroit de I’Etat sur I’association.

Les mutations en cours se lisent alors moins dans les grands secteurs
couverts par les associations et fondations reconnues d’utilit¢ publique qu’a
travers les intitulés d’un petit nombre d’entre elles’”, et elles sont parfois
difficiles a caractériser politiquement. La structuration d’une partie du monde
associatif se fait jour avec les termes de « ligue » ou d’« union », d’usage
récent, comme avec la fréquence accrue des adjectifs « national », « central »
ou « général », qui, en principe prohibés, échappent parfois a la vigilance du
Conseil d’Etat (une dizaine d’occurrences dans les titres des associations et
fondations reconnues d’utilité¢ publique entre 1879 et 1901 contre trois entre
1870 et 1879).

Seul un nombre restreint de groupements manifeste clairement les nouvelles
préoccupations du gouvernement républicain : la laicité a travers les rares
associations d’éducation primaire et populaire qui ont satisfait aux exigences
de la haute assemblée ; le patriotisme revanchard dont témoignent les quelques
ceuvres sportives et paramilitaires que 1’on vient d’évoquer ; les ambitions
extérieures et coloniales que signale la reconnaissance d’utilité¢ publique d’une
poignée de sociétés de géographie”, de I’ Alliance frangaise (reconnue d’utilité
publique en 1886)’* ou encore de 1’Union francaise de Constantinople (1901) ;

°! Tandis la Ligue des patriotes évolue vers le nationalisme sous la houlette de Paul Dérouléde,
I’Union des sociétés de tir reste dans le giron de la République. Son président, Daniel Mérillon,
soumet a ’assemblée générale du 7 juillet 1888, la suppression, dans les statuts de
I’association, de la mention relative au patronage de la Ligue des patriotes — la proposition est
adoptée a 1’unanimité (voir le dossier de ’association dans les archives du ministére de
I’Intérieur, en particulier 1’extrait du bulletin de 1’association daté du 19 juillet 1888, ou se
trouve le compte rendu de 1’assemblée générale, AN F/7/12376/B). Peu de temps aprés la
dissolution de la Ligue des patriotes, en mars 1889, a la suite de son implication dans le
boulangisme, Daniel Mérillon, qui est aussi député de la Gironde et siége aux cotés de la
gauche opportuniste de Léon Gambetta (Union républicaine), vote d’ailleurs les poursuites
contre le général Boulanger. En 1890, ’Union des sociétés de tir — qui est toujours dirigée par
Daniel Mérillon, devenu magistrat — rejoint I’Union des sociétés d’instruction militaire de
France. Elle n’a dés lors plus de lien avec la Ligue des patriotes, qui s’est reconstituée quelques
années plus tard et devient 1’un des fers de lance de I’anti-dreyfusisme.

2 Voir Annexe 1.

” Voir a ce sujet Dominique Lejeune, Les sociétés de géographie en France et ['expansion
coloniale au XIX® siécle, Paris, Albin Michel, 1993, 236 p.

* Sur I’Alliance Frangaise, voir Janet R. Horne, « ‘To Spread the French Language Is to
Extend the Patrie’: The Colonial Mission of the Alliance Frangaise », French Historical
Studies, 40 (1), 1 February 2017, p. 95-127 ; Janet R. Horne, « Global culture fronts: the
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I’hygiénisme et plus particuli¢rement la prévention des maladies transmissibles
que poursuivent plusieurs instituts fondés dans les années 1880 et 1890
(Pasteur, Bouisson-Bertrand) ainsi que les premicres « ligues de défense contre
la tuberculose »” ; le progrés technique, dont les artisans sont encouragés — les
« inventeurs et artistes industriels » (1882), les « électriciens »°° (1886), ou
encore les photographes a ’origine de la Société francaise de photographie ou
de la Société d’initiative pour la propagation de I’enseignement scientifique par
les projections photographiques lumineuses (1892).

La plupart de ces initiatives sont ouvertes a des hommes et des femmes de
tous horizons politiques, pourvu qu’ils soient «de bonne volonté»
c’est-a-dire convaincus qu’il est possible en République de promouvoir leurs
causes a distance du conflit politique. Martine Kaluszynski 1’a bien montré a
propos de la Société générale des prisons’, reconnue d’utilité publique en
1889, mais on peut le dire de I’ensemble des ceuvres de réforme sociale, qui
ont trouvé dans le régime républicain un cadre propice au développement de
leurs activités, qu’il s’agisse du patronage des détenus”, de la protection de
’enfance ' ou de la lutte contre 1’alcoolisme (la Société francaise de
tempérance est reconnue d’utilit¢ publique en 1880) — mais pas contre le
tabagisme'"'. Alors que les acteurs des luttes ouvriéres s’emparent — d’abord
prudemment — du statut que leur offre la loi de 1884 sur les syndicats
professionnels, la reconnaissance d’utilité publique consacre enfin la promesse
d’une gestion patronnée des conflits sociaux, comme en témoigne la
labellisation de diverses associations de propriétaires d’appareils a vapeur ou

Alliance Francgaise and the cultural propaganda of the Free French », European Review of
History / Revue européenne d’histoire, 25/2, 2018, p. 222-241.

% Isabelle Cavé, Etat, santé publique et médecine a la fin du XIX® siécle frangais, Paris,
L’Harmattan, 2016, 342 p.

% Le terme ne renvoie pas aux ouvriers et artisans mais « aux savants, aux industriels, aux gens
du monde que ne peut laisser indifférents le progrés dans une branche des sciences physiques
si pleine de promesses ». « Avertissement», Bulletin de la Société internationale des
électriciens, n® 28, 1886, np (page de garde).

7 Cest ainsi que Martine Kaluszynski les décrit dans 1’article cité dans la note suivante.
 Martine Kaluszynski, « Réformer la société. Les hommes de la Société générale des prisons,
1877-1900 », Geneses, n° 28, 1997, p. 76-94.

% Martine Kaluszynski, La République a I’épreuve du crime. La construction du crime comme
objet politique, 1880-1920, Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 2002, 251 p.
"% Déja présent avant 1879, le mouvement prend de 1’ampleur dans les années 1880 et 1890,
avec la reconnaissance d’utilité publique de nombreuses sociétés protectrices de I’enfance (de
Reims en 1882, de la Gironde en 1890, du Havre en 1895), qui constituent un indice parmi
d’autres d’un nouveau rapport a I’enfance. Voir a ce sujet Catherine Rollet-Echalier, La
politique a 1’égard de la petite enfance sous la Troisieme République, Paris, Presses
universitaires de France, 1990, 593 p.

11 a demande de la Société contre ’abus du tabac, soutenue par le ministére de 1’Intérieur, est
combattue pour des raisons économiques et fiscales par les ministéres de I’Agriculture et des
Finances. L’achat des tabacs en feuilles, la fabrication et la vente des tabacs fabriqués relévent
du monopole de I’Etat, rétabli sous I’Empire par le décret organique du 29 décembre 1810.
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d’industriels contre les accidents du travail, celle de la Société pour 1’étude
pratique de la participation du personnel aux bénéfices (en 1889) et plus
généralement des fleurons de la « nébuleuse réformatrice » ' que sont le
Musée social (fondation autorisée en 1894)'* et I’Office central des ceuvres de
bienfaisance (association créée en 1890, reconnue d’utilité publique en 1896).

Les ceuvres que nous venons de citer ne représentent cependant que 10 a
15 % du total des associations et fondations reconnues d’utilité¢ publique a cette
période. La procédure reste en effet largement ouverte a des modes
d’organisation sinon traditionnels, du moins inscrits dans le prolongement du
régime précédent. Elle offre a la sociabilité scientifique et a la bienfaisance un
statut juridique propice au maintien et au développement de leurs activités,
sans le conditionner a un engagement républicain affirmé, au contraire. Seule
une minorité des groupements qui en bénéficient présentent des buts, des
formes d’organisation ou des animateurs susceptibles d’étre qualifiés sans
hésitation aucune de républicains.

La République inaugure ainsi une époque ou il est plus facile de dire ce
qu’est 1’utilité publique en droit que ce qu’elle recouvre en fait. Pour la période
1870-1879, nous avions eu beaucoup de mal a dégager une définition
opératoire'* de 1’utilité publique : les membres de ’ancien Conseil d’Etat
appuyaient certes leurs décisions sur des critéres objectivables — ancienneté,
solidit¢ des finances, réputation des sociétaires — mais 1’essentiel pour eux
restait le caractére d’intérét général du groupement, dont ils rechignaient a
donner une définition : ce dernier se déterminait en effet au cas par cas. En
revanche, la définition en extension de 1’utilité¢ publique, que nous avait fournie
la liste des associations et fondations ayant obtenu alors la personnalité morale,
nous avait permis assez aisément de décrire la dynamique sous-jacente aux
choix alors effectués : le conservatisme culturel, social et politique dont ils
témoignaient était en effet conforme a la politique menée par ailleurs par les
gouvernements de l’ordre moral. A Dinverse, la période 1879-1901 est
marquée par un effort constant du nouveau Conseil d’Etat pour tenir la
procédure a distance du conflit politique, en explicitant les régles qui président
a la reconnaissance d’utilité¢ publique des associations et fondations. Les Notes
de jurisprudence de 1892 et de 1899 en sont la manifestation la plus évidente.
Mais ces critéres ne permettent pas d’éclairer la liste des établissements
d’utilit¢ publique, qui tantot satisfont aux principes invoqués, tantot les

192 Christian Topalov (dir.), Laboratoires du nouveau siécle... op. cit.

' Janet R. Horne, 4 Social Laboratory for Modern France: the Musée Social and the Rise of
the Welfare State, Durham, Duke University Press, 2002, XIII-353 p. Voir aussi Colette
Chambelland (dir.), Le Musée social en son temps, Paris, Presses de I’Ecole normale
supérieure, 1998, 402 p.

"% Nous reprenons ici les catégories proposées par Christian Plantin, que nous avons
employées dans le chapitre 3 pour définir 1’utilité publique des groupements entre 1870 et
1879.
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transgressent. Autrement dit, il est trés difficile de déduire des décisions
effectivement prises en la matiére une logique quelconque, et encore moins
républicaine : les raisons qui conduisent le Gouvernement et le Conseil d’Etat a
doter tel ou tel groupement de la personnalit¢ morale doivent donc étre
cherchées hors du périmetre de la procédure, dans les contraintes extérieures
que le nouveau cours politique fait peser sur elle.
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Chapitre 6
L’émergence d’un intérét général d’origine privée

Si les décisions prises entre 1879 et 1901 en matiére de reconnaissance
d’utilit¢ publique des associations et fondations ne reposent pas sur une
définition cohérente de 1’utilité publique, elles ne sont pas pour autant
inexplicables. Simplement, il faut pour les comprendre les replacer dans une
perspective plus large. La procédure en effet ne peut pas étre isolée du reste de
I’action publique : loin de fonctionner en autonomie, elle est largement
conditionnée par des mesures que le pouvoir républicain — qu’il s’agisse du
Gouvernement ou du Parlement — prend par ailleurs et qui pésent a la fois sur
les demandes et sur leur instruction par [’administration. Un examen
approfondi des nombreux dossiers hors normes — c¢’est-a-dire dont 1’échec ou le
succes détonne voire entre en contradiction avec les principes établis par le
Conseil d’Etat — montre que ce dernier se trouve réguliérement placé dans une
situation ou I’enjeu est moins pour lui d’évaluer la conformité d’un projet de
décret avec la jurisprudence, que d’arbitrer entre différentes solutions
juridiques, pour doter tel ou tel groupement de la personnalit¢ morale sans
remettre en question I’action de I’Etat. Or ’avénement de la République
transforme les modes d’intervention étatique. Cette dernic¢re, sans étre
forcément plus importante — les républicains restent attachés a 1’« Etat
circonscrit »' des libéraux —, rebat les cartes du public et du privé comme de
leur interpénétration. Parce qu’elle vise a créer une personne morale semi-
privée / semi-publique, la procédure de reconnaissance d’utilité publique en est
profondément affectée, sans que ses artisans ne le disent explicitement —
peut-&tre méme n’en ont-ils pas eu toujours conscience.

Plagant cette fois nos pas dans ceux des analystes des politiques publiques
attentifs au « bricolage » auquel se livrent les décideurs”, nous nous

' Je reprends 1’expression a Christine André et Robert Delorme, qui montrent que I’Etat du
XIX® siécle, dont le budget est restreint, intervient néanmoins fortement dans la société, par
voie réglementaire et législative notamment. Christine André et Robert Delorme, « Deux
siécles de finances publiques: de I’Etat circonscrit a I’Etat inséré», Revue d’économie
financiere, 1991, p. 51-64.

? Depuis Iarticle de Charles E. Lindblom, dont le titre est plus souvent traduit par « science de
la débrouillardise » ou «science de la débrouille » que par «science du bricolage »,
d’innombrables travaux en analyse des politiques publiques ont souligné le caractére
« bricolé » des décisions publiques, largement contraintes (par les décisions passées selon la
théorie de la « dépendance au sentier » comme par le contexte politique et juridique du
moment) et effectuées selon une rationalité « limitée » ou « approximative ». Herbert A.
Simon, « A Behavioral Model of Rational Choice », Quarterly Journal of Economics, n° 69,
février 1955, p. 99-118 ; Charles E. Lindblom, « The Science of ‘Muddling Through’ », Public
Administration Review, vol. 19, n° 2, printemps 1959, p. 79-88.
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demanderons ici ce que ces changements font a 1’utilité publique. Plutdt que de
nous interroger, comme dans le chapitre précédent, sur la conception de
I’utilit¢ publique qui sous-tend les décisions prises en ce domaine, nous
chercherons a en donner une définition relationnelle, qui prend sens par rapport
aux autres statuts auxquels le Conseil d’Etat pourrait renvoyer les
groupements. A partir du moment ot « I’intérét général » de ’ceuvre est admis,
la haute assemblée doit en effet déterminer la place que I’établissement a
vocation a prendre dans la sphére publique républicaine. Son organisation et
ses missions le destinent-elles a devenir un service de ’Etat, du département ou
de la commune ? Impliquent-elles au contraire de lui conserver une forme
d’autonomie ? Et si oui, quel degré doit alors prendre la tutelle de 1’Etat ?
L’accent mis sur cette entreprise de classement et reclassement nous permettra
de rendre plus lisible le role que la République assigne aux établissements
d’utilité publique (1). Nous pourrons dés lors nous pencher sur la fagon dont
les praticiens et les théoriciens du droit accompagnent ces mutations. En
produisant des justifications principielles, ils contribuent en effet a occulter les
considérations pragmatiques qui les ont en grande partie motivées tout en
consacrant les évolutions a 1’ccuvre, dés lors labellisées comme conformes au
droit. Ce qui nous est d’abord apparu comme des « incohérences de la
procédure » devient ainsi, aux yeux des acteurs et sous I’effet d’une sorte de
rationalisation a posteriori, le signe d’une meilleure reconnaissance par I’Etat
de la dimension privée des groupements. Leur diversité peut étre interprétée
comme une conséquence de la liberté — toute relative — qui leur est désormais
laissée dans la définition de leurs missions d’utilit¢ publique (2). La
signification de la procédure en sort transformée. Nous verrons dans le chapitre
suivant comment les réagencements qui la sous-tendent, en modifiant les
frontiéres du pensable et du possible, ont contribué a 1’aboutissement de la loi
1901 sur le contrat d’association. Pour la période qui nous occupe, la
conséquence la plus perceptible est d’accentuer le décalage entre le mot —
« reconnaissance d’utilit¢ publique » — et la chose, entre les attentes sociales
suscitées par le label et les usages administratifs du statut (3).

1. Public ou d’utilité publique ? Reclassements et déclassements
Des affaires trop sérieuses pour les confier au privé

Si le programme républicain n’est pas directement visible dans la liste des
¢tablissements reconnus d’utilité publique entre 1879 et 1901, il n’est pourtant
pas étranger a sa constitution. L’investissement croissant de 1’Etat républicain
dans les domaines sociaux et culturels tend en effet, dans certains cas, a écarter
la reconnaissance d’utilité publique au profit d’autres régimes juridiques, qui
rattachent plus étroitement les ceuvres a la sphére administrative. Le Conseil
d’Etat se montre ainsi de plus en plus attentif aux conditions qui permettraient
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aux ceuvres d’étre replacées ou maintenues dans le secteur public. Au début des
années 1880, la demande de la Caisse des invalides civils des villes et des
campagnes du département des Pyrénées-Orientales est par exemple repoussée.
La haute assemblée consideére que 1’établissement « a et entend conserver le
caractére d’institution d’assistance départementale »° — ce que le directeur de
I’administration départementale et communale ne semble pas avoir pergu, et
pour cause : la jurisprudence antérieure du Conseil d’Etat ne I’incitait pas a
porter autant d’attention aux liens qui rattachent les ceuvres a des institutions
publiques.

Quelques années plus tard, les Notes de jurisprudence enregistrent la
priorit¢ donnée par la section de I’'Intérieur aux statuts juridiques relevant du
public : « lorsqu’un legs est fait en vue de la création d’un asile et que les
termes du testament permettent de créer soit un établissement public, soit un
¢tablissement d’utilité publique, il est préférable de fonder un établissement
public »*. Le principe est susceptible de s’étendre aux autres établissements
d’assistance, avec quelques aménagements. En 1895, le Conseil d’Etat préfére
ainsi ajourner le projet de décret reconnaissant d’utilité publique I’Orphelinat
Prévost, situé a Cempuis, qu'un legs a placé dans les mains du département de
1’Oise en 1880°. Il invite plutdt le Gouvernement & faire « connaitre s’il est
disposé a prendre des mesures reéglementaires », qui donneraient aux
orphelinats départementaux le statut accordé aux asiles d’aliénés’. Ces derniers
ne sont pas a proprement parler des établissements publics, dans la mesure ou
ils n’ont pas de personnalité morale distincte de celle du département. Mais ils
ont la particularit¢ d’étre soumis, pour leur gestion financicre, aux regles
applicables a ceux-ci, en vertu d’une ordonnance de 1839. La solution
proposée par le Conseil d’Etat permettrait donc a ’orphelinat de rester dans le

® Avis du 5 janvier 1881, AN AL//513.

* Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence (section de ’Intérieur, des Cultes et
de [DlInstruction publique et des Beaux-Arts du Conseil d’Etat), Melun, Imprimerie
administrative, 1892, p. 113.

> Le développement de I’ceuvre a incité les autorités locales, avec la bénédiction du
Gouvernement, a en autonomiser la gestion financiére, dés 1885. On peut faire I’hypothése
qu’elles obéissaient en cela a des considérations pragmatiques : en isolant le budget de
I’ceuvre, elles en facilitaient 1’administration et rassuraient en méme temps les éventuels
donateurs sur 1’affectation effective de leurs libéralités aux soins des orphelins. Mais ce faisant,
elles transgressaient les principes de la comptabilité publique. La régle de non-affectation
s’applique déja — depuis la Restauration — aux finances publiques : elle interdit d’affecter telle
recette a telle dépense et conduit donc a confondre dans la masse de leurs recettes respectives
les dons et legs en faveur de I’Etat, des départements et des communes. En 1889, la Cour des
comptes refuse ce systéme, au motif que I’orphelinat n’est pas une personne morale et que ses
comptes doivent donc étre confondus dans ceux du département. Elle invite alors le
département a le faire reconnaitre d’utilité publique, ce qui, en I’état du droit administratif, est
en effet la seule solution pour donner a I’ceuvre un budget séparé. Voir le dossier de I’affaire
ainsi que le compte rendu de ’assemblée générale du jeudi 7 mars 1895, AN AL//1523 et
AL//2351.

® Avis du 28 mars 1895, AN AL//1523.
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giron du département, sans voir pour autant ses finances confondues avec les
siennes.

Autrement dit, si la haute assemblée se montre réticente a reconnaitre
d’utilité publique des ceuvres de ce genre, ce n’est pas parce qu’elle doute de
leur «utilit¢ publique ». Elle admet au contraire qu’elles présentent un
véritable caractere d’intérét général, qui les voue a étre incorporées a
I’administration — ici au département de 1’Oise et sous la surveillance de la
Cour des comptes — bien plus que ne le permet la procédure de reconnaissance
d’utilité publique. Comme le dit Maurice Hauriou, « les établissements d’utilité
publique qui rendent au public des services vraiment utiles ont une tendance a
se transformer en établissements publics »'.

On comprend mieux dés lors Iattitude du Conseil d’Etat face aux demandes
¢manant du ministére de I’Instruction publique, dont on a vu précédemment
qu’elles connaissaient un taux d’échec plus important que les autres. La encore,
le travail entrepris par la haute assemblée pour redéfinir juridiquement les
rapports entre activités privés et service public pese sur la procédure. En
témoigne le cas des associations qui soutiennent la fréquentation des écoles
primaires par des aides matérielles aux enfants indigents. Les encouragements
que I’Etat et les communes leur prodiguent depuis la fin des années 1840 ont
contribué a leur développement. La loi du 10 avril 1867 encourage ainsi les
conseils municipaux a fonder des « caisses des écoles », dont le nombre
augmente alors lentement. Elles sont prés de 1000 en 1880°. Fondées a
I’initiative des municipalités, souvent organisées selon des modalités
recommandées par I’Etat’, présidées par les maires, elles laissent néanmoins
une large place a Dinitiative privée. Quoique subventionnées, elles ne sauraient
vivre sans la générosité de leurs sociétaires, qui donnent également de leur
temps : ce sont des particuliers qui les animent et les dirigent, aux cotés du
maire. Alors que la distinction entre établissements publics et établissements
d’utilité publique s’impose aux yeux des juristes, leur statut reste discuté. La
grande autonomie dont elles jouissent explique qu’elles aient été souvent
considérées comme des établissements d’utilité publique'®. La loi du 28 mars
1882 sur I’enseignement primaire obligatoire consacre cependant leur statut
d’établissements publics : dans son article 17, elle prévoit la création dans
toutes les communes d’une caisse des écoles, financée par les municipalités
avec 1’aide de I’Etat (sous certaines conditions). Celle-ci reste ouverte aux
souscripteurs privés, mais elle est placée sous le controle étroit de

" Maurice Hauriou, Précis de droit administratif, contenant le droit public et le droit
administratif, Paris, L. Larose et Forcel, 1892, p. 199.

8 Auguste Chapey, Etude sur les caisses des écoles en France, Rennes, E. Prost, 1910, p. 35.
En 1867, Victor Duruy, alors ministre de I'Instruction publique, avait fait circuler des
modéles de statuts, tout en insistant sur la liberté de ces ceuvres en matiere d’organisation.
Ibid., p. 21 et suiv.

' Voir par exemple Paul Beurdeley, « Les caisses des écoles et leur situation légale », Revue
politique et parlementaire, n° 25, juillet 1896, p. 18-29.
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I’administration. Leur nombre augmente rapidement'' mais il n’est plus
question pour le Conseil d’Etat de les reconnaitre dutilité publique'® : comme
les ceuvres d’assistance évoquées plus haut, elles ont si bien servi 1’intérét
général qu’elles apparaissent désormais sans conteste comme « un organisme
administratif »"°.

Certains groupements confessionnels connaissent paradoxalement le méme
destin : requalifiés comme établissements publics, ils sont exclus de la
reconnaissance d’utilité publique. Au pouvoir, les républicains reviennent en
effet a une interprétation stricte des reégles concordataires et plus généralement
des lois relatives a ’administration des cultes, qui leur permet de renforcer le
controle de I’Etat sur les affaires religieuses. Tout en réaffirmant, pour 1’avenir,
leur attachement de principe a la séparation des Eglises et de I’Etat, les
fondateurs de la République n’entendent pas renoncer, pour le présent, aux
leviers que leur donne le statut de service public des cultes reconnus'”.
L’exemple des caisses de secours pour les prétres 4gés ou infirmes, dont quatre
avaient été reconnues d’utilité publique entre 1870 et 1879, est éclairant. Un
certain nombre de ces établissements présentant des difficultés financieres (a
Versailles, Angers et Tarbes par exemple), le Gouvernement décide
d’intervenir dans leur administration. Au début des années 1880, il prend
plusieurs décrets prévoyant la dissolution des conseils d’administration des
caisses concernées et la nomination par I’administration des Cultes d’un
administrateur séquestre le temps de leur réorganisation. La reprise en main
n’est pas toujours acceptée par les évéques, qui les dirigeaient sans partage
depuis le Second Empire. Le conflit, qui donne lieu a des recours devant le
Conseil d’Etat'®, est ’occasion pour la haute assemblée de trancher la question
de leur régime juridique.

'"'Selon Auguste Chapey, qui s’appuie sur un bilan statistique publi¢ par le ministére de
I’Instruction publique, elles atteignent dés 1882 le nombre de 16 207, qui reste ensuite
stationnaire. Auguste Chapey, Etude sur les caisses des écoles... op. cit., p. 46.

2 Voir I’avis du 17 mai 1900, qui confirme le caractére d’établissement public des caisses des
écoles. Paul Dislere (dir.), Répertoire du droit administratif (fondé par Léon Béquet), Paris,
Dupont, 1902, p. 284.

" Ibid.

' La politique anticléricale des opportunistes se distingue en cela du programme radical, qui
appelait a la suppression du budget des cultes et a I’abolition du Concordat — a la séparation
des Eglises et de 1’Etat, donc. « Autant que par la prudence vis-a-vis de 1’électorat, note Jean-
Marie Mayeur, cette attitude s’explique par la volonté de ne pas renoncer a une arme précieuse
pour contrdler I’influence du clergé séculier. » Jean-Marie Mayeur, Nouvelle histoire de la
France contemporaine. 10. Les débuts de la Troisieme République 1871-1898, Paris, Le Seuil,
1973, p. 112.

> Voir a ce sujet Brigitte Basdevant-Gaudemet et Jean Imbert, Le jeu concordataire dans la
France du XIX® siécle. Le clergé devant le Conseil d Etat, Paris, Presses universitaires de
France, 1988, 320 p. Notamment le chapitre 2 : « L’évéque, son clergé et le Conseil d’Etat »,
p. 121-184.
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La position de la haute assemblée est présentée par Paul Collet (1828-1889),
alors président de la section de I’Intérieur, dans son rapport du 8 mars 1884,
rendu a propos du recours pour abus formé par le ministre de la Justice et des
Cultes contre I’évéque d’Angers'®. Il y condamne bien sir Iattitude de
Monseigneur Freppel. Ce dernier a refusé de se soumettre au décret du 13 juin
1883 relatif a I’administration de la Caisse de secours pour les prétres agés ou
infirmes de son diocese, et revendiqué hautement son autorité sur elle, appelant
tous les catholiques a s’opposer au décret et allant jusqu’a menacer
d’excommunication I’administrateur séquestre. Mais le cceur du rapport vise
surtout a « rappeler 1’origine et le caractére » des caisses de secours pour les
prétres agés ou infirmes.

Si le décret du 24 janvier 1859, consacrant 1’adjonction d’une maison de
retraite a la caisse de secours d’Angers, qualifie le nouvel établissement
« d’utilité publique », c’est « une erreur de rédaction », une erreur « sans
importance »'’ : a cette date, la confusion entre les établissements publics et les
¢établissements d’utilité publique est fréquente, et le décret ne change rien aux
regles qui régissent ’ceuvre. Les caisses de secours pour les prétres agés ou
infirmes ont en effet tout de 1’établissement public : dotées d’une personnalité
morale distincte de celle de 1’Etat, elles ont été fondées par I’Etat et fonctionné
dés I’origine sous la tutelle de ’Etat. Leur création a été ordonnée par un
décret, celui du 13 thermidor an XIII, qui visait & combler une lacune du
Concordat ; ce décret a en outre prévu que le réglement de chacune d’elles
serait soumis a I’approbation du Gouvernement ; elles ont donc en vertu de ce
texte été dotées d’« une existence distinctes et des ressources propres » pour
assurer « la gestion d’un service public ». Paul Collet s’appuie ici sur la
définition de Léon Aucoc, qu’il reproduit dans son rapport'®: « Dans le
langage spécial du droit administratif, le mot établissement public indique une
personne civile, ayant une existence distincte et des ressources propres, créée
pour la gestion d’un service public »'"°. Le contrdle de I’Etat s’est enfin exercé
sur les caisses de secours pour les prétres agés ou infirmes de fagon récurrente
tout au long du siecle — quoique insuffisamment depuis les années 1860,
reconnait Paul Collet en énumérant les irrégularités commises par les évéques
qui se sont depuis succédé a la téte de la caisse d’Angers.

'® Rapport présenté au nom de la section de I’Intérieur, des Cultes et de I’Instruction publique
et des Beaux-arts, par M. le président Paul Collet, sur le recours comme abus formé par le
ministre de la Justice et des Cultes, en vertu de 1’article 6 de la loi du 18 germinal an X, contre
I’évéque d’Angers (Maine-et-Loire), a raison d’une ordonnance épiscopale et de diverses
circulaires ayant pour objet d’empécher 1’exécution du décret du 13 juin 1883, qui nomme un
administrateur séquestre de la caisse de secours et de la maison de retraite des prétres agés ou
infirmes du diocése d’Angers, Journal officiel de la République frangaise, 1% avril 1884,
p. 1755-1760.

Y Ibid., p. 1756.

8 Ibid., p. 1755.

" Léon Aucoc, Conférences sur l’administration et le droit administratif: de ['autorité
Jjudiciaire et de la juridiction administrative, Paris, Dunod, 1878-1882, tome 1, p. 309.
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L’histoire réglementaire et statutaire des caisses de secours pour les prétres
agés ou infirmes ne fait de toute fagon que confirmer un principe général, qui
aurait pu suffire a la démonstration. Comme le rappelle Paul Collet,

« Notre droit public actuel ne reconnait pas d’établissement
ecclésiastique créé en dehors et sans le concours de la puissance civile. Il
n’y a plus que des établissements publics reconnus et créés par la loi
pouvant, en vertu de cette existence légale, acquérir et posséder, mais
soumis a des régles que le Gouvernement leur impose, et dont il a
toujours le droit et le devoir d’assurer I’observation. »*

La régle semble valoir pour tous les groupements dont les missions
représentent désormais un enjeu majeur pour les gouvernements. Le Conseil
d’Etat considére qu’il faut les soumettre plus étroitement & la tutelle étatique
que ne le permet le régime des établissements d’utilité publique. Il tend deés
lors a resserrer le lien qui les unit & ’administration, en les transformant en
¢tablissements publics ou en affirmant qu’ils 1’ont toujours été.

La privatisation de la charité confessionnelle

La reprise en main des établissements publics du culte explique en partie les
contradictions dont semble faire preuve le Conseil d’Etat dans ses décisions
relatives a la reconnaissance d’utilité publique. Pour réduire 1’emprise sociale
des Eglises, en particulier de 1’Eglise catholique, les républicains se sont en
effet efforcés de limiter la capacité des établissements ecclésiastiques a établir
des ceuvres charitables ou scolaires. La question est évoquée devant le Conseil
d’Etat dés le mois de décembre 1879 par le ministre de I’Intérieur et des
Cultes, Charles Lepeére. Comme I’a montré Jean-Luc Marais, la haute
assemblée a suivi ses recommandations a la lettre, allant méme au-dela de sa
position, somme toute « relativement conciliante »*'. Par un avis du 13 juillet
1881, par lequel elle refusait d’approuver un certain nombre de legs destinés a
des fabriques et des conseils presbytéraux, elle interdit a ces derniers de
« recevoir des biens dans I’intérét des pauvres » : conformément au principe de
spécialité, ces établissements publics du culte ne sont « aptes a recevoir et a
posséder que dans I’intérét des services qui leur ont été spécialement confiés
par les lois et dans les limites des attributions qui en dérivent» — en
I’occurrence, 1’administration des fonds destinés a assurer 1’exercice du culte et
en particulier ’entretien des édifices prévus a cet effet™.

2% Rapport présenté au nom de la section de "Intérieur... op. cit., p. 1757.

2 Jean-Luc Marais, Histoire du don en France de 1800 a 1939, Rennes, Presses universitaires
de Rennes, 1999, p. 67.

** Théodore Tissier, Traité théorique et pratique des dons et legs aux établissements publics ou
d’utilité publique, aux congrégations et communautés religieuses, aux associations syndicales,
aux syndicats professionnels, aux pauvres, aux communes, aux départements, aux colonies et a
I’Etat, Paris, P. Dupont, 1896, 2 vol., vol. 1, p. 580 et suiv.
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Le revirement de jurisprudence menagcait de priver d’une grande partie de
leurs ressources les établissements d’assistance qui avaient jusqu’ici fonctionné
sous la dépendance des fabriques et des conseils presbytéraux. Soucieux de ne
pas sacrifier les intéréts des indigents sur I’autel du combat laique, le Conseil
d’Etat n’oppose pas une fin de non-recevoir aux dons et legs destinés a ces
ceuvres charitables mais il invite leurs animateurs a les transformer en
structures associatives : elles pourront des lors étre reconnues d’utilité publique
et autorisées a bénéficier de la générosité des testateurs. Les catholiques ont
dans I’ensemble préféré d’autres solutions. « Dans les faits, explique Jean-Luc
Marais, les bureaux de bienfaisance négocient, les testateurs confient leurs
dons ‘@ M. le curé pour ses ceuvres’, formulation qui ne permet pas la
réclamation au bureau de bienfaisance, et les tribunaux reconnaissent la
validité de tels legs »*>*, dont il souligne qu’ils sont de toute facon de moins en
moins nombreux. Les consistoires protestants ont en revanche souvent joué le
jeu™. En 1883, le Conseil d’Etat reconnait ainsi d’utilité publique 1’Asile
protestant des vieillards de Bordeaux, apres s’étre assuré de son indépendance
organisationnelle a I’égard du temple et avoir obtenu de ses représentants la
suppression de la clause selon laquelle les bénéficiaires « devront appartenir
depuis plus de dix ans a la religion protestante ». Accédent de la méme maniére
a la personnalité morale, mais sans avoir forcément a modifier leurs statuts,
I’Asile protestant d’Orthez (1884), I’Asile protestant des vieillards de
Port-Sainte-Foy (1886), la Société de charité des dames protestantes de La
Rochelle (1887) ou encore la Société de bienfaisance des dames protestantes de
Bordeaux (1890).

Un méme objectif de contrdle des établissements publics du culte conduit
ainsi le Conseil d’Etat a rejeter les demandes en reconnaissance d’utilité
publique de certaines ceuvres confessionnelles, désormais considérées comme
des établissements publics, et a approuver celles des autres, pour lesquelles il
n’a pas vraiment d’autres choix. Des ceuvres charitables, auparavant dans
I’orbite d’organismes administratifs sur lequel I’Etat rétablit sa tutelle, en sont
alors détachées et integrent un régime juridique qui, tout en les arrimant a la
sphére publique, leur donne un caractére privé : ce sont des particuliers qui
sont chargés de les diriger, de les animer, de les financer (si besoin par des
demandes de subventions publiques). On comprend mieux des lors la souplesse
adoptée a leur égard, au moment méme ou la haute assemblée tente pourtant
d’accroitre la portée du principe de neutralité. Par nécessité, sous 1’effet de la
reprise en main des fabriques, jugée prioritaire, les membres du Conseil d’Etat
se sont trouvés contraints et forcés de remettre en cause la jurisprudence qu’ils

* Jean-Luc Marais, Histoire du don... op. cit., p. 70.

**Plus généralement, Sandrine Dhont a montré avec quelle facilité les ceuvres protestantes
s’emparent alors des possibilités ouvertes par le droit — privé comme administratif. Sandrine
Dhont, Le droit des ceuvres sociales du protestantisme frangais au XIX® siécle (1814-1914),
Thése de doctorat en droit, Paris 11, 2001, 542 p.
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avaient eux-mémes contribu¢ a élaborer en matiére de reconnaissance d’utilité
publique. Le revirement ne se fait pas sans tensions internes, comme le montre
la discussion que suscite a 1’assemblée générale la reconnaissance d’utilité
publique de la Société de bienfaisance des dames protestantes de Bordeaux,
dont le cas a été évoqué dans le précédent chapitre.

Le président de la section de I’Intérieur, Paul Collet, dont on a déja eu
I’occasion de souligner les convictions républicaines, confie le dossier au
maitre des requétes Georges Baconnicre de Salverte (1833-1899), entré au
Conseil d’Etat comme auditeur en 1854 et maintenu en 1879 en dépit de ses
opinions conservatrices. Le choix, sans doute motivé par 1’expérience et le
profil « technicien » plutdt que politique de ce maitre des requétes®, n’est pas
anodin. Georges de Salverte connait bien la procédure. Depuis le 19 mars
1870, date a laquelle il a été nommé maitre des requétes en service ordinaire, il
a rempli la fonction de rapporteur dans preés de 90 affaires, dont celle de
I’ Association évangélique de patronage de Montbéliard, finalement repoussée
au nom du principe de neutralité. Il semble donc tout indiqué pour faire face
aux instances du Gouvernement. Dans une lettre jointe au dossier, le directeur
de l’assistance et de I’hygiene publiques, Henri Monod, lui-méme protestant,
demande a son collegue Gabriel Bouffet, directeur de 1’administration
communale et départementale et conseiller d’Etat en service extraordinaire a la
section de D'Intérieur, de faire « porter ’affaire au role de la section de
I’Intérieur a une de ses plus prochaines séances » : le ministre de la Guerre,
Charles de Freycinet, dont la famille entretient des liens étroits avec la charité
protestante bordelaise®’, 1’a recommandée au ministre de I’Intérieur, qui a
« donné ordre de traiter I’affaire sans retard »*'.

La Sociét¢ de bienfaisance des dames protestantes de Bordeaux doit
néanmoins patienter. Les négociations avec la section de 1’Intérieur s’enlisent
car I’association, soutenue en cela par le Gouvernement, refuse d’effacer de ses
statuts la clause selon laquelle elle réserve ses secours aux « pauvres de
I’Eglise réformée ». D’un coté, le principe de neutralité impose de lui refuser le
label gouvernemental. De ’autre, il est pratiquement impossible de repousser
sa demande. Elle présente les garanties de stabilit¢ exigées par le Conseil
d’Etat : fondée en 1829, elle dispose en 1889 d’un budget équilibré et adapté a
ses missions (de 20 000 francs environ). Rien ne permet en outre de dire

¥ Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », Revue d histoire moderne
et contemporaine, tome XIX, octobre-décembre 1972, p. 621-653.

11 avait épousé a Bordeaux, alors qu’il était chef d’exploitation pour la Compagnie des
chemins de fer du midi, Jeanne Bosc, issue d’une famille de propriétaires et négociants
bordelais comptant plusieurs pasteurs. Voir la notice qui lui est consacrée dans Vincent
Wright, Les préfets de Gambetta, Paris, Presses de 1’Université Paris-Sorbonne, 2007, p. 216 et
suiv. Sa sceur, Elisabeth Bosc, est trés investie dans les milieux philanthropiques de la ville.
Nous n’avons pas pu en revanche identifier « Madame Emile Bosc », qui fait alors partie du
bureau de 1’association.

" Voir la lettre, sans doute de la main d’Henri Monod, glissée au dossier, AN AL//1012.
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qu’elle pourrait troubler I’ordre public, au contraire. Enfin et surtout, sa
demande a en quelque sorte été suscitée par le Conseil d’Etat lui-méme :
’association ne fait que suivre la voie ouverte a d’autres par la haute assemblée
pour recevoir dons et legs indépendamment du consistoire.

Devant ces difficultés, 1’affaire est portée a 1’assemblée générale, qui
I’examine en avril 1890. Par la voix du rapporteur, la section de I’Intérieur
propose au Conseil d’Etat I’expédient que nous avons décrit dans le chapitre
précédent : adopter le décret de reconnaissance d’utilit¢ publique tout en
rédigeant une note contraire, rejetant la demande de 1’association au motif
qu’elle conduirait I’Etat & « consacrer officiellement des distinctions entre les
pauvres de telle ou telle religion »**. Dans son exposé¢ liminaire, Georges de
Salverte rappelle que la question est purement « théorique » puisque la section
de I’Intérieur est préte a adopter le décret. Il s’agit seulement de savoir si le
principe de neutralit¢ confessionnelle doit étre rappelé a cette occasion. Il
s’agit, on 1’a vu, d’inciter les groupements qui se présenteront ultérieurement a
réviser leurs statuts dans un sens plus universaliste. Plus important encore aux
yeux du rapporteur, I’Etat restera dans son role en refusant « de mettre une
espece d’estampille officielle, pour ainsi dire, sur une société qui a, au fond, un
caracteére confessionnel, qui ne vise que les pauvres pratiquant un certain culte,
de sortg:9 qu’elle serait amenée a demander la preuve qu’ils pratiquent tel ou tel
culte »”.

Majoritaires & la section de 1’Intérieur, les conseillers d’Etat qui défendent le
projet de note soumis a 1’assemblée générale ont pourtant bien du mal a
convaincre le reste du Conseil. Les plus anticléricaux d’entre eux viennent de
perdre des alliés de poids : Jules Castagnary, mort en 1888, Victor Chauffour,
en 1889, et surtout, quelques mois auparavant, Paul Collet, qui, en tant que
président de la section, avait imaginé la solution proposée pour éviter a tout
prix « la charité confessionnelle », a laquelle il était « absolument hostile »°.
Les fonctionnaires de carriere que sont Georges de Salverte et Armand du
Mesnil’' ont beau invoquer le caractére officiel de la sanction étatique, qui, si
elle venait & consacrer une ceuvre confessionnelle, ferait « sortir I’Etat de son
réle »°* en promouvant un « esprit d’exclusion » contraire a celui de « notre
époque »°° : I’argument ne porte pas.

** Projet de note du 16 avril 1890, AN AL//1012.

** Compte rendu in extenso du débat du 24 avril 1890 a I’assemblée générale du Conseil d’Etat,
p. 14-18, AN AL//1278.

*% C’est ce que rappelle Hippolyte Duboy a 1’occasion de la discussion, ibid., p. 60.

*! Vincent Wright note a son propos qu’il « avait joué en tant que directeur de ’enseignement
supérieur un role important vers la fin du Second Empire dans 1’élaboration des projets de loi
anticléricaux ». Vincent Wright, « L’épuration du Conseil d’Etat en juillet 1879 », art. cit.,
p. 621-653, ici p. 647.

°2 Georges Baconniére de Salverte, Compte rendu in extenso du débat du 24 avril 1890... op.
cit., p. 17.

3 Armand du Mesnil, ibid., p. 44.
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La contradiction entre la décision — d’adopter le décret — et la note de
principe — qui conclut au rejet — était d’autant plus intenable que la Société de
bienfaisance des dames protestantes de Bordeaux n’était pas un cas isolé.
Comme le rappelle au Conseil le trés catholique Henry Hébrard de
Villeneuve**, D’interdiction faite aux établissements publics du culte de
recevoir des dons et legs affectés d’une destination charitable ou scolaire a déja
conduit a reconnaitre d’utilité¢ publique certains groupements confessionnels et
en incitera d’autres a se présenter devant le Conseil d’Etat. Contre la
proposition de la section de I’Intérieur, il invoque le souci de ne pas tarir la
générosité privée, ft-elle confessionnelle, et il agite la crainte des protestations
qui ne manqueront pas de se produire, a coté desquelles la reconnaissance
d’utilité publique d’une association parait insignifiante :

«Si le Conseil admet cette régle, s’il pose ce principe, qu’un
établissement confessionnel ne pourra étre reconnu apte a accepter, il va
étre amené a décider que les dons et legs ayant un caractere
confessionnel ne doivent pas étre autorisés. Vous allez arréter les
libéralités.

J’ajoute qu’au point de vue du Gouvernement, qui sera responsable de
I’exécution de 1’avis que vous allez émettre, il n’y a pas d’intérét a
soulever des questions qui n’ont pas besoin d’€tre soulevées, et je
termine en demandant a I’assemblée générale de se rallier aux vues sages
et libérales du Gouvernement en adoptant le projet qu’il propose. »*

A T’issue de la discussion, le Conseil d’Etat adopte le projet de décret de
reconnaissance d’utilité publique de I’association mais repousse la note de la
section de I’Intérieur. Les conséquences de cette décision sont importantes.
Elle consacre un revirement de jurisprudence que les Notes de la section de
I’Intérieur entérinent : « peut étre reconnue comme ¢établissement d’utilité
publique une ceuvre d’assistance ayant un caractére confessionnel »*°. Sont
ensuite énumérées non pas les ceuvres qui ont accepté de laiciser leurs statuts,
mais celles qui ont maintenu une distinction de culte, dans le recrutement de
leurs membres ou dans le public secouru. Les contours de I'utilité publique en
sont modifiés puisqu’il n’est alors plus possible de rejeter une association ou
une fondation qui refuserait de modifier ses statuts pour accueillir des
sociétaires et/ou des bénéficiaires « sans distinction de culte ». La signification
méme de la procédure en est affectée, comme ’ont d’ailleurs souligné Henry

** Sur Henry Hébrard de Villeneuve et ses coreligionnaires au Conseil d’Etat, voir le mémoire
de master d’Antoine Perrier, La foi des tiédes : les membres catholiques du Conseil d Etat et la
querelle congréganiste (1900-1904), Paris, Sciences Po Paris, 2014, 288 p.; idem, « La
bourgeoisie catholique au Conseil d’Etat (1879-1914)», Revue d’histoire de 1’Eglise de
France, n° 101, p. 141-155.

3 Ibid., p. 33-34.

%% Jean-Baptiste Bienvenu-Martin, Notes de jurisprudence... op. cit., p. 129 ; Joseph Reynaud,
Notes de jurisprudence... op. cit., p. 178.
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de Villeneuve et certains de ses collégues dans la discussion relative a la
Société de bienfaisance des dames protestantes de Bordeaux.

2. Les sources privées de I’utilité publique
L utilité publique a la mesure du privé

Si la démonstration menée par Henry de Villeneuve a cette occasion
convainc ses collegues, c’est sans doute en raison de D’articulation étroite
qu’elle établit entre les considérations pragmatiques et les principes théoriques.
Le maitre des requétes parvient en quelque sorte a faire de nécessité vertu en
fondant une décision extrémement contrainte — le Conseil d’Etat n’a pas
vraiment d’autre choix que de reconnaitre d’utilit¢ publique la Société de
bienfaisance des dames protestantes de Bordeaux — sur une définition
renouvelée de I'utilité publique. Il faut, dit-il pour commencer, distinguer les
établissements publics qui, parce qu’ils constituent des démembrements de
I’Etat largement financés par 1’impot, doivent étre dirigés conformément 2 ses
vues, et les établissements d’utilité publique, qui, parce qu’ils naissent et vivent
essentiellement aux moyens de la charité privée, ne peuvent étre soumis aux
mémes exigences : il suffit qu’il ne remettent pas en cause I’ordre public.

On I’a vu, la distinction entre établissements publics et établissements
d’utilit¢ publique est alors relativement récente. Elle est cependant acquise,
« grace en grande partie au Conseil d’Etat », note a peu prés au méme moment
Maurice Hauriou®’. Pour lui comme pour la plupart des juristes, la différence
tient moins a la nature des services rendus qu’a des critéres plus factuels,
relatifs a leurs origines et organisations. Les définitions qu’en propose le
conseiller d’Etat Léon Béquet en 1881 en témoignent :

« L’¢établissement public est donc, d’apres nous, toute institution créée
et organisée par la loi, a laquelle la personnalité civile a été attribuée pour
la gestion d’un service public, au moyen de ressources qui lui sont
propres.

L’¢établissement d’utilité¢ publique est tout établissement privé revétu
de la personnalité civile a cause de l'utilité qu’il présente pour le
public. »**

Le « service public » rempli par I’établissement public ne fait pas ici I’objet
de précisions qui permettraient de le distinguer sur le fond de « I’utilité que
[[’établissement d’utilité publique] présente pour le public ». Au contraire,
Léon Béquet semble les confondre, dans la mesure ou les « personnes civiles

3" Maurice Hauriou, Précis de droit administratif contenant le droit public... op. cit., p. 199.
¥ Léon Béquet, « Les établissements publics et d’utilité publique », Le Droit, 8, 9, 10 et 11
juin 1881, ici 9 juin 1881, p. 578.
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d’intérét général », qu’elles relévent de I’un ou de I’autre type d’établissement,
sont « instituées dans 1’intérét de 1’Etat ou de la commune pour les aider dans
I’accomplissement des devoirs qui leur incombent »*°. En revanche, le critére
de I’origine (« institution créée et organisée par la loi » versus « établissement
privé ») apparait déterminant. Pour Elie Gontier Maine de Biran, qui travaille
alors comme fonctionnaire intermédiaire *° au ministére de I’Intérieur,
I’autonomie organisationnelle est tout aussi importante :

« Ces établissements, dont la fondation est due a [Dinitiative des
particuliers, conservent leur caractére privé, méme aprés qu’ils ont été
reconnus. Il s’administrent eux-mémes et ne sont obligés de recourir a
I’autorité publique qu’en vue de I’accomplissement d’actes déterminés de
leur vie civile. IIs jouissent donc d’une certaine autonomie, tempérée par
le droit général de surveillance, qui appartient a 1’administration. »*'

De méme, Maurice Hauriou n’exclut pas la question des services rendus par
I’'un et lautre de ces types d’établissements, mais il n’en fait pas un élément
discriminant. Les établissements d’utilité publique, note-t-il, « collaborent plus
ou moins avec I’Etat au bien général », ce sont des associations — ou des
fondations — dotées de la personnalit¢ morale «a raison de I'utilit¢ des
services qu’elle[s] rend[ent] au public », elles ont un « caractére
désintéressé »**. La seule distinction qui vaille repose selon lui sur une
« question de fait » : « tant que ’Etat n’exerce pas une action exclusive sur
|’établissement, celui-ci reste établissement d’utilité publique »*. Quelques
années plus tard, il se montre plus net encore : « Entre 1’établissement public et
I’établissement d’utilit¢ publique, on n’a jamais pu établir d’autre différence
que celle-ci : le premier est rattaché en fait & 1’administration de I’Etat, le
second ne ’est pas. »**

L’idée que défend Henry de Villeneuve, selon laquelle I'initiative privée
conduirait a une définition de I’utilit¢ publique distincte de celle que I’Etat
poursuit lui-méme a travers ses établissements publics n’a donc alors rien
d’évident et, comme le montre le cas de la Société de bienfaisance des dames
protestantes de Bordeaux, elle est loin de faire 'unanimité. Tandis que la
section de I’Intérieur s’appuie sur « ce qu’on peut appeler la philosophie de

* Ibid.

*11 est alors « commis principal ». Je reprends ici le vocabulaire de Jean Le Bihan, « La
catégorie de fonctionnaires intermédiaires au XIX® siécle. Retour sur une enquéte », Genéses,
n° 73, 2008/3, p. 4-19.

* Elie de Biran, « Les établissements d’utilité publique », Revue générale d’administration,
mars 1882, p. 296-317, ici p. 310.

*2 Maurice Hauriou, Précis de droit administratif contenant le droit public... op. cit., p. 429.

® Ibid., p. 200.

* Maurice Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public général a l'usage des
étudiants en licence et en doctorat és-sciences politiques, 4° édition, Paris, L. Larose, 1900,
p.- 103, note 2.
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notre droit public », Henry de Villeneuve appelle ses collégues a tenir compte
des « vues moins élevées » de ces organismes prives :

« les membres d’une méme confession religieuse peuvent se considérer
comme membres d’une méme famille et réserver pour les leurs leurs
sympathies et leurs aumones. Il n’y a la rien que de trés naturel. Cela
répond a I’esprit des gens qui font des dispositions testamentaires, gens
qui, assurément, ont I’amour de I’humanité, mais aiment a donner a une
ceuvre spéciale, s’adressant a certaines catégories de malheureux, a
certains établissements, qui désirent qu’il soit fondé des maisons de
secours portant leur nom ou le nom des personnes qui leur ont été chéres,
de sorte que la pensée du donateur se perpétue. »*

L’argument est d’autant mieux recu qu’il fait écho au regain d’intérét que
connait alors le corporatisme compris comme la reconnaissance d’une forme
d’autonomie de la société civile organisée®. 1l entre aussi en résonnance avec
le libéralisme de certains conseillers d’Etat : Jean-Gustave Courcelle-Seneuil
(1813-1892) par exemple, pour qui « les particuliers feront toujours mieux que
I’Etat »*’, ou Charles Roussel (1832-1914), qui s’inquiéte de voir le Conseil
d’Etat républicain se montrer « moins libéral » que le ministere Polignac, sous
lequel I’association a pu se fonder sans difficulté™.

Sous cet angle, la discussion illustre la contradiction dans laquelle se trouve
alors la République, qui proclame la liberté mais n’offre de statut juridique
qu’a quelques organisations non lucratives triées sur le volet. A I’heure ou la
liberté¢ d’association figure au programme de tous les gouvernements,
I’inadaptation de la procédure de reconnaissance d’utilité publique apparait de
plus en plus flagrante. Elle est en elle-méme une forme de négation du droit
des individus a développer ensemble des activités utiles en dehors de 1’Etat,
puisqu’elle n’accorde la personnalit¢é morale a leurs groupements qu’a
condition qu’ils soient partiellement incorporés a la sphere publique, et que
leurs missions se rapprochent de celles des établissements publics. Alors que la
République se donne pour objectif d’accroitre la liberté des individus, il
devient difficile de refuser aux associations un statut juridique au seul prétexte
qu’elles ne fonctionnent pas comme un service public... dont il est par ailleurs

* Compte rendu in extenso du débat du 24 avril 1890... op. cit., p. 28-29.

* Voir a ce sujet Alain Chatriot, La démocratie sociale a la francaise. L expérience du Conseil
national économique 1924-1940, Paris, La Découverte, 2002, VIII-419 p. ; Mélanie Plouviez
(dir.), Les sciences sociales et la corporation [numéro thématique], Etudes sociales, n° 157-
158, ler semestre 2015, 284 p.

7 Ibid., p. 43.

* Ibid., p. 55. Dans les comptes rendus de I’assemblée générale, le terme « libéral » est plus
souvent employé dans son sens premier de « généreux » que dans son acception politique de
« conforme au libéralisme ». Dans ce cas précis, les deux sens sont possibles, coexistent peut-
étre dans I’esprit du locuteur et de son auditoire, méme si la comparaison avec le ministeére
Polignac, rest¢ dans les mémoires comme un épisode particuliérement autoritaire, actualise
sans doute surtout la signification politique.
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admis que la gestion revient aux établissements publics et non aux
¢tablissements d’utilité publique.

Le refus opposé a la solution proposée par la section de 1’ Intérieur manifeste
a cet égard une rupture, que les notes et avis du Conseil d’Etat tendent &
minimiser au nom de la sacrosainte continuité jurisprudentielle®. II signale son
échec a maintenir le cap qu’elle s’était fixé jusqu’alors: définir ['utilité
publique & l’aune de I’intérét général tel qu’il s’impose a 1’Etat républicain
lui-méme. La conjonction de diverses évolutions en interaction en a eu raison :
du coté du Gouvernement, la mise au pas des établissements ecclésiastiques
dans les années 1880 a des effets que 1’apaisement des années 1890 permet de
faire absorber par la reconnaissance d’utilit¢ publique ; et ce d’autant plus
aisément que, du co6té du Conseil d’Etat, la génération des républicains
nommés en 1879 laisse peu a peu place a la majorité plus conservatrice issue
du corps des auditeurs et maitres des requétes épargnés par 1’épuration ou
nommée par concours ; la bienveillance relative a 1’égard des groupements
confessionnels qui en résulte parait en outre cohérente avec ’affirmation des
libertés — individuelles et publiques — que le nouveau régime proclame sans
toujours en remplir les promesses™. Se dessine alors la possibilité d’une
nouvelle conception de 'utilité publique, pensée non plus a partir des devoirs
de I’Etat mais en fonction des aspirations philanthropiques des particuliers,
qu’il s’agit d’encourager : elle se fait plus locale, plus spécifique au