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Introduction

kKK

Le 24 avril 1814, au milieu de P'aprés-midi', la rade de Calais s'ouvre au Royal Sovereign.
Le bateau est parti de Douvres, il bat pavillon britannique, mais ses passagers sont presque tous
Francais. Parmi eux se trouve Louis, Stanislas, Xavier de Bourbon, frere et petit-fils de roi. C’est
autour de lui que l'on s’affaire ; c’est a ses devants que viennent les autorités calaisiennes ; c’est lui
qui tient la premicre place, si étonnant que cela puisse paraitre. Force est de I'avouer, il n’a pas
'allure d’un envoyé de la Providence. Sa silhouette est celle d’un vieillard, alors méme qu’il n’a
pas soixante ans — son embonpoint n’y est sans doute pas pour rien. Il se meut a grand-peine,
d’autant qu’il vient de subir une violente crise de goutte. Et depuis longtemps, pour ne pas dire
depuis toujours, il accumule les déboires et les revers. Il n’en est que plus pressé de débarquer, et
ce faisant de laisser derriere lui les années d’épreuves et de solitude.

Enfin le navire amarre. Louis XVIII parait sur le pont. Retirant son chapeau, il tend les
bras vers la foule assemblée. L’air de 77ve Henri I17 succéde aux salves d’artillerie. Au bras de la
duchesse d’Angouléme, sa nicce, il se dirige vers le ponton. Avec une lenteur solennelle, il pose le

pied sur la terre de France, qui I’a vu naitre et sur laquelle il vient régnerz. « Vive le roi | », s’écrient

1 ANONYME, Descriptions des cérémonies, fétes, entrées solennelles et honnenrs rendus a Lonis XVII1, en Angleterre et en
France, Paris, chez F. Scheell, Libraire, 1814, p. 29-30. « S. M. est partic de Douvres le 24 a une heure de I'apres-midi,
et arrivée au port de Calais a quatre heures aprés midi ». D’autres sources assurent toutefois que le roi arrive a Calais,
non a quatre, mais a trois heures : PEIGNOT (Gabriel), Précis chronologique du régne de Louis XVIII, en 1814, 1815
et 1816, Paris, chez Renouard et de la Tynna, Libraires, et 2 Dijon, chez Noellat, Libraire, 1816, p. 1.

2 ANTOINE (Antoine), Histoire de Sa Majesté Louis XV1II, surnommé le Désiré, depuis sa naissance jusqn’au traité de
paix de 1815, Paris, Blanchard, 1816, p. 195. « [Le bateau] entre dans le port, toutes ses voiles sont déployées, il
s’avance rapidement, enfin il s’arréte. A cet instant partent de tous cotés des cris de Ve le Roi ! vive Madame ! vivent
a jamais les Bonrbons ! Le canon de tous les forts et le son des instruments répondent a ces acclamations poussées
jusques aux cieux..... Le roi avait la main appuyée sur le bras de Madame la duchesse d’Angouléme. [...] Par un
mouvement qui ne pouvait appartenir qu’a lui, [il] s’était fait reconnaitre au milieu de la famille royale et de ses
serviteurs fideles ; seul, il avait 6té son chapeau, et levant les yeux vers le ciel, en portant la main droite sur son cceur,
il remerciait ardemment celui qui régle les destinées des peuples et des rois. Portant ensuite ses regards sur la
multitude qui couvre le rivage, le Roi lui tend les bras avec une expression que rien ne peut rendre. Des cris d’amour
et de dévouement répondent a ce signe de tendresse d’un pére qui retrouve ses enfans apres de longues souffrances ;
tous les yeux répandent des larmes ; des sanglots se font entendre ; I’attendrissement est 2 son comble ; on se trouble,
on se mele, on oublie des dispositions indispensables, et ce désordre méme ajoute encore a ce qu’une pareille scéne
avait de touchant..... [...]

« Enfin le Roi quitta le vaisseau. Au moment ou il mit le pied sur le sol de France, Iair retentit de nouveau
des cris de ive Je Roi I»

A Tévidence tres travaillé, ce récit du débarquement de Calais est revétu d’une autorité officielle sous la
Restauration. On le retrouve d’ailleurs presque mot pour mot dans la 17 de Louis XTIl signée par Alphonse
de Beauchamp, laquelle est citée ci-apres.
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ceux qui, avec plus ou moins de franchise, saluent la restauration monarchique. Peu importe si,
quelques semaines ou quelques mois plus tot, la plupart d’entre eux ignoraient jusqu’au nom du
souverain ; si, parmi la foule, certains ne savent toujours pas qui est ce nouveau Pantagruel.
«Le ciel [...] me rend a mes enfans’ », répond aussitot Louis XVIII, tout a la joie de retrouver
« sa famille », cette patrie qu’il a quittée vingt-trois ans plus tot et dont il est désormais le chef.

Mais combien la France a changé depuis ce jour de juin 1791 ou Monsieur, comte de
Provence, I'a quittée pour gagner Coblence ! Créés au début de 'année 1790, les départements
étaient encore dans 'enfance au moment de son départ. Tout au plus en a-t-il étudié la carte,
depuis le palais du Luxembourg, en s’étonnant des noms barbares choisis par les Constituants.
Et que dire des préfets ? Le 28 pluvidse an VIII, lorsque Napoléon Bonaparte a créé ces grands
fonctionnaires pour assurer l'administration des départements, Louis, Stanislas, Xavier
de Bourbon grelottait au milieu des neiges de Courlande, a plus de cinq cents lieues de Paris.
Dans le silence de Mitau, la création du corps préfectoral a du retentir comme un nouvel écho de
la 1égende.

Or, par un spectaculaire retournement de lhistoire, I'éternel prétendant, le perpétuel
proscrit accomplit aujourd’hui son grand retour. Apres dix-huit années d’un régne dont une
poignée de fideles tout au plus persistaient a maintenir la fiction, et dont il semble seul n’avoir
jamais douté, il s’assied, le 3 mai, sur le trone des Tuileries. Avant que le mois ne s’achéve, les
puissances réunies a Vienne fixent les nouvelles frontieres de la France. Le voici roi de quatre-
vingt-sept départements et, en conséquence, de quatre-vingt-sept préfets. Dans leur grande
majorité, ces hommes se sont ralliés a lui des le début d’avril, sitot qu’ils ont appris I'abdication de
« I'usurpateur ». A eux aussi, il a ouvert les bras. 1l les a recus en déclamant, d’une voix sonore, les
phrases paternes qu’il affectionne. Il s’est bien gardé de semer le désordre dans leurs rangs, a
I’heure ou maints dangers menacaient I'unité du pays, moralement affecté, matériellement
exsangue et partiellement occupé. Il a prudemment dépéché a travers la France des commissaires
royaux qui, sauf exception, n’ont pas mis en cause la capacité et 'autorité des préfets en place.

Le mois de juin arrive. L’ordre revient peu a peu. Louis XVIII engage la rédaction d’une
nouvelle Constitution qui, sous ce titre au parfum d’Ancien Régime, celui de « Charte », organise
une monarchie parlementaire et censitaire. Cependant, il laisse I'administration territoriale telle
que Pont forgée la Révolution, le Consulat et "Empire. En son nom, probablement avec son aval,

voire d’aprés ses ordres, le duc d’Angouléme va jusqua déclarer: « Nous préférons les

3 BEAUCHAMP (Alphonse de), 17 de Louis XV1II, roi de France et de Navarre, tome 11, Paris, J.-]. Naudin,
1825, p. 6.

12
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départements aux provinces. » A travers le pays, certains sont surpris, d’autres sont accablés, la
plupart s’interrogent. Que signifie cette restauration ?

En 1814, Louis XVIII n’a pas encore renoncé a rétablir de larges pans de 'ancienne
monarchie. Il organise sa cour et songe sérieusement a s’installer a Versailles. Il garde a Iesprit
les prérogatives dont son frére et ses peres ont disposé. Sa véritable mue politique semble faire
suite aux Cent-Jours, dont résultent une nouvelle occupation et de nouvelles amputations
tertitoriales, réduisant cette fois la France a quatre-vingt-six départements®.

Néanmoins, dés la premicre Restauration, Louis XVIII jouit d’une intelligence politique
trop aigué pour songer a un retour en arricre pur et simple. En faisant siennes les réformes
républicaines et consulaires qui subsistent, il sanctionne d’ores et déja le « nouvel état de la
société’ » qui se faisait jour dans les années 1780 et que la Révolution est venue confirmer.
Il donne ainsi des gages aux partisans du régime déchu, comme il s’emploie a rallier les libéraux
en adoptant les principes de la monarchie constitutionnelle’.

L’institution des préfectures compte au nombre des innovations qu’il consacre. Au
demeurant, le roi a-t-il tant de peine a 'admettre ? Qu’ils expriment des critiques ou des louanges,
plusieurs contemporains de la Restauration en ont la certitude : si 'administration préfectorale est
vite adoptée par les Bourbons, c’est parce qu’elle est, dans leur esprit, parfaitement adaptée au

pouvoir royal.

I. LE CORPS PREFECTORAL : UNE INSTITUTION EMINEMMENT MONARCHIQUE ?

Trois facteurs principaux concourraient a faire du corps des préfets une institution
monarchique entre toutes : tout d’abord, I'architecture des pouvoirs départementaux ; ensuite, le

mode de nomination des préfets ; enfin, les modalités de révocation de ces derniers.

« Le préfet sera senl chargé de I'administration. » En vertu de P'article 4 de la loi du 28 pluvidse
an VIII, le préfet est « seul chargé de I'administration » dans son département. Il y occupe la

premicre place dans la hiérarchie des autorités : cela signifie qu’il n’a ni pair ni supérieur. Quant

4Le 20 novembre 1815, en vertu du second traité de Paris, la France renonce au département du Mont-
Blanc, dont le territoire revient au royaume de Piémont-Sardaigne.

5> MARTIN (Jean-Clément), « Permanence de la royauté ? », in BECQUET (Hélene), FREDERKING (Bettina)
(dir.), La Dignité de roi. Regards sur la royaunté an premier XIX' siecle, Rennes, PUR, 2009, p. 193.

¢ HYDE DE NEUVILLE (baron Jean Guillaume), Mémoires et souvenirs, tome 11, Paris, Librairie Plon, 1890,
p. 11. «Ce serait ne pas connaitre Louis XVIII que d’affirmer qu’il céda par nécessité aux conditions du
gouvernement représentatif. »

13
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aux conseillers généraux chargés de I’assister dans 'exercice de ses attributions budgétaires,
ils sont nommeés sur sa proposition par le pouvoir central’, et non plus élus comme Pétaient les
conseillers de département de 1791, puis les administrateurs départementaux de 'an III. Il en est
de méme des membres des conseils municipaux®. Par I'effet de I'architecture institutionnelle, le
préfet bénéficie donc d’une prééminence toute monarchique. Au demeurant, ne succede-t-il pas
aux administrations collégiales, aux conseils élus de la Révolution, que régissait, du moins en
théorie, le principe démocratique ? Dans son Introduction a ['bistoire de I'Empire frangais, sous-titrée
Essai sur la monarchie de Napoléon, le romancier et pamphlétaire royaliste Jean-Joseph Regnault-

Warin écrit dés 1820 :

Jusqu’au 18 Brumaire, Bonaparte avait toujours montré le conquérant, souvent
Padministrateur ; alors, on chercha dans lui Phomme d’Ftat. [...]. Législateur, il
substitua aux administrations électives des départemens, des cantons et des
communes, linstitution monarchique des préfectures, des sous-préfectures et des
maires, formant, par trois degrés subordonnés, une hiérarchie administrative qui, au
lieu de puiser Pautorité dans le peuple, ne 'exercait sur lui qu’aprés 'avoir recue du
gouvernement’.

Du co6té des libéraux, Jean-Baptiste Capefigue dresse le méme constat dans I’Hiszoire de la
Restanration qu’il fait paraitre en 1831". Quant a la trés institutionnelle Biggraphie universelle de
Michaud, elle souligne une nouvelle fois, en 1844, qu’a leur retour, les Bourbons trouverent les

administrations « meilleures et surtout plus monarchiques qu’[ils] ne les [avaient] laissées. »'' Pour

7 Loi du 28 pluviose an VIII, article 19. « Les membres des conseils généraux de départements, et ceux des
conseils d’arrondissements communaux, seront nommés pour trois ans : ils pourront étre continués. »

8 Loi du 28 pluvitse an VIII, article 20. « Les préfets nommeront et pourront suspendre de leurs fonctions
les membres des conseils municipaux ; ils nommeront et pourront suspendre les maires et adjoints dans les villes
dont la population est au-dessous de cinq mille habitants. Les membres des conseils municipaux seront nommés
pour trois ans : ils pourront étre continués. »

9 REGNAULT-WARIN (Jean-Joseph), Introduction a Ihistoire de I'Empire francais, on Essai sur la monarchie de
Napoléon, tome 1%, Paris, P. Domeére, 1820, p. 130.

10 CAPEFIGUE (Jean-Baptiste), Histoire de la Restanration et des causes qui ont amené la chute de la branche ainée des
Bourbons, par un homme d’Fitat, tome 1¢, Paris, Dufey et Vézard, Libraires, p. 139. « Tout prenait [...] les formes
monarchiques ; la constitution de I'an VIII, la loi administrative du 28 pluvidse, centralisaient l'autorité et
reconstituaient un ordre de choses favorable a cette monarchie que les royalistes révaient encore. Ce systeme de
préfets et de maires nommés par le gouvernement, cette méfiance envers le peuple exclu de toute participation aux
affaires de I’Etat, Pannihilation d’une partie du tribunat, linstitution de tribunaux spéciaux, 'ordre partout établi
faisaient disparaitre les obstacles matériels émanés de la révolution, et qui pouvaient rendre impossible le
rétablissement de la royauté. »

1 Biggraphie universelle ancienne et moderne, supplément, tome LXXV, Patis, chez L.-G. Michaud, Editeur, 1844,
p. 129, notice Napoléon. Ce texte est publié a part la méme année : MICHAUD JEUNE, Napoléon Bonaparte, emperenr des
Frangais, tome 17, Bruxelles et Leipzig, C. Muquart, 1844, p. 132. «[...] Peu a peu il calma les ressentiments du passé,
et [...] sans en patler si souvent et si haut qu’on I’a fait depuis, il réalisa le principe d’union et d'oubli et forma des
tribunaux, des cours souveraines aussi probes qu’éclairées, et telles que, quinze ans plus tard, la Restauration [...]
trouva [les administrations] meilleures et surtout plus monarchiques qu’elle ne les a laissées. Ia substitution des
préfectures et sous-préfectures a ces administrations de département et de district que la révolution avait créées, et
qui, depuis dix ans, n’étaient qu’un asile ouvert a tous les désordres, a toutes les passions révolutionnaires, fut aussi
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le comte de Vaublanc, ancien préfet lui-méme, la magistrature préfectorale, « une des institutions
les plus monarchiques qu’on ait jamais imaginées'” », est Ihéritiére directe des grands baillis et des

missi dominiei.

Le pouvoir de nomination, prérogative royale essentielle. En 1814, lors de la rédaction de la Charte,
le monopole royal du pouvoir exécutif ne pose apparemment pas de difficulté”. 1l est @ priori
congu comme le pendant de la responsabilité ministérielle devant les Chambres.

L’article 13 de la Charte est donc établi en des termes on ne peut plus clairs : « Au Roi
seul appartient la puissance exécutive. » La Constitution impériale du 28 floréal an XII se gardait
d’étre aussi précise“. A ce titre, le texte adopté s’apparente plutot a la Constitution de 1791"°.

Toujours dans la lignée de la premic¢re monarchie constitutionnelle, P'article 3 de la Charte
rompt solennellement avec les privileges d’Ancien Régime en énoncant que les Frangais « sont
tous également admissibles aux emplois civils et militaires ». I article 14 ajoute que le roi, « chef
supréme de I'Etat », « nomme 2 tous les emplois de ’administration publique ». Sur ce point, la
Constitution de I'an XII restait également muette. Quant a celle de 1791, elle limitait le pouvoir
royal de nomination aux ambassadeurs, a divers quotas d’officiers généraux et supérieurs et a

certains grands emplois civils'®. C’est donc la premicére fois depuis la Révolution que le pouvoir

un changement utile ; il donna a I’administration une marche réguliere, monarchique, de sorte qu’apres tant de
variations et de vicissitudes, c’est encore la meilleure et la plus solide de nos institutions. »

12’ VAUBLANC (comte Vincent Marie de), Mémuoires, Patis, Libraitie de Firmin-Didot Freéres, Fils et Ci¢, 1857,
p. 407. « Par linstitution des préfectures, Bonaparte établit un gouvernement ferme, et dont la force et Pactivité ne
laissaient aucun espoir aux factieux. Cette magistrature était une des institutions les plus monarchiques qu’on ait
imaginées ; elle était parfaitement adaptée au caractere francais et a la nécessité de rétablir Pordre, apres une horrible
révolution. Leur costume et 'épée qu’ils portent avertissaient sans cesse ces magistrats qu’ils devaient étre fermes,
actifs, courageux, et présentaient au peuple I'idée d’une magistrature énergique. [...] La France avait autrefois des
magistrats semblables dans ses grands baillis [...]. Tels étaient aussi les magistrats romains envoyés dans les provinces
et les missi dominici de Chatlemagne. »

3 BASTID (Paul), Les Institutions politiques de la monarchie parlementaire franaise (1814-1848), Paris, Editions du
recueil Sirey, 1954, p. 61. « Un Roi inviolable, chargé de toute la puissance exécutive [...], représenté par des
ministres responsables devant deux Chambres différentes, était généralement admis dans I'opinion » C’est ce que
confirme le comte Beugnot en écrivant que la commission constitutionnelle « parvenue au chapitre qui contient les
formes du Gouvernement du Roi, passa, sans autres difficultés que quelques observations sur la rédaction, aux
articles 13, 14, 15, 16, 17 et 18. » Cf. BEUGNOT (comte Jacques), Mémoires du comte Beugnot, ancien ministre (1783-1815),
publiés par le comte Albert Beugnot, son petit-fils, tome 11, Paris, E. Dentu, 1868, p. 166.

14 La Constitution de I'an XII ne traite pas, a titre général, des nominations aux emplois publics. En outre,
elle ne définit pas réellement la nature du pouvoir dévolu au souverain. Elle se contente d’indiquer par son article 1¢:
« Le Gouvernement de la République est confié¢ a un Empereur, qui prend le titre d’Empereur des Francais. »

15a Constitution de 1791 consacre son chapitre IV a «’exercice du pouvoir exécutif ». Au sein de ce
chapitre, I'article 1°* dispose que « le Pouvoir exécutif supréme réside exclusivement dans la main du roi. Le roi est le
chef supréme de I'administration générale du royaume : le soin de veiller au maintien de I'ordre et de la tranquillité
publique lui est confié. »

16 Constitution de 1791, chapitre 1V, article 2. « Le roi nomme les ambassadeurs, et les autres agents des
négociations politiques. - Il confere le commandement des armées et des flottes, et les grades de maréchal de France
et d’amiral. - Il nomme les deux tiers des contre-amiraux, la moitié des lieutenants-généraux, maréchaux de camp,
capitaines de vaisseau, et colonels de la gendarmerie nationale. - Il nomme le tiers des colonels et des lieutenants-
colonels, et le sixiéme des lieutenants de vaisseau. - Le tout en se conformant aux lois sur ’'avancement. - Il nomme,
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de nomination dévolu au souverain est défini si clairement et de maniere si large. Avec

Louis XVIIIL, le roi retrouve une prérogative qui lui avait été « arrachée des mains'’ » en 1791.

Des fonctionnaires révocables a volonté. A Tégard du corps préfectoral, le pouvoir de
nomination dont dispose le roi se double d’un pouvoir de destitution incontestable et illimité. Le
préfet ne saurait étre considéré comme le propriétaire d’un office : il est au nombre de ces
autorités révocables ad nutum. Le roi et ses ministres, qui sont les seuls supérieurs hiérarchiques
des préfets, disposent ainsi d’une trés grande latitude dans la composition du personnel

préfectoral.

Le réve des Bourbons est devenu réalité. On comprend dés lors clairement que la création du
corps préfectoral signe une nette primauté du pouvoir central dans les affaires intérieures.

Pierre Gaxotte n’avance pas sans certaines raisons que, dans les faits, le « gouvernement
bureaucratique » forgé par Napoléon Bonaparte « est peut-étre ce qu’il y a de plus étranger a
I’Ancien Régirne18 ». Toutefois, si les libertés locales et les particularismes administratifs restent
légion jusqu’en 1789, c’est, a I’évidence, contre la volonté des Bourbons. Face a la résistance des
pouvoirs locaux, au premier chef les parlements, Louis XV et Louis XVI ont di renoncer a leurs
réformes. Aussi les années 1770 ont-elles pu apparaitre comme un moment de « réaction

féodale'” ». Puis, le décret du 11 aott 1789 a aboli les priviléges provinciaux, quitte a sacrifier, au

dans ’administration civile de la matine, les ordonnateurs, les controleurs, les trésoriers des arsenaux, les chefs des
travaux, sous-chefs des batiments civils, la moitié des chefs d’administration et des sous-chefs de constructions. - 1l
nomme les commissaires aupres des tribunaux. - Il nomme les préposés en chef aux régies des contributions
indirectes, et a ’'administration des domaines nationaux. »

17 Lettre de Louis XVIIT 2 Monsieut, le 2 octobre 1818. « En 1791, ’administration avait été arrachée des
mains du roi ; les administrations départementales, celles d’arrondissement, celles communales étaient nommées par
le peuple tandis qu’aujourd’hui les maires sont a la nomination royale, révocables a volonté, et placés sous Iautorité
des préfets et sous-préfets choisis eux-mémes par le roi et entierement dépendants du gouvernement. » Ce document
est cité par : CHABIN (Michel), WARESQUIEL (Emmanuel de), « La Restauration », in FOUGERE (Louis), MACHELON
(Jean-Pierre), MONNIER (Francois) (dir.), Les Communes et le pouvoir de 1789 a nos jours, Paris, PUF, 2002, p. 171.

18 GAXOTTE (Pierre), La Révolution francaise, [1970], Paris, Tallandier, 2006, p.17-18. « L’autorité nous
apparait aujourd’hui sous les traits d’un fonctionnaire assis derriere un bureau et investi des droits les plus étendus, y
compris celui de nous transformer en militaires et de nous envoyer recevoir des morceaux d’acier sur les champs de
bataille.

« Ce personnage est éternel, immuable, identique a lui-méme d’un bout a 'autre du territoire. En plaine et
en montagne, en fle-de-France et en Lorraine, il applique les mémes réglements et percoit les mémes impots. 1l est
tout-puissant parce que son espece est nombreuse, parce que tout le monde a besoin de lui, parce que ses décrets
sont appuyés sur une police active, une magistrature vigilante et un immense matériel de coercition. [...]

« Cette conception d’un gouvernement bureaucratique servi par une armée de fonctionnaires, promulguant
pour une nation d’administrés une seule législation, est peut-étre ce qu’il y a de plus étranger a I’Ancien Régime.
Les plus grands réformateurs, les plus amoureux d’unité, Colbert, Machault, Maupeou, Lamoignon, ne pouvaient
méme pas imaginer pareille uniformité, pareille docilité. »

19 ELLUL (Jacques), Histoire des institutions, tome 11, Paris, PUF, 1956, p. 544.
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certaines libertés locales dont le

b

nom de «lunion intime de toutes les parties de empire™ »
peuple jouissait. Onze ans plus tard, avec la loi du 28 pluviose, le Premier Consul a, en somme,
réussi 1a ou les anciens rois de France avaient échoué. Dés 1800, du fond de son exil,
Louis XVIII a dailleurs approuvé le nouvel édifice étatique”. En 1805, il a répété quil
confirmerait, lors de son retour en France, les institutions™ créées par « Pusurpateur ». En 1814, il
tient tout simplement parole. Pour rien au monde il ne perdrait les fruits d’une réforme que ses
peres et lui-méme ont longtemps espérée. En paralléle, il n’est pas anodin d’observer que, parmi
les vingt et un membres du comité chargé de la rédaction de la Charte, figurent trois anciens
préfets : Garnier, Boissy d’Anglas et Beugnot. Ce dernier, chargé de I'intérim du ministere de
IIntérieur entre avril et mai, se montre trés actif tout en faisant preuve d’une déférence que le

libéral duc de Broglie juge dommageable pour les « principes constitutionnels® ». Dans ces

20 Décret relatif a I'abolition des privileges, adopté par I’Assemblée nationale le 11 aoat 1789. Article 10 :
«Une constitution nationale et la liberté publique étant plus avantageuses aux provinces que les priviléges dont
quelques-unes jouissaient, et dont le sacrifice est nécessaire a I'union intime de toutes les parties de 'empire, il est
déclaré que tous les privileges particuliers de provinces, principautés, pays, cantons, villes et communautés
d’habitants, soit pécuniaires, soit de toute autre nature, soient abolis sans retour, et demeureront confondus dans le
droit commun de tous les Francais. » II serait assurément abusif de résumer les logiques féodales a une oppression
exercée par les seigneurs. Ces derniéres recelent certaines franchises qui s’apparentent a ce que 'on nomme
aujourd’hui la démocratie locale.

2 MANSEL (Philip), Lowuis XT1II, traduit de P'anglais par Denise Meunier, Paris, Perrin, 2013, p. 183. «[...]
En 1800, abandonnant définitivement son attachement aveugle, insensé d’émigré a I'ordre ancien, il promit une
amnistie totale et écrivit a ses agents qu’il voulait seulement éviter le systéme d’une Chambre unique permanente
devant laquelle les ministres seraient responsables et la confirmation de la vente des biens nationaux. Il s’était rendu
compte que la France postrévolutionnaire était conservatrice et acceptait sa structure politique et administrative,
voire sociale, du moins en partie ».

22 Thid., p. 183. « En 1805, [Louis XVIII] lanca une proclamation (datée du 2 décembre 1804) encore plus
modérée pour protester contre ce qu’il appelle Ihorrible farce” du couronnement de Napoléon I¢r. Elle reflete pour
une part, I'influence d’Avaray [...]. Louis renonce la explicitement a la déclaration de Vérone et a ses “maximes
antiques”, concluant : “Tant d’années et de bouleversements nous imposaient la loi de modifier nos idées sur les
voies de la restauration.” L’aveu est de taille pour un prince aussi fier. 11 déclare vouloir conserver telles quelles
P’armée ainsi que la structure administrative et juridique du pays, offre 'amnistie a tous ceux qui ne s’opposeront pas
a une restauration et — encore une initiative nouvelle — promet d’abolir la conscription, la détention politique et de
réduire les impots. »

23 BEUGNOT (comte Jacques), gp. ¢it., tome II, p. 147-226. L auteur relate en détail, et article par article, les
étapes de la rédaction de la Charte.

24 BROGLIE (duc Victor de), Souvenirs, 1785-1870, du feu duc de Broglie, tome 1, Paris, Calmann-Lévy, 1890,
p. 258-259. « M. Beugnot [...] tenait la plume comme secrétaire dans le comité de constitution désigné par le roi.
Nous allions chez lui, Bellisle et moi, presque tous les soirs. Il nous racontait habituellement la séance du matin, et
nous restions fort avant dans la nuit a discuter. Nous lui faisions la guerre lorsqu’il faiblissait dans la défense des
principes constitutionnels, et s’il a, comme je le crois, exercé quelque influence quant a I'adoption de certaines
dispositions contestées, peut-étre n’y avons-nous pas été completement étrangers.

«N¢é a Troyes, en Champagne, dans une condition honorable et modeste, entré de bonne heure au barreau,
et plus tard a ’Assemblée législative, membre de la courageuse minorité qui honora cette Assemblée, emprisonné
sous la Terreur, devenu successivement, sous ’Empire, préfet de Rouen, conseiller d’Etat, administrateur du
royaume de Westphalie, M. Beugnot était, a coup sur, un homme trés honnéte et trés éclairé. Son esprit était étendu,
simple et sagace, son instruction tres variée, sa conversation charmante. Il avait vu beaucoup d’hommes et de
choses ; il les avait trés bien vus, et sa mémoire était infaillible. Mais il n’avait pas entiérement échappé au funeste
effet des révolutions successives, couronnées par I'administration impériale ; son caractére n’était pas au niveau de
ses lumieres ; il avait un peu Iépine dorsale brisée ; en un mot, il appartenait plus ou moins a la tribu des
fonctionnaires. »
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conditions, il n’est guére étonnant que la norme supréme reflete une vision préfectorale des
affaires publiques, et en particulier des affaires locales.

Entre 1814 et 1830, les Bourbons n’apportent pas le plus petit amendement au régime
centralisateur. Ils tendent méme a P'accentuer”. L’historien et administrateur flamand Raepsaet
le constate avec malice, au détour dun propos général qu’il consacre aux représentants du

pouvoir central répartis sur le territoire, en Amérique comme en France :

11 faut croire que les gouvernemens, sans exception, s’en sont trouvés et s’en
trouvent encore bien, puisque les Etats-Unis d’Amérique ont aussi leurs gouverneurs ;
que la France, sous Napoléon, Louis XVIII et Charles X, a conservé et conserve ses
préfets.

En définitive, par la loi de pluviose an VIII, Louis XVIII et Charles X acheveraient la
neutralisation des pouvoirs locaux au profit de I'Ftat, entreprise engagée avec énergie par
Richelieu et Louis XIII, poursuivie par Louis XIV et Louis XV et suspendue dans la seconde
moitié du XVIII® siecle, avant d’étre reprise par les thermidoriens, puis par Napoléon Bonapartez‘7.

En 1814, le corps des préfets peut donc bien étre considéré comme d’essence
monarchique. Il n’en souléve pas moins de graves questions d’ordre institutionnel. Inscrit dans le
cadre fixé par la Charte, cet héritage du Consulat et de 'Empire ne menace-t-il pas équilibre des

pouvoirs ?

25 CHABIN (Michel), WARESQUIEL (Emmanuel de), /oc. cit., p. 178-183.

26 CORNELISSEN (Egide, Notbert), Notice nécrologique et historigue sur J. ]. Raepsaet, Mons, s.e., 1838, p. XXIV-
XXV. « Enfin, Raepsaet ett voulu faire supprimer les commissaires prés les états provinciaux, qu'on a appelés
gouvernenrs, mais que, a son avis, c’était rétablir, mutato nomine, les anciens intendans et préfets : “Petits tyrans, disait-il,
qui ne servaient qu’a entraver et a paralyser 'indépendance des états provinciaux et des magistratures locales.”

« Cette dernicre proposition ne fut prise en aucune considération ; il fut méme créé des commissaires de
district, et sans doute ce nouveau rouage, au moins superflu, n’était ni nécessaire ni méme désirable. Au surplus, si les
principes de Raepsaet et ceux de plusieurs hommes de mérite, qui pensaient comme lui, repoussaient la création de
ces chefs d’administration ; “Il faut bien croire, écrivait avec un peu de malice Raepsaet lui-méme, que les
gouvernemens, sans exception, s’en sont trouvés et s’en trouvent encore bien, puisque les Etats-Unis d’Amérique ont
aussi leurs gouverneurs ; que la France, sous Napoléon, Louis XVIII et Charles X, a conservé et conserve ses
préfets.” Il et pu ajouter qu’apres 1830, Louis-Philippe aussi et finalement notre congrés souverain, malgré sa
tendance un peu républicaine, ne se sont pas fait faute de continuer ces fonctionnaires et une grande partie de leurs
attributions. »

27 TULARD (Jean), Les Thermidoriens, Paris, Fayard, 2005, début du chapitre 2. « Comment ne pas voir dans
[le] commissaire du pouvoir exécutif I'ancétre du préfet ? La loi du 28 pluvidse an VIII a été préparée par les
réformes des Thermidoriens. Il n’y aura plus qu’a substituer un conseil général a 'administration du département. »
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II. UNE MENACE POUR L’EQUILIBRE DES POUVOIRS ?

En tant que telle, Padministration des préfectures est particuliecrement utile au pouvoir
central. En contrepartie, elle ne saurait recevoir I'assentiment de ceux a 'encontre desquels son
action se déploie. Les deux principales forces d’opposition de la Restauration, les libéraux et les
ultraroyalistes, insistent donc, a diverses échelles, sur les dangers institutionnels que le corps
préfectoral ferait courir a la France. Tour a tour, ce dernier est présenté comme une entrave a
Iexercice de lautorité royale ; comme la négation des libertés locales ; et, enfin, comme une
entorse a la représentation parlementaire. Pour ceux qui la contestent, cette puissance
administrative est d’autant plus inquiétante qu’elle n’est nullement définie dans le texte de la

Charte®.

L accaparement de autorité royale par le préfet ¢ Certains observateurs redoutent que les
préfets, comme nagucre les intendants, ne détournent a leur profit le pouvoir que le roi leur a
délégué. L’ultraroyaliste Huet de Coétlizan est de ceux-la. En 1820, i appelle lattention du
gouvernement sur le fait que le pouvoir napoléonien ne peut en aucun cas étre considéré comme

un modele. Il s’appuie sur une relecture de I’histoire des siecles précédents :

Faut-il donc rappeler que le pouvoir monarchique fut peu a peu détruit par les
magistratures qui contribuérent a son éclat et a sa force, sous quelques regnes
énergiques ? que nos rois, quand lattribut essentiel de la royauté consistait a rendre la
justice, furent amenés, avec le temps, par le seul intérét de leur puissance et de leur
dignité, a substituer des tribunaux et des cours judiciaires aux conseillers palatins et
aux juges provinciaux ? que le méme motif les avait portés a remplacer, par des
assemblées provinciales, les intendans, devenus intolérables, et dont il était impossible
de surveiller les actes ou de réfréner I'insubordination ?

La mémoire des temps anciens est, pour le plus grand nombre, effacée par les
exemples récens d’un gouvernement extraordinaire. Il suffit que Napoléon ait institué
les préfets pour qu’on regarde les administrations qu’il a renversées comme des
spéculations démocratiques, qu'on ne peut pratiquer sans danger |[...].

En instituant un préfet, le ministre ou, si on I'aime mieux, le roi, lui délegue
effectivement le pouvoir ; il consent a ne rien voir, a ne rien entendre que par ses
organes ; a ne frapper de disgraces, a ne combler de faveurs que ceux qu’il favorise ou
qu’il réprouve ; a n’avoir, enfin, sur les personnes et sur les choses, d’autres pensées
que celle qu’il adopte ou qu’il suggere.

28 WARESQUIEL (Emmanuel de), L’Histoire a rebrousse-poil. Les Elites, la Restanration, la Révolution, Paris,
Fayard, 2005, p. 53. « Les départements et les préfets renforcent le pouvoir du monarque au lieu de I'affaiblir. Si 'on
considére que la tache de 'administration consiste a “réaliser une volonté étatique” fondée sur la Constitution, on
nage en plein dilemme dans la mesure méme ou la Charte ne dit rien de cette réalité bonapartiste et n’en donne
aucune définition juridique. »
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C’est une mission toute de confiance, et pour laquelle on doit, surtout,
rechercher le dévoument [s/ et la fidélité®.

Que ce soit a droite ou a gauche, cette critique est souvent reprise sous la Restauration.
Les préfets ne feraient pas 'objet d’une surveillance suffisamment étroite. Ils s’accorderaient une
trop grande latitude dans I'exercice de leurs fonctions. Aussi abuseraient-ils de la confiance du
souverain. Périodiquement, les contemporains les comparent a des « pachas », a des « despotes »
ou a de « petits rois de département™ ».

Le contexte dans lequel les préfets exercent leur mission peut préter a cette critique : leur
mode de vie est parfois jugé trop fastueux. Leurs méthodes peuvent également étre mises en
cause : la plupart du temps, ils administrent par la voie d’arrétés, donc de maniere unilatérale.
Enfin, leurs attributions appellent la vigilance : ils assurent le maintien de Pordre et disposent de
la force armée, ce qui constitue un pouvoir considérable.

A ces raisons, on opposera que les préfets sont révocables ad nutum et que, s’ils
s’émancipent trop, la sanction ne saurait se faire attendre. L’argument est de taille. Mais tout
risque d’accaparement des pouvoirs départementaux est-il pour autant écarté ? En ce début du
XIX" siecle, les communications restent difficiles entre Paris et un grand nombre de départements.
Les correspondances exigent quelques jours a tout le moins, dés que I'on s’éloigne un tant soit
peu de la capitale. Le télégraphe Chappe est en service, mais il ne concerne que les principales
villes du royaume, comme Lyon ou Marseille. Dans ces conditions, les délégués du roi conservent
d’indéniables marges de manceuvre. Aussi font-ils preuve d’indépendance, voire de
désobéissance. De plus, apres les Cent-Jours, le roi et ses ministres savent qu’ils ne peuvent
accorder trop de crédit a la loyauté de leurs administrateurs. Sous la seconde Restauration, les

rapports entre les préfets et leurs autorités de tutelle sont donc marqués par la méfiance.

La confiscation des pouvoirs locaux par des « proconsuls » ¢ En toute logique, les rapports du
corps préfectoral aux pouvoirs locaux sont, eux aussi, source de profondes tensions. On redoute

que les préfets, délégués d’un Louis XVIII qui, de son coté, est réguliecrement qualifié de « roi

2 HUET DE COETLIZAN (Jean-Baptiste), De [organisation de la puissance civile dans [lintérét monarchigue, ou
De la nécessité d'institner les administrations départementales et municipales en agences collectives, Paris, Imprimerie de Denugon,
1820, p. 227-230. L’auteur écrit précédemment : « On a supprimé les secrétaires-généraux de préfecture. Les conseils
de préfecture, énervés déja par les choix de 1815, ont été jetés dans un cours viager d’extinction. Les conseils
généraux des départements ne s’occupent plus des dépenses variables des préfets.

«Les préfets n’ont maintenant a craindre, ni Pceil du chancelier, qui observait le cabinet des recteurs
romains ; ni le sayon, que la prudence des barbares donnait aux comtes ; ni la plainte du plébéien opprimé ; ni le
chatiment des injustices secretes ; ni la vengeance des lois, publiquement outragées.

« Il est défendu par des préjugés d’autant plus respectables, quayant été substitué a des administrations
collectives, on ne doit pas supposer qu’il ait obtenu cette préférence sans de valables motifs. »

30 Cf. chapitre VIL
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jacobin™ », ne se transforment en « proconsuls™ » insensibles aux intéréts du tertitoire qu’ils
administrent. L.e souvenir des derni¢res années de 'Empire, marquées par la succession des
levées d’hommes et d’impots, ne joue pas peu dans cette interprétation. Pour prévenir ce danger,
les observateurs du temps proposent deux voies distinctes, selon le bord politique auquel ils se
rattachent.

Les libéranx partent du constat que, dans la pratique, les administrés ne disposent presque
d’aucun droit de regard sur P'action déployée par administration préfectorale. Or, ajoutent-ils,
pour servir dignement le roi, un préfet doit veiller aux intéréts de son département. Il ne peut
rester étranger aux besoins des localités et de leurs habitants. Le publiciste Delacou écrit ainsi,

en 1827, dans un ouvrage publié contre le ministere Villele :

Un bon préfet ne patle et n’agit point comme ce préfet de Bonaparte qui disait
a ses administrés : « Je suis 1a pour stipuler les intéréts de 'empereur. » Un bon préfet,
en stipulant les intéréts du Roi, stipule aussi les intéréts de son département. Il n’a pas
tout fait quand il a satisfait aux ordres des ministres.

Un bon préfet ne croit pas avoir atteint le but du jour ou il a obtenu son brevet
de préfet ; il croit au contraire que ce n’est que de ce jour que sa tiche commence.

Un bon préfet ne tient ni aux honneurs, ni aux émolumens de sa préfecture.
L’unique objet de sa pensée est de servir le Roi en assurant la prospérité et le bonheur
de son département. C’est ainsi qu’il faut aimer son prince*.

3 Lexpression figure dans L.>Ami de la Religion et du Roi dés 1814, dans le second article intitulé « De IEtat
religieux ». Elle semble appliquée exclusivement aux relations qu’entretient Louis XVIII avec I’Eglise. Au cours des
années suivantes, elle se colore d’une dénonciation de la centralisation. Lamothe-L.angon y a recours, sans que 'on
puisse réellement discerner le jugement qu'il y attache. Cf. LAMOTHE-LANGON (baron Etienne-Léon de), Mémoires
d'une femme de qualité sur Lonis X111, tome V, Paris, Mame et Delaunay-Vallée, Libraires, 1830, p. 106.

32 Le terme de proconsul est employé, a des fins polémiques, par les contemporains de la Restauration.
Cf. LIEBAUD (Antoine), Projet de constitution francaise, adressée a Louis XV'III et an peuple francais, Tours, Mame Fréres,
1814, p. 9. «1l y a pres chaque administration départementale un commissaire délégué du Roi. » L’auteur ajoute en
note : « Plus de préfet ni de proconsul. » ; FENOUILLOT (Jean), La France a ses enfants, Basle, s. e., 1814, p. 17.
«Ce sont ces proconsuls, connus sous le nom de préfets, vils instrumens de la tyrannie, qui, non contens
d’accumuler des trésors par toutes les vexations qui résultent de I'abus de P'autorité, poussent I'impudence jusqu’a
signer des adresses, ou ils offrent au despote les biens et les personnes de leunrs administrés ».

3 Le cas échéant, les ministres et les préfets prennent soin de rappeler que les administrés n’ont pas a
s’immiscer dans les affaires administratives. Ces derniers disposent néanmoins de la procédure de recours devant le
Conseil d’Ftat. Le chapitre VIII de cette étude en fournit un exemple relatif aux questions électorales. Sous la
Restauration, de tels recours demeurent tres rares.

Au préfet des Bouches-du-Rhone, a qui il reproche d’avoir fait imprimer et distribuer son rapport annuel au
conseil général, le comte de Corbiere écrit ainsi, le 8 novembre 1826 : « La publicité donnée a votre rapport offre [...]
un inconvénient grave, celui de rendre, en quelque sorte, vos administrés juges [...] de votre administration. »
Cf. AN F !¢V Bouches-du-Rhone 3.

Dans le méme esprit, au début de juillet 1830, le préfet Conen de Saint-Luc répond au Journal des Débats, qui
I'a personnellement attaqué, qu’il « n’a jamais rendu qu’aux ministres du roi compte de son administration » et qu’il
« croirait indigne de son caractere de répondre a de viles imputations ». Cf. La Gagette de France du dimanche 4 juillet
1830, n® 184.

3 DELACOU (P.-A.), Comment le Ministére Villele a servi la France et le roz, Paris, P. Mongie Alné, 1827, p. 53-54.
L’auteur commence son propos ainsi : « Comme maints évéques, dit-on, administrent leurs troupeaux sans les voir,
les préfets aussi, les abus se perfectionnant, pourront peut-étre, un jour, au sein des délices de la capitale, et des
intrigues de la cour, en sollicitant de nouveaux bénéfices, administrer les provinces sans les voir.
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Les libéraux craignent tout particulicrement que les préfets n’usent du pouvoir de
nomination dont ils disposent au détriment des localités. Ils font observer que l'article 14 de la
Charte ne peut étre appliqué au pied de la lettre. Méme avec la plus solide volonté du monde, le
roi ne saurait choisir seul Pensemble de ses délégués, tant les autorités concernées sont
nombreuses™. En pratique, les préfets maitrisent, dans leur département, la composition des
conseils municipaux et du conseil général.

Selon le parti libéral, cette situation est incohérente. En vertu des principes édictés
en 1814, les communes et les départements devraient étre administrés par des assemblées élues™ :
la Charte constitutionnelle doit étre déclinée localement, le pouvoir de conseils élus compensant
celui du préfet, comme celui de la Chambre équilibre celui du roi’’. Frangois Guizot et Prosper
de Barante travaillent dans cet esprit dés 1818™.

Parallélement, les penseurs libéraux estiment que la Chambre des députés, par laquelle la
représentation nationale est assurée, doit exercer son controle sur la composition du personnel
préfectoral. A leurs yeux, il s’agit d’une condition indispensable pour que les rouages
institutionnels et administratifs fonctionnent de maniére harmonieuse. Ils proposent, sans le
nommer, un équivalent du systeme des dépouilles déja en vigueur outre-Atlantique.

Des 1815, Benjamin Constant a ouvert la voie a ces réflexions en énongant sa théorie dite
«du pouvoir neutre” ». Selon lui, dans une authentique monarchie constitutionnelle, qui serait
inspirée par le modecle britannique, le roi doit rester totalement étranger aux nominations

administratives :

« Que ce soit une chose difficile a trouver qu’un bon préfet, ou que lintrigue, sentinelle vigilante du palais
des rois, ou la faveur, peste également dangereuse, en écarte le mérite, ce qu’il y a de certain, c’est que rien n’est si
rare qu’un bon préfet. »

% En 1814, la Restauration n’a confirmé le principe électif que pour les membres de la Chambre des
députés. Les conseillers généraux, les conseillers municipaux, et, parmi eux, les maires, sont donc tous désignés par
voie de nomination, a Iinstar des conseillers de préfecture, des sous-préfets et des préfets. Dans ces conditions, le
souverain n’a d’autre choix que de déléguer les nominations d’ordre local a ses préfets et a ses sous-préfets.

36 GEORGE (Jocelyne), « Eléments de conclusion 11 », in DUPUY (Roger) (dit.) Pomvoir local et Révolution.
La Frontiére intérieure. Collogue international de Rennes, 28 septembre — 17 octobre 1993, Rennes, PUR, 1995, p. 569-571.

37 En 1829, Martignac propose deux projets de loi tendant a assurer I’élection des conseillers généraux et
municipaux au suffrage censitaire, mais T’hostilité conjuguée de Charles X, des ultras et de la gauche étouffe la
réforme dans P'ceuf. Cf. chapitre IX.

3 POUTHAS (Charles-Hippolyte), Guizot pendant la Restauration. Préparation de Phomme d’Fitat (1814-1830),
Paris, Plon-Nourrit, 1923, 499 p.

% Sur cette vaste question, nous nous permettons de renvoyer a ROLLAND (Patrice), « Comment préserver
les institutions politiques ? La théorie du pouvoir neutre chez B. Constant», in Revue frangaise d’histoire des idées
politiques, n° 27, 2008, p. 43-73.
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L’essence de la Royauté, dans une Monarchie représentative, c’est
I'indépendance des nominations qui lui sont attribuées. Jamais le Roi n’agit en son
propre nom. Placé au sommet de tous les pouvoirs, il crée les uns, modere les autres,
dirige ainsi I'action politique, en la tempérant sans y participer. C’est de la que résulte
son inviolabilité. [...]

L’on ne m’accusera pas, je le pense, d’étre trop favorable a I'autorité absolue.
Mais je veux que la Royauté soit investie de toute la force entourée de toute la
vénération qui lui sont nécessaires pour le salut du peuple et la dignité du trone#.

Dans le débat politique et institutionnel de la Restauration, de telles considérations font
grand bruit. Les défenseurs acharnés de la prérogative royale s’érigent en rempart contre des
théories qui, a leurs yeux, portent en elles le dangereux germe de la démocratie, qu’ils ont tot fait
d’assimiler a 'anarchie.

S’ils n’ont pas tous la méme vision du pouvoir exécutif", /s ultras, « royalistes antiquaires
et demi-ruraux® », comme Hippolyte Taine les nomme aimablement, s’accordent a exiger un
accroissement des franchises locales. Pour eux aussi, la situation des pouvoirs locaux est tout a
fait insatisfaisante. Néanmoins, a rebours des libéraux, ils défendent fermement le pouvoir royal
de nomination, qu’ils considérent comme un gage de stabilité”. Toute la subtilité, précise Louis

de Bonald, consiste dans une définition rigoureuse de la centralisation.

40 CONSTANT (Benjamin), De Ja responsabilité des ministres, Paris, H. Nicolle, a la Librairie stéréotype, 1815,
p. 41-42.

# HUDSON (Nora E.), Ultra-Royalism and the French Restoration, Cambridge, University Press, 19306, p. 26-27.
“The conception of sovereignty as held by the different parties, and the interpretation they gave to the patliamentary
régime, were of great importance, for upon these factors depended the working of the new constitution. [...] The
royalist Fiévée, who was opposed to absolutism in any form, put forward a theory of government in which there
should be balance of the three powers of society, the royal, the aristocratic and the democratic. Representation he
accepted as a guarantee of liberty, and the constitution as the new means of regulating the monarchy, although the
Correspondance and Session de 1875 comprehend a condemnation of the system of deliberating assemblies and the
principle of the division of power, and it is only to the executive and municipal bodies that he attributes any real
importance. This desire to augment the executive power, common to the doctrine of many of the royalist theorists,
did not proceed from the wish to establish royalty as an uncontrolled authority. Bonald and de Maistre were
absolutists in theory, but for Chateaubriand and Fiévée, for example, a strong executive was a precautionary measure
indicated by France vis-a-vis her neighbours, and a necessary factor in a system of government that was new to the
country.”

4“2 TAINE (Hippolyte), Les Origines de la France contemporaine, tome 1, Paris, 1898, p. 391. Le mot est rappelé
par Rufolf von Thadden. Ce dernier ajoute : « Au printemps 1814, effectivement, peu de Frangais souhaitaient
modifier la structure de I'Etat. Mais il faut peut-étre y voir davantage une aspiration générale a Pordre et a la
tranquillité qu'une approbation du systeme administratif napoléonien. Les contemporains sont unanimes dans leur
témoignage : la France est lasse des troubles permanents et ne demande qu’une chose : les moyens de remédier a
I’épuisement général. » Cf. THADDEN (Rudolf von), La Centralisation contestée, essai traduit de I'allemand par Hélene
Cusa et Patrick Charbonneau, Arles, Actes Sud, 1989, p. 77.

Y BONALD (Louis de), De la loi sur organisation des corps d'administration par voie d’élection, suivi de quelques
considérations sur la mendicité et les enfans tromvés, Paris, A. Le Clere et Ci¢, Imprimeurs-Libraires, 1829, p. 2. Ce n’est pas
un hasard si ce texte parait en 1829 : Bonald manifeste ainsi son hostilité aux projets de loi par lesquels Martignac,
ministre de I'Intérieur, propose d’étendre le suffrage censitaire aux conseillers généraux et municipaux. Au sein de
I’Etat, Bonald commence par distinguer la constitution de 'administration. II se référe, a ce titre, aux traditionnelles
métaphores médicales. « La constitution », expose-t-il, « est le tempérament de IEtat », tandis que « Padministration en est le
régime. » (Cf. p. 2). Autrement dit, la constitution fixe la structure générale du pouvoir, et 'administration assure son
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Bonald admet que le « monarchisme de l'administration » a été dénoncé «des deux
cOtés », « sous le nom de centralisation ». Mais, poursuit-il, ces attaques ont été lancées « dans des
intentions différentes ». La droite souhaite retirer « a la bureaucratie de Paris I'expédition trés-peu
expéditive de beaucoup d’affaires qui peuvent se traiter sur les lieux, pourvu toutefois qu’on
prenne en sérieuse considération la surveillance indispensable que le gouvernement doit
exercet* ». A contrario, la gauche entend « dter au Roi la nomination des emplois administratifs ».
A la suite de Constant, elle invoque la neutralité royale. Mais, aux yeux de Bonald, la « neutralité »
du roi ne signifierait rien d’autre que sa « nullité®” ». Or Pattribution des emplois administratifs par
le roi serait le dernier rempart contre la « démocratie royale™ ». Parallélement, elle garantirait, par

I'intermédiaire des préfets, la bonne marche des affaires publiques :

Si le Roi nomme directement les chefs des corps, préfets, sous-préfets, maires,
adjoints, présidens, etc., et que le peuple nomme directement ou seulement par
présentation les membres des conseils, il y aura les gens du Roi et les gens du peuple ;
et, outre que la Charte n’autorise pas cette distinction, comme les gens nommés par le
peuple seront incomparablement plus nombreux que ceux nommés par le Roi, ils
seront les maitres des délibérations, et les agens du Roi n’y assisteront que pour signer
les proces-verbaux. |[...]

[Au reste], et c’est a4 cette considération qu’il faut en venir, les choix seront-ils
meilleurs, faits par le peuple, que faits par les agens du Roi ? Je crois le contraire, car
presque toujours les préfets ne nomment a ces fonctions ingrates et pénibles [que sont
les charges municipales] que ceux qui les redoutent et s’y refusent, et le peuple ne
nomme que ceux qui se présentent eux-mémes et qu’il faudroit écarter?’.

application concréte. Cest précisément entre ces deux forces que doit sétablir équilibre des institutions. A
P’entendre, I'ancienne royauté disposait d’une constitution monarchique, mais son administration était éminemment
populaire, témoin les franchises locales et la force des parlements provinciaux. « [...] La noblesse de robe, qui tenoit
cependant beaucoup |[...] a Padministration, je veux dire les parlemens, faisoient volontiers sentir leur autorité aux
intendans, qu’ils n’appeloient jamais que du nom, peu recommandable en France, de commissaire départi. » (Cf. p. 4-5).
La Convention instaure une constitution démocratique et une administration « horriblement monarchique ou plutét
despotique » (cf. p. 6). Avec Napoléon Bonaparte, 'administration devient « aussi despotique que le gouvernement ».
S’inspirant du parlementarisme anglais, la Restauration opte quant a elle pour une constitution populaire, mais elle
Passortit d’une administration « trés monarchique » : « [...] A Pinstant que la Charte a placé dans la constitution un
principe populaire, elle a aussitot proclamé, comme un correctif nécessaire, le monarchisme de I'administration, en
déclarant textuellement, art. 14 : “‘que le Roi nomme a tous les emplois d’administration publique.” » (Cf. p. 7.)

4 THADDEN (Rudolf von), gp. ¢it., p.120-121. L auteur écrit a propos de Bonald : « 11 fallait selon lui enrayer
coute que coute cette mise en coupe réglée du pays au profit de la capitale. Elle ne nuisait pas seulement aux intéréts
de la population ; elle compromettait aussi la stabilité de IEtat. [..:]

« Cette argumentation bonaldienne reflétait toute la rancceur d’une province agraire a ’égard d’une capitale
industrialisée. Mais, si elle mettait excellemment en lumiére certains aspects fondamentaux de la politique
économique, elle n’apportait en revanche aucune solution concréte au probléme du centralisme. »

¥ BONALD (Louis de), op. cit., p. 11. « Le genre nmeutre n’est pas plus dans notre politique que dans notre
grammaire, et la neutralité du Roi ne signifie, en bon francais, que sa nullité, et 'impuissance de faire mal dont on le
gratifie n’est que 'excuse dérisoire de la neutralité ou on le place ; car, si le Roi ne peut rien faire, bien certainement il
ne peut faire mal. Cette neutralité du Roi ne peut produire que la plus entiére indifférence pour la royauté, et c’est ce
qu’on a voulu. »

4 Tbid,, p. 12.

47 1bid., p.13-16. Dans d’autres circonstances, Bonald n’a pas toujours été tendre avec le personnel
préfectoral. En tant que président du conseil général de ’Aveyron, il s’est employé a défendre les franchises locales,
et n’a guere mieux traité le préfet de Rodez que ces messieurs des patlements traitaient les intendants. Cf. chapitre IV.
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Pour ménager leur juste place aux pouvoirs locaux, la solution serait donc d’élargir
le champ des compétences exercées au sein des localités. Le célebre théoricien de la monarchie
sous-entend que ces prérogatives reviendraient essentiellement, et, selon lui, naturellement, a
aristocratie. De leur coOté, les préfets subsisteraient, car, dans son systeme, ils ont au moins deux
mérites : d’une part, ils sont directement nommés par le roi, qui, a travers leur désignation, exerce
pleinement son pouvoir exécutif ; d’autre part, dans leur ressort, ils désignent eux-mémes les
principales autorités. Par le pouvoir de nomination dont ils émanent et par celui dont ils
disposent, ils incarnent doublement Iesprit monarchique qui doit animer Dexécutif.
La représentation « populaire » serait, quant a elle, assurée par la Chambre, et par elle seule®.

Toutefois, le raisonnement de Bonald présente une faille : dans les faits, la partition des
pouvoirs « populaire » et « monarchique » reste on ne peut plus théorique. Par 'entremise de ses
fonctionnaires, et en particulier de ses préfets, le roi et ses ministres tentent périodiquement de

neutraliser le pouvoir législatif.

Un empietement du ponvorr exécutif sur le ponvoir lgislatif 2 Si 'on met a part les droits de
convocation et de prorogation des chambres, ainsi que la faculté de dissoudre la Chambre des
députés, qui ne peuvent étre considérés comme des immixtions pures et simples du
gouvernement dans la mesure ou le roi en dispose en vertu de la Charte, I'intrusion de la
puissance exécutive dans la sphere parlementaire prend trois formes principales.

Premicrement, le roi a la faculté d’accroitre comme il I'entend le nombre de pairs de
France. S’ensuit la pratique dite « des fournées » de pairs, dont le but est de changer la majorité
de la Haute Assemblée.

Deuxiemement, lors de Délection des députés, les préfets, qui sont chargés de
I'organisation des scrutins, sont tenus de favoriser les candidats du gouvernement, ou « candidats
ministériels », quitte a agir aux limites de la 1égalité®.

Troisiemement, et enfin, en vertu d’un régime d’incompatibilités particulierement lache, le
ministere et le roi favorisent la multiplication des parlementaires-fonctionnaires, notamment des

députés-préfets, qui, eux aussi, ont vocation a consolider la majorité gouvernementale.

4 Cette considération trouve d’autant plus facilement place dans la doctrine d’'un Bonald que les ultras,
entre 1816 et 1830, n’abandonnent jamais l'objectif d’une reconquéte de la Chambre. Cf. DEMIER (Francis),
La France de la Restauration (1814-1830). 1. ’Tmpossible Retour du passé, Paris, Gallimard, 2012, p. 223.

4 Cf. chapitre VIIL
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Le jen des influences. Plus largement, un vaste jeu d’influence, qui s’exerce autour des
autorités préfectorales, limite considérablement la portée des divers systémes élaborés par les
penseurs politiques et institutionnels.

Les nominations, tout d’abord, obéissent encore au principe de faveur. Ce dernier fait la
part belle aux protecteurs, qui multiplient les démarches aupres des ministres ou des membres de
la famille royale, qui sont parfois de taille a2 obtenir un changement de poste ou a prévenir une
destitution.

La charge préfectorale, ensuite, ne s’exerce pas de manicre éthérée. Quelle que soit leur
position de surplomb, les préfets n’administrent pas seuls au sein de leur département. Il leur faut
composer avec divers contre-pouvoirs. A cet égard, on ne saurait considérer I'Etat comme un
bloc. Le préfet ne peut pas toujours compter sur le concours de ses sous-préfets. De plus, la
préfecture est réguliecrement aux prises avec les représentants d’autres grands corps —en
particulier celui des Ponts et Chaussées —, avec les procureurs du roi, avec les autorités militaires.
Les préfets peuvent également se heurter aux entreprises de I’Eglise et 2 la résistance des
assemblées locales, conseils municipaux et conseil général. Députés et pairs de France exercent
eux aussi une influence souvent déterminante. Tout dépend des rapports de force, des relais dont
les uns et les autres bénéficient dans ces grands lieux du pouvoir que sont les ministeres, les
chambres et la cour. Le délégué du roi n’est pas nécessairement le mieux armé, d’autant que les
mutations régulicres auxquelles il est soumis ne sont pas de nature a renforcer son influence.

L’instabilité qui préside aux diverses carrieres semble, enfin, porter la confusion a son
comble : un méme personnage peut étre tour a tour préfet, conseiller général et député, et
défendre des positions différentes selon les circonstances. En ce sens, le corps préfectoral est
partie prenante du mouvement de décloisonnement social et politique dont proceéde la France des
notables. Au demeurant, ’avénement de la notabilité découle de I'unification territoriale dont le
corps préfectoral est, dés an VIII, Pun des gages les plus solides™.

Dans les départements, la situation est donc bien moins schématique que les théoriciens
de I’époque ne le suggerent. L’exercice du métier de préfet est d’autant plus complexe que « I'idéal
monarchique », sur lequel se fonde la pratique de la « monarchie administrative », demeure une

s 2 e . N 51
référence « confuse, déchirée entre plusieurs modeles™ ».

50 DUPUY (Roger), « Eléments de conclusion TiT », in DUPUY (Roger) (dit.), gp. ¢it., p. 576. « L’abolition des
structures politiques intermédiaires (parlements, Etats provinciaux) durant le second semestre de 1789 pose le
probléme de leur remplacement. La suppression du régime seigneurial et du privilége de la naissance entraine un
recul de I'influence nobiliaite sans pour autant la supprimer [...].

« Il semble acquis, depuis les travaux de A.-J. Tudesq, M. Agulhon et M. Vigreux, que les héritiers de la
noblesse ont fusionné avec la haute bourgeoisie pour constituer la classe des “grands notables” qui soutient et donc
exploite les moutures successives de la monarchie censitaire. »

5 DEMIER (Francis), op. cit., p. 942.
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III. LA « MONARCHIE ADMINISTRATIVE » A L’EPREUVE DE LA PRATIQUE

A Pévidence, 'octroi de la Charte en 1814 ne met pas fin au débat institutionnel. Au sein
de la famille royale, tous ne congoivent pas la Restauration dans les mémes termes. Louis XVIII
et Monsieur, son frére, ont deux conceptions distinctes des pouvoirs royal et parlementaire.
Parmi les députés et les pairs de France, les interprétations et les « systémes» s’affrontent
également. Sous diverses formes, une vive tension persiste ainsi entre le souverain et la Chambre
des députés, entre le roi et la « nation ». Parallelement, la définition de ’administration demeure

elle aussi ambivalente.

Le double sens du mot « administration ». 11 n’est pas anodin d’observer que, sous la
Restauration, le terme d’administration est employé dans deux sens clairement distincts.

D’une part, le mot désigne I'ensemble des bureaux et du personnel de I'Etat,
fonctionnaires, employés, surnuméraires et commis. Cette acception, qui renvoie peu ou prou a la
« machine administrative », nous est parvenue presque intacte.

D’autre part, « administration » est employé « a 'américaine », pour réunir au sein d’une
vaste catégorie les membres du gouvernement et les plus grands responsables publics du pays,
dont les préfetssz. Tour a tour, les journaux flattent ou condamnent « 'administration Villele »,
«’'administration Martignac » et «l’administration Polignac ». Ils désignent ainsi la «téte
dirigeante » du pays. Dans Iesprit des libéraux, cette définition prend tout son sens : comme on
I'a relevé, le parti libéral de la Restauration est favorable a linstauration d’un systeme des
dépouilles.

Le roi n’est jamais inclus dans « 'administration » : le respect que sa personne commande
ne saurait le permettre. Or il reste trés largement observé jusqu’en 1830. En témoignent les
tournures extrémement déférentes employées dans l'adresse dite « des 221 ». Toutefois, ni
Louis XVIII ni Charles X ne se cantonnent dans la neutralité. Ils estiment que la composition et
l'action du ministere doivent dépendre d’eux, ne serait-ce qu’en partie. Le partage des pouvoirs
entre le roi et le gouvernement reste donc difficile a cerner, d’autant que «la responsabilité

politique des ministres n’est pas encore clairement congue™ ». Au surplus, ces deux souverains

52 Dans Desprit des libéraux, cette définition prend tout son sens : comme on I'a vu, le parti libéral de la
Restauration est favorable a I'instauration d’un systeme des dépouilles.

53 FREDERKING (Bettina), « “Vive le Roi quand méme ?”” Pouvoit royal et responsabilité ministérielle sous la
Restauration », in BECQUET (Hélene), FREDERKING (Bettina) (dir.), gp. ¢z, p. 79. « Les historiens sont généralement
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attachent un grand prix a leur pouvoir de nomination, en tout cas pour ce qui concerne les plus
grands emplois. En conséquence, ils ne sauraient rester étrangers a 'administration, qu’elle soit

entendue comme « machine administrative » ou comme « téte dirigeante ».

Le 10, Vadministration et le gonvernement. Bternellement revétu d’un habit bleu et or qui n’est
pas sans rappeler 'uniforme de ses grands commis, peint a son petit bureau de Mitau entouré
d’ouvrages et de papiers, Louis XVIII prend soin d’apparaitre comme un roi administrateur. Il
s'inscrit, ce faisant, dans la tradition de la maison de Bourbon™. Quoi qu’en disent les esprits
railleurs, il ne s’agit pas d’une simple posture™. Avec les membres de son gouvernement, le roi se
consacte aux affaires de I’Etat, du moins jusqu’en 1822, époque a laquelle I'affaiblissement de sa
santé et le renforcement de la droite limitent e facto fortement son pouvoir. En outre, il semble
accorder une importante particuliere a 'administration territoriale. Doué d’une mémoire que
beaucoup se plaisent a vanter, il connait vite le personnel préfectoral. Il délibere a ce sujet avec
ses ministres de I'Intérieur successifs et s’entretient de maniere fréquente avec les préfets dans
son cabinet des Tuileries. Sans aller jusqu’a lui donner le titre de « roi-préfet™ », dont Napoléon
aurait affublé son frere Louis de Hollande, on peut I'inscrire dans la lignée des souverains éclairés
qui, au XVIII® siecle, ont mis un point d’honneur a traiter d’administration.

Sous cet angle, la personnalité de Charles X est plus difficile a cerner. Les polémistes mis
a part, plusieurs observateurs, parmi lesquels le préfet comte de Puymaigre, affirment que le frere
cadet de Louis XVIII s’intéresse aux problémes d’ordre local, mais n’a guere d’appétence pour les
affaires administratives’. Or, dans le méme temps, l'ancien préfet Joseph de Villeneuve-
Bargemon souligne « attention » qu’il porte a 'administration du royaume. Son témoignage est
digne de crédit dans la mesure ou, en qualité de directeur général, il est resté deux années durant

dans son entourage immédiat :

d’accord sur le fait que la responsabilité politique des ministres n’est pas encore claitement concue sous la
Restauration et qu’elle peine a s’affranchir du lien avec la responsabilité pénale. »

54 Sur cette vaste question, nous nous permettons de renvoyer 2 CORNETTE (Joél), Absolutisme et Lumieres,
1652-1783, Paris, Hachette, 2016, 334 p., ainsi qu’a PICQ (Jean), Une Histoire de / Etat en Europe. Pouvoir, justice et droit du
Moyen A:ge a nos jours, Paris, Presses de Sciences-Po, 2015, 673 p.

% On se souvient du mot prononcé par Talleyrand aux dépens de Louis XVIII : « Le roi a passé une heure
en son conseil. Que s’est-il passé ? Une heure. »

5 QUERARD (Joseph-Matie), Les Bonaparte et lenrs anvres littéraires : essai historique et bibliographique, contenant la
généalogie de la famille Bonaparte, et des recherches sur les sources de [bistoire de Napoléon, Paris, F. Daguin, 1845, p. 107. La
phrase suivante est attribuée a "empereur : « Courant apres une réputation de sensibilité et de bienfaisance, incapable
par lui-méme de grandes vues, susceptible tout au plus de détails locaux, Louis ne s’est montré quun roi-préfet. »

57 PUYMAIGRE (comte Alexandre de), Souvenirs sur I'émigration, 'Empire et la Restanration, Patis, Plon, Nourrit
et Cie, 1884, p. 276. L’ancien préfet assure que, lors de ses visites 2 Compiegne, Chatles X commencgait par lui parler
« du département, des besoins ou des veeux des habitants, de I'esprit public, et de la [...] passait a des individualités ».
Al page suivante, il ajoute toutefois que le roi avait ’habitude de se reposer enticrement sur Villele, sous le
« charme » duquel il était.
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Tout le monde a connu la grice et la tournure chevaleresque de Charles X, mais
ce qu’on ignore généralement, c’est attention qu’il apportait aux affaires et la facilité
avec laquelle il présidait ses conseils. J’ai entendu des hommes de Popposition lui
rendre justice a cet égard’s.

C’est dans ce cadre qu’il faut, plus précisément, examiner les rapports qu’entretiennent les

deux derniers Bourbons avec leur personnel préfectoral.

Le préfet, la Charte et le « parti du roi ». Les derniers Bourbons invoquent régulierement le
lien direct qui les unit a leurs délégués. Louis XVIII part du principe que les grands emplois ne
dépendent que de lui. En aucun cas, ils ne sauraient étre soumis aux fluctuations parlementaires.

La lettre qu’il adresse a Decazes le 16 aott 1817 est sans ambiguité :

Ma fierté, car j’en ai tout comme un autre, se révolte a la seule idée que les
grandes places auprés de moi puissent jamais étre considérées comme un refugium
peccatorum. |. ..

Enfin, ces places ne tiennent point a la politique ; elles ne doivent dépendre que
de ma volonté, et je ne voudrais pas que mes ministres en voulussent faire un moyen
de gouvernement®.

Comment un tel propos peut-il étre pris au pied de la lettre ? Certes, Louis XVIII refuse
que les emplois supérieurs soient mis au service de tel mouvement des assemblées, de telle
combinaison ministérielle. Mais, en partant du principe qu’ils dépendent de sa seule « volonté », il
les soumet bien a des logiques politiques. L’heure est a la défense de la Charte. Leffort qu’il
entreprend, et qu’Elie Decazes résume par la formule «royaliser la nation, nationaliser la
royauté », doit triompher d’une volonté contraire, celle des ultraroyalistes. Des lors, il faut que le
gouvernement et le roi fassent front. Avec eux, les préfets sont appelés a combattre les
adversaires de la Charte. On T'observe clairement aprés la dissolution de la « Chambre

introuvable” ». C’est dans ce contexte que Decazes formule cette mise au point : « I.’obéissance

8 VILLENEUVE-BARGEMON (comte Joseph de), Souvenirs de soixante ans, Bois-le-Roy, 1854, Paris, Imprimerie
Simon Ragon et Compagnie, 1870, p. 105.

% DAUDET (Ernest), Louis XV1II et le dne Decazes, 1815-1820, Paris, Plon-Noutrrit et Ci¢, 1899, p. 456. Lettre
de Louis XVIII 2 Elie Decazes, le 16 aotit 1817.

60 REMUSAT (Chatles de), Mémoires de ma vie, tome 1°. Enfance et jeunesse. La Restauration libérale (1797-1820),
présentés et annotés par Charles-Hippolyte Pouthas, Paris, Librairie Plon, 1958, 470 p. A la fin de I’été de 1816,
Decazes demande au jeune Rémusat de porter en main propre les instructions aux préfets des départements qu’il
traverse poutr se rendre de Paris a Toulouse. Il est chargé d’insister sur le fait qu’il s’agit la, non de directives
ministérielles, mais d’ordres émanant du roi lui-méme. Cf. p. 294. « [...] Je me souviens que Lezay-Marnésia, alors
préfet du Lot, et que j’ai eu depuis sous mes ordres, m’écrivit pour regretter de ne m’avoir pas vu au passage et de
n’avoir pas entendu de ma bouche les instructions du ministre. Je ne manquai pas de lui répondre qu’il eat bien a se
rappeler qu’il s’agissait d’exécuter, non une fantaisie des ministres, mais les volontés personnelles de Sa Majesté. »
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des préfets aux ministres est inhérente a toute idée de gouvernement. »” C’est dans cette logique
que Louis XVIII renforce sensiblement les prérogatives préfectorales®.

Dans sa lettre a Decazes, le roi évoque, a tout le mieux, un horizon lointain
et hypothétique : I'époque ou la « monarchie selon la Charte » sera respectée de manicre
unanime ; ou les principes monarchiques et les logiques parlementaires formeront un ensemble
harmonieux. Toutefois, ce stade n’a jamais été atteint. L’effort du régne de Louis XVIII, du
moins de son régne effectif, semble ainsi tenir tout entier dans cette expression trouvée sous la
plume du préfet Alban de Villeneuve-Bargemon : « [...] Consolider le trone légitime et féconder
les institutions qui en sont émanées. »”

Louis XVIII meurt en 1824, aprés deux années d’une grave maladie. Or Charles X, qui lui
succede, ne congoit pas de la méme maniere que lui les liens qui l'unissent aux grands
fonctionnaires du royaume. Lui aussi se fait une haute idée de la prérogative dont il dispose en
mati¢re de nominations. Mais la défense de la Charte en tant qu’ensemble cohérent reste
étrangere a ses pensées.

«Roi législatu':ur64 », Louis XVIII pouvait, a bon droit, se considérer comme le pére de la
norme supréme ; son frere cadet, pour sa part, ne s’y identifie nullement. Lorsqu’il portait le titre
de Monsieur, il a vivement combattu la Charte, il s’est opposé au roi en faisant pression sur ses
représentants en province. Le vicomte Lainé a pu le constater lors de son séjour au ministere de
IIntérieur : « Il y a dans plusieurs départements des comités qui correspondent avec un comité de
Paris ; ils influent sur les préfets dont Pembarras est visible. [...] Beaucoup de ceux-ci sont enclins
a Parbitraire et disposés a ne pas trop obéir aux ministres du Roi... »°, écrit-il A cette époque.
Désormais, Charles X emploie la Charte comme une arme face aux contre-pouvoirs qui tentent
de s’opposer a lui, a commencer par la Chambre des députés. Ainsi présente-t-il comme un isolat
les prérogatives que lui garantit I'article 14. Un épisode significatif, la tentative d’épuration du
corps préfectoral menée par Martignac en 1828, permet de s’en persuader.

Apres la chute de Villele, la majorité de centre-gauche issue des élections générales de
novembre 1827 demande divers changements dans le personnel préfectoral. Lors d’un entretien

avec ses ministres Martignac et Portalis, le roi aurait manifesté son opposition en ces termes :

61 AN F 7 4748. Decazes, ministre de la Police, au préfet comte de Tocqueville, Paris, le 17 septembre 1816.
Cité par YVERT (Benoit), La Restanration. Les Idées et les hommes, Patis, Editions du CNRS, 2016, p. 61.

62 Cf. chapitre VI.

63 AN F !¢V Nievre 2. Rapport du préfet Alban de Villeneuve-Bargemon au conseil général, session
de 1823.

%4 Que I'on nous permette de renvoyer 2 WREDE (Martin), « Le Portrait du roi restauté, ou la fabrication de
Louis XVIII », in Revue d’histoire moderne et contemporaine, n°® 53-2, 20006, p. 112-138.

% Cité par PERCEVAL (Emile de), Le Vicomte Lainé, tome 11, Patis, Honoré Champion, 1926, p. 185-186.
Le document dont ces mots sont extraits est probablement conservé au sein des papiers Lainé, lesquels ont été
déposés aux Archives nationales. Il est toutefois a regretter qu’Emile de Perceval ne cite pas précisément sa source.
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« Vous voulez donc que je me sépare de mon parti ; que je renvoie tous mes
amis ? » — Il ne s’agit pas de renvoyer tous vos amis, mais ceux de vos amis qui sont en
opposition a votre ministére ; autrement la Chambre vous renversera. — Eh bien, ne
faisons rien en masse ; je veux voir chaque nom : d’abord, vous me direz ceux que
vous voulez changer ; nous examinerons ensuite ceux que vous choisirez pour les
remplacer. » Il complétait sa pensée en disant encore a M. de Martignac: « Ne
désorganisons pas le personnel; autrement, ma couronne tombe a tetre.» Le
ministére aurait pu répondre qu’il ne voulait pas désorganiser le personnel, qu’il I’avait
au contraire courageusement défendu, mais qu’il ne pouvait laisser au conseil d’Fitat et
dans les préfectures des hommes qui étaient ouvertement ses ennemis et ne
cherchaient qu’a laffaiblir, en n’exécutant pas ou en exécutant mal ses instructions.
Mais a quoi bon cette réponse, alors que le roi ne voulait pas étre convaincu ?
Chatles X refusa trés-énergiquement des destitutions®.

Le journaliste et homme politique Louis de Carné vient a 'appui d’Ernest Daudet, en
écrivant dans ses Souvenirs : « Le roi avait enfin consenti, dans 'administration préfectorale et dans
le Conseil d’Etat, 2 quelques changements impérieusement réclamés par Popinion publique ; mais
il n’admettait pas quon prétendit transformer en systeme des actes qui n’avaient a ses yeux que la
valeur de réparations individuelles, et maintenait a titre d’article de foi que la monarchie 1égitime
ne pouvait, dans aucun cas, ni se séparer de ses vieux amis ni se rapprocher de ses vieux
adversaires. »”’

Charles X invoque réguliérement les liens d’amitié a propos de ses divers fonctionnaires®,
notamment de ses préfets. « [...] Je n’ai plus besoin de ministres, d’ambassadeurs, mais j’ai grand
besoin d’amis® », lance-t-il encore au baron d’Haussez, ancien préfet, ancien ministre, sur le
bateau qui, en aott 1830, 'emporte pour son dernier exil. Le mot ne semble pas réductible a un

. . , . Y . 70
sentimentalisme. Il évoque I'ancienne amitié vassalique

, ce qui n’est pas spécialement étonnant
de la part du souverain: ne lui reproche-t-on pas son gout immodéré pour les temps
« gothiques » ? Naguere opposé au « royalisme du roiw», le «royalisme de Monsieur » aurait

persisté chez Charles X apres son accession au trone. Dans cet esprit, Louis Blanc considére que,

% DAUDET (Ernest), Le Ministére de M. de Martignac, Paris, E. Dentu, Libraire-Editeur, 1875, p. 223-224.
L’auteur affirme que son étude repose sur divers documents d’archives privées qui lui ont été gracieusement
communiqués par leurs propriétaires. Toutefois, il ne mentionne pas précisément les sources des citations qu’il
propose.

67 CARNE (Louis de), Souvenirs de ma jeunesse an temps de la Restanration, Patis, Didier et Ce, Libraires-Editeurs,
1873, p. 120.

% PIHAN-DELAFOREST (Ange), 1Voyage dn Roi a Saint-Omer, Paris, Imprimerie Pihan-Delaforest, 1828, p. 48-
49. Au cours d’un diner a ’hétel de ville de Saint-Quentin, Charles X, entouré des autorités, aurait écarté ses gouteurs
en déclarant « qu’il n’y avait rien a craindre pour lui en si bonne compagnie, d’autant qu’il croyait étre avec ses
meilleurs amis. »

6 HAUSSEZ (baron Charles d’), Mémuvires, tome 11, Paris, Calmann-Lévy, 1897, p. 349.

0 SERE (Bénédicte), Penser Lamitié an Moyen Age. Etude historigue des commentaires sur les livres VI et IX de
/’Ethique a Nicomaque, XIII*-X1” siécles, Brepols, Turnhout, 2007, 485 p. Pour ce qui concerne I'amitié féodo-
vassalique et sa profonde complexité, nous nous permettons de renvoyer a la premicre partie de cet ouvrage.
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pendant toute la durée de son régne, le dernier des Bourbons reste, « par ses idées, [...] beaucoup
plus gentilhomme que roi”" ».

Quant au terme de « parti », il renvoie directement au « parti du roi », tel qu’il existait sous
I’Ancien Régime. Il s’agissait alors de défendre la couronne contre telle ou telle régente ; contre
PEglise et le parti prétre ; ou encore contre les grands féodaux. 11 fait aussi référence au « parti de
la cour», formé autour de Marie-Antoinette dans les derniers temps de la vieille monarchie.
Comment ne pas voir en lui I'héritier direct du « parti de Monsieur », dénoncé par Lainé ?
Comment ne pas 'examiner au prisme du conflit qui, dans les années 1820, oppose le roi a la
Chambre™ ? Cette derniére et, plus largement, le Parlement, qui est linstitution politique
montante”, n’entendent pas renoncer aux droits « octroyés » en 1814. De son coté, le dernier des
Bourbons se cramponne a l’article 14 de la Charte™ : le préfet-comte d’Estourmel, qui s’entretient
avec lui le 1% mai 1830, certifie que cette disposition est alors devenue « son idée fixe” ». Le roi

ne comprend pas ou ne veut pas comprendre les équilibres fixés par la Charte™, tout en s’abritant

"' BLANC (Louis), Histoire de dix ans, 1830-1840, tome 1, Paris, Pagnerre, 1841, p. 41. « Charles X n’était
guere en état de comprendre que la monarchie avait grandi en France par I’abaissement graduel de la noblesse, par
Ialiénation des terres féodales, par ’affaiblissement insensible du régime de primogéniture et de substitution, par le
discrédit des dictatures sacerdotales, par la décentralisation [si] surtout. Dans son ignorance, il croyait fortifier la
monarchie alors qu’il ne faisait que raviver de son mieux la féodalité. Louis XI, pour étre roi, avait cessé d’étre
gentilhomme. Charles X, par ses idées, était beaucoup plus gentilhomme que roi. » Il n’est pas inutile de garder a
Pesprit que Louis Blanc compose son histoire de la Restauration dans une perspective bien précise, celle de la
promotion des idées socialistes.

72 MICHON (Louis), Le Gouvernement parlementaire sous la Restanration, Paris, Librairie générale de droit et
de jurisprudence, 1905, 1v-471 p.

73 GARRIGUES (Jean) (dir.), Histoire du Parlement de 1789 a nos jours, Paris, Armand Colin, 2003, 1v-515 p.
Le chapitre 111 de cet ouvrage est consacré aux monarchies parlementaires frangaises de 1814 a 1830.

4 BEUGNOT (comte Jacques), gp. ¢it., tome 1I, p. 166. « L’article 14 était [...] d’une haute importance : cet
article, qui comprend dans des dispositions générales les éléments du pouvoir exécutif, termine par réserver au Roi la
faculté de faire les réglements et ordonnances nécessaires pour I'exécution des lois et la sireté de I'Etat. A-t-on placé
cet article dans le chapitre du Gouvernement du Roi dans le dessein de lui réserver une dictature pour les
circonstances extraordinaires qui surviennent dans le gouvernement des Etats et qui dépassent la prévoyance
humaine ?

«Je crois pouvoir assurer que telle n’a point été 'intention de la Commission ni des rédacteurs du projet sur
lequel la Commission délibérait. »

75 ESTOURMEL (comte Joseph d°), Soumvenirs de France et d’ltalie dans les années 1830, 1831 et 1832, Paris,
Crapelet, 1848, p. 1-3. « Au printemps de 1830, je fus recu par le roi Charles X en audience particuliere, et je notai, en
sortant de son cabinet, les phrases suivantes ; elles sont textuelles :

« “Je veux la Charte plus que les exaltés ; mais je n’y trouve rien qui m’6te le droit de choisir mes ministres.
Qu’on s’attaque aux projets de lois, qu’on les combatte, qu'on les rejette méme ; mais prétendre me dire : “Vous
prendrez tel ou tel pour ministre”, jamais je n’admettrai cela; on me trouvera comme un rocher. Je suis le
conservateur de la Charte que cette prétention attaque ; je ne reculerai pas : je dissoudrai la chambre, une fois, deux
fois s’il est nécessaire ; je ne sortirai pas de la légalité. Toucher aux lois, c’est une grande question, mais larticle 14 est
la”[...]

« Ce fut le 1¢ mai que j’eus I'audience dont je viens de patler, et je ne revis plus le roi que détroné et fugitif.
Ses propres paroles m’avaient démontré que Iarticle 14 de la Charte était devenu son idée fixe. Il y avait trouvé deux
membres de phrases séparés, dont la réunion lui a été funeste. “Le roi est le chef supréme,..... et fait les ordonnances
pour la sireté de IEtat.” Il en a fait pour sa perte. »

76 HYDE DE NEUVILLE (baron Jean Guillaume), gp. ¢/z., tome 11, p. 11. L’auteur concede qu’en 1814, «les
opinions personnelles de M. le comte d’Artois demandaient pour la royauté une autorité se rapprochant de ’ancienne
Constitution monarchique. »
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derriere elle. Provoquée par ce «coup de majesté» que constituent les ordonnances de
juillet 1830, la crise finale de la Restauration en fournit une preuve éclatante. Le roi cherche alors
pour la derniere fois a constituer ce que T'historien monarchiste Alfred Nettement appelle, de
maniére patlante, « un ministére de cour’ ». Quil ait été employé par Chatles X ou qu’il lui soit
preté, le terme de « parti » est riche de sens dans ce contexte. Il interroge le role politique des

préfets, et en particulier leur role électoral.

La défense de la sacralité royale : pour une fusion patriotique antour du roi. Si éclairantes soient-
elles, les pratiques de pouvoir défendues et mises en ceuvre par Louis XVIII, puis par Chatles X,
ne sauraient résumer les rapports entre le roi et le corps préfectoral. Comment les préfets
congoivent-ils, de leur c6té, les liens qui les unissent au roi ? Comment pergoivent-ils les logiques
ministérielles qui les accompagnent ?

Sous la Restauration comme sous 'Empire, les préfets se réclament directement du
souverain. Et pour cause, ils lui doivent leur nomination. Par l'effet de sa volonté, ils peuvent étre
destitués a tout instant. C’est dans sa confiance que réside leur légitimité et, tant qu’ils ne sont pas
renvoyés, ils peuvent partir du principe qu’ils en disposent, du moins tacitement. Dans cet esprit,
Chamisso de Boncourt, préfet du Lot de 1817 a 1822, qualifie les préfets de « dépositaires intimes
et directs™ » du pouvoir royal.

Les termes sont forts, mais ménagent également une part d’ambiguité. La référence a la
patrie, qui, avec I'invocation du roi, ponctue bien des discours préfectoraux, ne semble pas non
plus univoque.

Entre 1814 et 1830, le mot « patrie » reste employé dans son sens ancien : terre placée par
Dieu sous l'autorité d’une dynastie, d’une succession de rois « péres de leurs sujets ». Par analogie,

on vante parfois I'action « paternelle » de tel ou tel préfet; le délégué du roi s’exprime en sa

T NETTEMENT (Alfred), Histoire de la Restanration, tome V111, Paris, Librairie Jacques Lecoffre, 1872, p. 737-
738. S’il estime que P'attitude de Chatles X a été, peu ou prou, commandée par la « fatalité », Nettement concede tout
ce que son role de « chef de parti » a pu avoir de déplorable pour la Restauration. « La séparation de la France en
deux moitiés et la constitution de [...] deux partis, qui devenaient chacun plus exclusif par le spectacle de ce qu’il y
avait d’exclusif dans le parti contraire, était le péril le plus grave que put courir la royauté ; car, notre histoire est la
pour le prouver, la place de roi de France a été une mauvaise place chaque fois que I'unité nationale a été suspendue.
Ce titre de roi de France a quelque chose de trop large et de trop beau pour que la grande mission qu’il indique
puisse étre réduite aux proportions du pouvoir et du role de chef de parti. Or, tant qu’une transaction n’intervenait
point entre les deux grandes opinions qui avaient plus particulié¢rement défendu en France 'ordre monarchique et la
liberté nationale, la royauté était placée sous la fatalité d’une situation qui 'entrainait a jouer ce réle. »

8 AN F '« V Lot . Discours de M. le préfet du département, prononcé le 11 avril 1817 a Pouverture de la premiére session
du conseil d'arrondissement de Cahors, et dont le conseil a voté limpression et l'insertion an Recueil, Cahors, H. Ramel, Imprimeur
de la Préfecture, 1817, p. 1. « Aimant le Roi, Messieurs, peut-on refuser sa confiance aux dépositaires intimes et
directs de son pouvoir, et méconnaitre sa volonté personnelle, manifestée avec éclat ? »
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qualité de «pére de famille” », voire est présenté comme le «pére de ses administrés » —
I'administration elle-méme est fréquemment saluée comme une grande famille. Dans cet esprit,
celui d’'une fusion patriotique autour du roi comme personne sacrée, le préfet comte d’Arbaud-
Jouques écrit en 1829 : « [...] Tous les vrais amis de la monarchie légitime et de la patrie, tous les
fonctionnaires de tous les ordres et de toutes les hiérarchies se réuniront toujours autour d’un
monarque adoré et si digne de I'étre. »” Poussant cette logique a son terme, d’autres préfets,
comme le marquis d’Auberjon, invoquent jusqu’au droit divin®, auquel les Bourbons n’ont pas

renoncé et dont le sacre de 1825 est censé donner une nouvelle manifestation publique.

DPatriotisme, continuité de I'Etat et antonomie de Padministration. Toutefois, le terme de patrie a
déja commencé a s’émanciper de la légitimité dynastique et de la sacralité royale. Ce glissement
s’observe au moins depuis le XVIII® siecle®. Ses partisans ont gagné en vigueur depuis les
bouleversements de la Révolution. Pour les républicains, cette derniere a méme signé le divorce
du roi et de la patrie : témoin I'antithese du patriote et de I'émigré. Se sont ensuite succédé
I'avénement d’une quatriéme dynastie, en 1804, sa chute en 1814, la restauration de Louis XVIII,
le retour de I'lle d’Elbe, puis la seconde rentrée des Bourbons en 1815 : cette série d’événements a
mis au jour la grande fragilité des trones.

En quelques années d’existence, le corps préfectoral n’a-t-il pas lui-méme survécu a la
chute d’une dynastie qu’il a vue naitre ? Ne perdure-t-il pas par-dela 'abdication de son créateur ?
Respect de la personne royale oblige, les préfets de la Restauration ne sauraient afficher la
moindre circonspection envers la famille régnante. En revanche, ils ne manquent pas de prendre
leurs distances envers les soubresauts ministériels, les luttes de partis et, plus généralement, les
confrontations de doctrines.

Dans l'exercice des fonctions préfectorales, cette distance revét diverses formes. On
I'observe tout d’abord sous les traits d’un réalisme tout administratif. Nonobstant un profond

légitimisme, le préfet Séguier de Saint-Brisson refuse de « se jeter dans la carriere des systémes ».

AN F eV Cher 2. Conseil général dn  département du Cher. Session de 1816. Premiére séance, Bourges,
de I'Imprimerie de J.-B. Brulass, Imprimeur du Roi et du Clergé, 1816, p. 5. Le préfet Pons de Villeneuve déclare aux
membres du conseil général: «Je vous patle [...] en pére de famille, en Frangais, en administrateur de votre
département ».

80 AN F ¢V Cote-d’Or I. Rapport annuel du préfet marquis d’Arbaud-Jouques au conseil général,
session de 1827.

81 AN F ¢ V Pyrénées-Orientales 2. Rapport annuel du préfet marquis d’Auberjon au conseil général,
session de 1825. « Qui pourrait encore résister au charme d’aimer Charles X, lorsqu’il vient de nouveau, dans tout
Péclat de toute sa puissance, faire alliance avec la majesté divine, et, sacré de I’huile sainte, jurer aux pieds des autels
de ne s’occuper que du bonheur de ses sujets et de la prospérité de son Empire ! »

82 DZIEMBOWSKI (Edmond), Ur Nouveau Patriotisme francais, 1750-1770 : la France face a la puissance anglaise a
lépogue de la gnerre de Sept ans, Oxford, Voltaire Foundation, 1998, 566 p.
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1l part du principe qu’en matiére d’administration, « il n’y a d’utile [...] que ce qui est faisable. »*
Cette attention portée aux réalités est d’autant plus marquée qu’au titre des batiments civils, dans
le domaine économique, ou encore en maticre sociale, les préfets de la Restauration menent des
travaux de longue haleine, indépendants des crises politiques et des changements de régime.

Le réalisme se double parfois d’un certain dédain envers les débats théoriques de I’heure.
On lobserve avec le préfet Des Rotours de Chaulieu, a qui « cette espéce d’agitation que la
licence de la presse, les discussions de la tribune et divers événemens politiques ont
occasionnée™ » inspire 4 tout le mieux de la méfiance.

D’autres, comme Tassin de Nonneville, formulent déja le principe de neutralité de
I'administration, qui n’est pas sans faire écho a celui de neutralité royale. Quelques mois apres la

chute du ministere Villele, il écrit aux conseillers généraux d’Indre-et-Loire :

Je ne vous entretiendrai point [...] des grands événemens qui ont renouvelé la
scene politique. Vous concevez que le réle d’accusateur et de panégyriste ne peut
également convenir a ma position, et je ne puis oublier que, si 'homme public qui
s’appuie sur 'indépendance de son caractere doit la vérité au pouvoir qui gouverne, il
doit aussi des égards au pouvoir qui n’est plus, quelques motifs personnels qu’il puisse
avoir a s’en plaindre®.

Le temps de l'administration. Par 'expression du réalisme, du dédain ou de la neutralité, ces
grands administrateurs insistent sur Pexigence de continuité de I'Etat, dont ils peuvent a bon
droit, en ces temps troublés, se considérer comme les garants. Dans cette perspective, certains
d’entre eux prennent soin d’invoquer a la fois la 1égitimité dynastique et la 1égalité juridique.
En 1828, le préfet Blondel d’Aubers déclare ainsi dans I'adresse a Charles X qu’il soumet aux
conseillers généraux de ’Ardeche : « Par notre dévouement, par notre fidélité a votre personne,
par notre respect pour les lois, nous donnerons a cette monarchie de quatorze siecles guatorze
siéeles de plus. »*° 1. emphase mise a part, cette formule a le mérite d’insister sur le facteur temporel.
Or le temps de I’administration®” n’est pas celui des chambres ou de la cour ; le temps de la
province n’est pas celui de la capitale ; et le temps de I’Etat n’est pas celui des dynasties ou des

gouvernernents.

83 AN F ¢ V Orne 2. Rapport annuel du préfet marquis de Saint-Brisson au conseil général, session de 1824.

8 AN F ' V Loire 2. Rapport annuel du préfet Des Rotours de Chaulieu au conseil général, session de 1827.

8 AN F !¢V Indre-et-Loire 3. Rapport annuel du préfet Tassin de Nonneville au conseil général, session
de 1828.

8 AN F 1¢V Ardeche 3. Rapport annuel du préfet Blondel d’Aubers au conseil général, session de 1828.

87 MONNIER (Francois) (dit.), Le Temps administratif. Actes de la_journée d’études dn 23 novembre 1999. Fondation
Singer-Polignac, Revue administrative, numéro spécial 1, 2000, 78 p.
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A Pévidence, tous les préfets de la Restauration n’ont pas la méme lecture des logiques
institutionnelles de la Restauration, telles qu’elles résultent de la Charte de 1814 et de la loi du
28 pluvidse an VIII. Ce constat n’est gucre étonnant : comme leurs contemporains, ces hommes
sont faconnés par les débats et par les mutations qu’a connus la France depuis les années 1780, et
dont est résulté une pluralité de jugements et de convictions politiques. En cela, ils sont typiques
de cette Restauration que Balzac définit comme un « temps de tractations continuelles entre les
hommes, entre les choses, entre les faits accomplis et ceux qui se mass[ent] a ’hotizon. »*
Mais enjeu dépasse leur seule personne. « Mon roi, la patrie et mon département™ » : du sens
que les préfets donnent a ces trois termes dépend Pexercice des missions dont ils sont investis et,

partant, la marche des institutions a ’échelle locale.

IV. DE L’IMPORTANCE DES PERSONNALITES

Au terme de ce rapide tour d’horizon, le corps préfectoral est un peu mieux situé dans le
paysage institutionnel ; mais, en contrepartie, ce qu’il peut avoir d’incarné se dérobe encore aux
regards. Les préfets de la Restauration sont-ils les continuateurs de Bonaparte ou de zélés
serviteurs des Bourbons ? Des technocrates avant la lettre ou de simples agents politiques ?
Des amphitryons en uniforme ou des despotes de département? Ils ont tant inspiré les
théoriciens des institutions, les pamphlétaires, les polémistes, les publicistes, les littérateurs et, a
leur suite, les historiens qui se sont succédé au XIX®sic¢cle, quils semblent masqués sous leur
caricature. Ces représentations ont pris I'ascendant avec d’autant plus de facilité que, les années
passant, 'existence de ces administrateurs, considérés, connus, voire fameux de leur vivant, s’est
petit a petit estompée. Beaucoup citeront telle scene burlesque empruntée a Laucien Lenwen. Mais
qui livre un seul détail de ce que fut, entre 1814 et 1830, la vie des préfets en place ? Ceux dont le
nom nous demeure familier sont tirés de I'oubli par un parent célebre : Hervé de Tocqueville
survit grace a son fils Alexis ; Augustin de Rémusat, grace a son épouse, Claire, dont les Mémoires
ainsi que le Journal sont passés a la postérité, et a son fils, Charles, ministre de Louis-Philippe ;

Auguste de Balsa, grace au génial auteur de la Comédie humaine, dont il serait un cousin éloigné.

8 BALZAC (Honoté de), Les Employés, in La Comédie humaine. FEtudes de manrs : scénes de la vie parisienne, 11, Patis,
Gallimard, Bibliotheque de la Pléiade, texte établi par Marcel Bouteron, 1950, p. 886.

8 AN F eV Gard 3. Extrait a parte in qua du procés-verbal de la 17 séance du conseil général du Gard du 6 juin
1816, Nimes, chez J.-B. Guibert, Imprimeur du roi, 1816, p. 6. Le préfet évoque « la satisfaction intérieure de penser
que [quelques-uns] de [ses| jours n’[ont] pas été inutiles au service de [son] Roi, au bien de [sa] Patrie et de ce
Département. » Ces trois termes figurent également dans la circulaire que le préfet comte de Castéja adresse aux
électeurs de la Haute-Vienne le 22 octobre 1820. Castéja invoque « le besoin de servir, autant qu’il est en [lui], [son]
Roi, [sa] Patrie et le Département qui [lui] est confié. » (Collection particuliére.)
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Dans le meilleur des cas, ces grands fonctionnaires doivent s’en tenir a une célébrité par
personnes interposées. Et les études historiques consacrées a la Restauration concourent a cet
état de fait: par un souci de simplicité bien compréhensible, elles se contentent souvent, quand
elles citent une décision qui leur est due ou I'un des nombreux rapports signés de leur main, de
mentionner anonymement « le préfet». Elles confortent ainsi, de I'administration, une vision
éternelle et impersonnelle, que n’auraient pas désavouée les grands hommes d’Ertat grice auxquels

elle a prospéré.

A Pévidence, la personnalité des préfets est pourtant une clef pour comprendre
Porganisation et le fonctionnement de I'Etat sous le régne des derniers Bourbons. Les précédents
développements ont précisément permis de s’en convaincre.

Personnel est le mode de nomination des préfets: par voie d’ordonnance et sur
proposition du ministre de I'Intérieur, le souverain désigne lui-méme ses représentants dans les
départements. A cet égard, le choix du préfet est le choix d’un homme. Mais, en cette époque qui
hérite de I’Ancien Régime la logique de la faveur, témoin la pratique omniprésente des
recommandations, cette nomination obéit également a des logiques de protection. A ce titre, le
choix du préfet est aussi le choix d’un nom et celui d’'une famille.

Personnelle est, de surcroit —on I’a également entrevu —, la maniére dont les préfets

administrent : outre leur devoir de représentation, qui fait d’eux Iincarnation de I’Etat dans leur

département, leur continuel role d’arbitrage, de médiation et d’autorité éléve leur caractere en
enjeu de premier ordre. Députés et conseillers généraux, qui sont au contact immédiat du préfet,
ne s’y trompent pas. De son coté, le ministere fait du caractere 'un des criteres a 'aune desquels
il juge ses grands commis. La préfectorale est, en conséquence, 'une des administrations les plus
incarnées. On peut méme avancer que, « pour un Francais du XIX® siecle, la seule figure familiere
de haut fonctionnaire est celle du préfet. »”

Personnelle est, enfin, la responsabilité du préfet. Administrateur, le préfet dispose seul de
la signature, avec ses sous-préfets et son secrétaire général, qui sont ses collaborateurs directs.
Homme public, il est, dans le méme temps, en premicre ligne face aux attaques, aux
dénonciations et aux secousses politiques, qui peuvent a tout moment causer sa perte : révocable
ad nutum, 11 compte toujours parmi les premicres victimes des purges et des destitutions.

On peut également avancer que, Louis XVIII et Charles X ne modifiant que tres

marginalement les structures administratives départementales, les initiatives prises par la

% CHARLE (Christophe), Les Hauts Fonctionnaires en France au XIX' siéele, Paris, Gallimard, 1980, p. 79.
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Restauration se concentrent, pour ce qui concerne ces dernieres, sur le choix et la gestion du
personnel préfectoral.

Mieux connaitre ces personnalités au sens large — milieu familial, réseaux de fidélités,
études accomplies et carricre effectuée, maniére d’administrer, sensibilité politique, religieuse,
artistique et littéraire —, c’est donc mieux cerner les contours et mieux détailler les rouages de la
« monarchie administrative » qu’elles ont servie ; c’est mieux comprendre ce régime qui, malgré sa

relative fugacité, a 1égué un héritage institutionnel majeur.

Les préfets de la Restauration ont déja fait I'objet de deux syntheses historiques que leur
qualité a érigées en références: The French Prefectoral Corps”', de Nicholas Richardson, et
La Centralisation contestée”, de Rudolf von Thadden. La seconde de ces deux études met
brillamment en perspective les débats politico-administratifs qui jouent un si grand réle sous la
Restauration, singulier moment ou les institutions révolutionnaires et consulaires s’acclimatent a
la monarchie. La premiére propose, du corps préfectoral ayant servi entre 1814 et 1830, une
sociologie rigoureuse, éclairante et quantifiée, en retenant trois critéres : les origines sociales,
la fortune et la carriére.

Au fil des années, ces deux syntheses ont été renforcées de monographies
départementales ou régionales consacrées au corps préfectoral du premier XIX® siecle.

Si remarquables soient-ils, ces travaux ne sauraient rendre superflue une approche
prosopographique. Elaborée par les historiens de ’Antiquité, puis adaptée aux particularités de
Phistoire contemporaine et administrative par Michel Fleury™, cette méthode se définit comme
I’étude biographique comparée d’une série de personnalités formant un ensemble cohérent.
11 s’agit notamment des divers personnages ayant exercé, a la méme époque, les mémes fonctions.

Sa mise en ceuvre a déja tant apporté a Ihistoire des élites au XIX° siecle™ qu’il semble inutile de

91 RICHARDSON (Nicholas), The French Prefectoral Corps, 1814-1830, Cambridge, University Press, 1966, VIII-
263 p.

92 THADDEN (Rudolf von), gp. cit.

9 FLEURY (Michel), « Prosopogtraphie et histoire de 'administration », in Histire de l'administration fran¢aise
depuis 1800. Problemes et méthodes, Centre de recherches d’histoire et de philologie de la Tve section de PEPHE, Geneve,
Droz, 1975.

9% On relévera, parmi ces travaux, et 4 titre non exhaustif : BOUDON (Jacques-Olivier), Les Flites religieuses a
Lépogue de Napoléon : dictionnaire des évéques et vicaires généransc du Premier Empire, Paris, Nouveau Monde Editions, 2002,
312 p; BOUTRY (Philippe), Souverain et pontife : recherches prosopographiques sur la Curie romaine a ['dge de la Restanration,
1814-1846, Paris, Ecole francaise de Rome, 2002, XVIII-785 p ; CHARLE (Christophe), Dictionnaire biographigue des
universitaires anx XIX' et XX siecles, Paris, Institut national de recherche pédagogique, 1985 ; CHARLE (Christophe),
Les Professenrs de la Faculté des lettres de Paris. Dictionnaire biographique, 1909-1939, Paris, Institut national de recherche
pédagogique, 1986, 215 p. ; CHARLE (Christophe), Les Professeurs du College de France. Dictionnaire biographique, 1901-
1939, Paris, Institut national de recherche pédagogique, 1988, 246 p. ; FLEURY (Michel), GILLE (Bertrand) (dir.),
Dictionnaire biographique du Conseil municipal de Paris et du Conseil général de la Seine, Paris, sous-commission des recherches
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revenir sur ses mérites et sur sa légitimité. Précisons simplement qu’elle permet, sans s’en
exonérer, de prendre quelques distances avec deux débats féconds, mais quelque peu lancinants :
d’une part, la filiation des intendances d’Ancien Régime et des préfectures de 'an VIII ; de I'autre,

les influences respectives de I'autorité centralisatrice et des pouvoirs locaux.

V. CHOIX METHODOLOGIQUES

Sous le titre de « préfets de la Restauration », nous regroupons 'ensemble des hommes
qui, sous les régnes de Louis XVIII et de Charles X, les Cent-Jours exceptés, ont assumé les
fonctions de préfet. Cette définition peut sembler simple. Sa mise en pratique n’a cependant pas

été sans poser quelques problemes.

1. Définition du corpus

La premiere djfficulté est celle des bornes chronologiques exactes de la période considérée, qu’il
s’agisse du début de la Restauration, de son terme ou de I’épisode des Cent-Jours.

La premiere Restauration s’ouvre sur un moment d’incertitude : Napoléon chancele avant
d’abdiquer le 8 avril 1814 ; depuis quelques jours, Monsieur, frere du roi, sillonne la France en
compagnie de ses deux fils ; Louis XVIII, pour sa part, retenu en Angleterre par une crise de
goutte, ne débarque sur les cotes du Nord que le 24 courant (cf. supra). Durant ce mois d’avril, et
jusqu’au début de juin, la situation de I'administration est loin d’étre claire. Tout d’abord, les
préfets n’apprennent pas tous au méme moment le départ de 'empereur et le rétablissement des
Bourbons. Ensuite, tous ne réagissent pas a la nouvelle avec la méme franchise : si certains
affichent clairement leur position, soit en se ralliant au roi soit en se démettant de leurs fonctions,
d’autres semblent assez attentistes. Enfin, les Bourbons, en 1814, se gardent bien de purger les
préfectures. Ils conservent, dans un premier temps, la quasi-totalité des fonctionnaires placés a
leur téte, exception faite de ceux qui se retirent sans attendre. Les remplacements et les
destitutions, au demeurant fort limités, s’échelonnent ensuite jusqu’a la fin de cette année. Pour
éviter toute lacune, nous avons, a cet égard, privilégié la combinaison de deux facteurs, a savoir
Pexpression manifeste d’'une volonté de servir les Bourbons, si fugitive soit-elle, et I'exercice
effectif des fonctions préfectorales apres la mi-juin qui, avec la proclamation de la paix, de la

Charte et du retour du roi, marque la fin des incertitudes. C’est ainsi que nous avons retenu des

d’histoire municipale contemporaine, 1972 ; MONNIER (Frangois) (dir.), DRAGO (Roland), IMBERT (Jean), TULARD
(Jean), Dictionnaire biographique des membres du Conseil d’Etat, 1799-2002, Paris, Fayard, 2004, X-987 p.
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personnages comme Voyer d’Argenson, qui a accepté sa nomination comme préfet de Marseille,
puis s’est rétracté quelques jours plus tard, ou comme le baron Méchin, figure de 'Empire a qui la
Restauration n’a jamais souri, mais qui est resté préfet du Calvados jusqu’en novembre 1814. Au
demeurant — faut-il le préciser ? —, « préfet de la Restauration » ne saurait étre un strict synonyme
de « préfet bourbonien ».

Passé quelques mois, 'épisode des Cent-Jours pose des problemes similaires. La fin de ce
moment est particuliecrement délicate. Les Bourbons ont parfois tardé a destituer des préfets
impériaux qui ne les avaient pas servis et que Napoléon avait de nouveau placés a la téte des
départements au retour de I'lle d’Elbe. Nous ne les avons pas inclus dans la présente étude, pour
des raisons de cohérence. En toute vraisemblance, si leur destitution a tardé a I’été 1815, c’est non
du fait d’hésitations politiques, mais a cause de lenteurs inhérentes aux confusions
institutionnelles et administratives du moment.

Pour éviter ces difficultés, nous avons envisagé un temps d’inclure les préfets des Cent-
Jours dans le cadre de cette étude. Nous avons renoncé a cette solution, qui aurait grossi un corpus
déja riche d’environ soixante individus dont la carriére se cantonne, pour I'essentiel, dans les
limites du Consulat et de 'Empire. Les personnalités concernées, qui mériteraient a coup sur une
recherche particuliere, ne sont toutefois pas tout a fait absentes de la présente étude. Un certain
nombre de préfets de « I'interrégne » servent également la premicre ou la seconde Restauration.
De plus, divers administrateurs revenant aux affaires apres 1830 sont mentionnés.

La fin du regne de Charles X est entourée d’un flou qui, dans une certaine mesure,
Papparente au début du régne de Louis XVIII. Cependant, deux critéres limitent, en 1830,
la confusion observée en 1814. D’une part, la période d’incertitude est plus courte — elle s’étend
des derniers jours de juillet aux premiers jours d’aott. D’autre part, la grande majorité des préfets
refusent de servir Louis-Philippe : la multiplication des démissions suscite un renouvellement
massif du corps, partant une rupture nette, par ce que le roi des Frangais lui-méme a pu qualifier
de « Saint-Barthélemy des fonctionnaires ». Ajoutons a cela que les hésitations, dans les rares cas
ou elles se font jour, concernent des administrateurs ayant déja, au cours des précédentes années,
servi la branche ainée des Bourbons. Aussi, pour importantes qu’elles soient dans telle ou telle
destinée administrative, ne jouent-elles pas sur I’étendue du corpus ici considéré, a savoir les

préfets de la Restauration.

La deuxcieme difficnlté, intimement liée aux trois moments que nous venons de mentionnet,

est celle du statut des préfets.
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La plupart des administrateurs concernés ont été nommés officiellement, en vertu d’une
ordonnance royale diment datée et signée. Il s’agit des préfets de la Restauration entendus dans
le sens juridique le plus strict.

Cependant, figurent a leurs cotés un certain nombre de préfets provisoires, désignés
durant les périodes de troubles, en particulier lors de la seconde Restauration : en juillet 1815,
le duc d’Angouléme, retour d’Espagne, se trouve dans le Midi. Au cours de ce qu’il est convenu
d’appeler sa « vice-royauté », il prend I'initiative d’y nommer un certain nombre d’administrateurs
sans en référer a Louis XVIII, qui, une fois raffermi sur son trone, n’hésite pas a les écarter.
D’autres préfets provisoires s’égrénent au cours de son regne, puis durant celui de son frere.
Apres avoir hésité, nous avons décidé de les inclure dans notre corpus, pour deux raisons.

D’une part, ces hommes ont exercé une influence manifeste dans Pordre administratif, et
ce sous le titre de préfet. S’ils n’ont pas été préfets de jure, ils ne 'ont pas moins été de facto. Nous
pouvons méme aller plus loin: non seulement l'influence d’un préfet ne peut étre, sous la
Restauration, réduite a la durée de son administration, mais plusieurs préfets de plein exercice se
révelent, sous ce régime, aussi éphémeres que les préfets provisoires.

D’autre part, ces personnages incarnent linstabilité administrative liée aux crises
politiques, qu’elles soient dynastiques ou ministérielles. Aussi concourent-ils pleinement a
I’histoire préfectorale de cette époque.

On peut préciser que, par I'effet des confirmations et des rappels, le nombre de préfets
provisoires n’ayant jamais joui d’une ordonnance royale pendant la suite de leur carricre se révele
assez faible. Ainsi écarte-t-on le danger de diluer les préfets de plein exercice dans un océan de
collegues fantomes.

La troisieme difficulté releve des diverses fonctions exercées, des la Restanration, sous le titre méme de
préfet. St nos précédents choix tendaient, dans ensemble, a élargir le corpus étudié, par souci
d’exhaustivité et afin de répondre le mieux possible a I'incertain des circonstances, en la matiere,
nous avons procédé de maniere restrictive en n’incluant ni les préfets de police successifs ni les
préfets maritimes.

Sous la Restauration, seul Paris dispose d’un préfet de police. Par les fonctions qu’il
exerce, par son ressort, par la place a part de la capitale au sein du territoire frangais, ce préfet n’a
que peu de points communs avec les préfets de départements. Pour ces raisons, mais avec regret,
étant donné I'importance de cette autorité, nous n’avons pas retenu son étude. De méme, nous
avons pu ctre tenté d’écarter le préfet de la Seine. Placé « hors-classe » et investi d’un pouvoir
pour ainsi dire ministériel, ce grand fonctionnaire occupe a coup sir une position singulicre,

largement a I’abri des valses administratives, du moins de la Restauration au Second Empire. 1l
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reste néanmoins un préfet territorial. Nous 'avons donc inclus en consacrant a ses fonctions
quelques développements a part”, méme si, de Paris et du département de la Seine, il ne sera que
trés peu question dans cette étude. A lui seul, le sujet a nourri nombre d’écrits et nourrirait encore
plusieurs théses de doctorat™.

Quant aux préfets maritimes, ce sont non des administrateurs, mais des militaires a part
entiére. Si Pon excepte quelques carrieres, ils forment un monde distinct de I'administration
préfectorale dont nous proposons ici un panorama pour le régne des derniers Bourbons.

En appliquant ces différents critéres, nous aboutissons a un total de 243 préfets, auxquels

correspondent les 243 notices du dictionnaire.
2. Structure des notices du dictionnaire

Présentées en format colonnes, les notices commencent toutes par un cartouche détaillant
successivement : le patronyme de la personnalité étudiée, inscrit en petites capitales ; ses
différents prénoms, suivis, lorsqu’elle en est détentrice, de son ou de ses titres de noblesse,
inscrits en minuscules et entre parentheses ; ensuite, le ou les départements ou elle a exercé les
fonctions de préfet, complétés de ses éventuelles responsabilités ministérielles ; enfin, le cas
échéant, son ou ses mandats parlementaires.

Le corps des notices est composé selon un plan chronologique. Il suit, autant que
possible, une trame type, dont les sections ont été choisies suivant les recommandations édictées
par Michel Fleury et Bertrand Gille.

Si toutes les personnalités étudiées n’ont ni la méme envergure ni la méme durée de
service dans 'administration préfectorale, si les recherches n’ont pas porté les mémes fruits pour
tous, ce choix méthodologique prévient de trop grandes inégalités de traitement. Il garantit ainsi

une certaine homogénéité au dictionnaire prosopographique : les préfets provisoires mis a part,

% Cf. chapitres I1I et X.

% On peut citer, de maniere non exhaustive, pour la préfecture de police : LAUCK (Annie), Les Représentations
de la police parisienne de la Restauration a la monarchie de Juillet, thése de doctorat en histoire préparée sous la direction de
M. Alain Corbin et soutenue en 1997, inédite ; RENAUDIE (Olivier), La Préfecture de police, Paris, LGD]J, 2008, X-
584 p. ; RIGOTARD (Jean), La Police parisienne de Napoléon, Paris, Tallandier, 1990, 498 p. ; TULARD (Jean), La Préfecture
de police sous la monarchie de Juillet, Paris, Imprimerie municipale, 1964, 179 p. ; TULARD (Jean), La Police parisienne entre
denxc révolntions, 1830-1848, Paris, CNRS Editions, 2014, 192 p.; et pour la préfecture de la Seine : BERTIER DE
SAUVIGNY (Guillaume de), Nouvelle Histoire de Paris, tome V11, La Restauration, 1815-1830, Paris, Association pour la
publication d’une histoire de Paris, 1977, 525 p. ; BORY (José), Les Changements de préfets a Paris, these de doctorat en
droit public, préparée sous la direction de M. Claude Goyard et soutenue en 1991, inédite ; CASSELLE (Pierre),
Bibliographie des publications officielles de la 1ille de Paris et dn Département de la Seine, 1800 — février 1848, Paris, Service des
travaux historiques, 1991, 213 p. ; FELIX (Maurice), Le Régime administratif et financier de la ville de Paris et du département de
la Seine, quatre numéros, Paris, L.a Documentation francaise, 1957-1959. Précisons qu’a I’Ecole pratique des Hautes
Eitudes, M. Francois Monnier a consacré divers travaux de sa conférence a histoire de la préfecture de la Seine au
XIX¢ siecle, en particulier au cours de I'année 1989-1990.
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les biographies les plus sommaires comptent deux colonnes ; les plus étoffées en comprennent
dix. La plupart d’entre elles en dénombrent trois a cing.

Sont tout d’abord abordées les origines et la jeunesse du préfet. On s’efforce d’indiquer
jusqu’ou s’établit la généalogie ; de rappeler les services accomplis par leurs familles paternelle et
maternelle, en remontant jusqu’aux aieux ; de faire état d’éventuelles alliances qui, par la suite, se
révelent déterminantes ; et d’évoquer les années d’enfance des intéressés, puis les études qu’ils ont
suivies.

Vient ensuite le début de la carriere. On peut ainsi examiner quelle voie les personnalités
¢tudiées ont suivie pour atteindre 'administration des préfectures. Comme pour ce qui concerne
les années de jeunesse, il semble a cet égard nécessaire d’examiner les années, 6 combien
déterminantes, de la Révolution et de 'Empire.

Les diverses préfectures assumées font 'objet de paragraphes distincts, présentant les
conditions d’entrée en fonctions, les chantiers accomplis et les difficultés rencontrées,
notamment les conflits de pouvoir.

Lorsque la biographie de lintéressé l'exige, et lorsque les sources sont suffisamment
abondantes, la disgrace fait objet d’'une rubrique a part. Le cas échéant, les années passées a
Iécart des affaires sont précisées dans lintitulé. Parallelement, Pattribution d’un autre emploi
supérieur, comme une ambassade, une direction générale, ou la nomination au sein du
gouvernement font également ’objet d’une rubrique.

Enfin, la retraite et la mort permettent d’évoquer les années que la personnalité étudiée a
vécues apres avoir définitivement quitté les grands emplois administratifs. Cette période n’est pas
toujours anodine. Dans certains cas, elle représente méme plus de la moitié de Pexistence des
personnes concernées. La retraite peut d’ailleurs se révéler toute relative : elle peut donner lieu a
I'exercice de diverses charges locales. En outre, elle est souvent ponctuée de travaux d’écriture qui
ouvrent sur ’étude des publications (cf. #nfra).

Autant que possible, les circonstances, la date précise et le lieu du décés sont mentionnés.

Lorsqu’elle est connue, la descendance permet d’ouvrir des perspectives familiales courant
jusqua la fin du XX siecle. Nous nous permettons de mentionner U'existence de telle parenté
illustre par laquelle le nom du préfet étudié est connu du grand public. De plus, nous avons porté
une attention particuliere aux filiations administratives, notamment préfectorales.

Suit la mention des décorations regues, ainsi que des publications des intéressés, lesquelles

sont parfois abondantes.
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Un cartouche composé des archives, des sources imprimées et de la bibliographie”
employées vient clore la notice prosopographique.

Au-dela de la structure des notices, qui peut varier légérement en fonction des
informations récoltées sur chaque personnage et des parcours des uns et des autres, ces différents

documents appellent un certain nombre de précisions.

3. Documents d’archives

Pour réconfortantes et réjouissantes qu’elles soient, 'abondance et la variété des sources
archivistiques de I’histoire préfectorale exposent a un danger : celui du trop-plein. Il a fallu, en
conséquence, subordonner les dépouillements a des choix méthodologiques assez stricts, sans

négliger pour autant les sondages ponctuels, tant il est vrai que le hasard peut étre fécond.

Sans originalité excessive, nous avons tout d’abord entrepris ’étude systématique des
dossiers personnels de la sons-série F" I des Archives nationales. Le dépouillement de ce fonds a été
grandement facilité par la consultation du répertoire nominatif de M™ Christiane Lamoussi¢re et
M. Patrick Laharie™, qui nous a été des plus précieux : les nominations et les états-civils qui y sont
retranscrits ont donné une premicre ossature aux notices.

Au sein de cette sous-série, les dossiers des préfets composant notre corpus sont conservés
sous les numéros 155 a 180. Toutefois, il convient de ne pas négliger quelques dossiers annexes,
essentiellement les dossiers des ministres de DlIntérieur, secrétaires généraux et directeurs,
1b I 1

conservés sous la cote F , et les dossiers des personnels de 'administration préfectorale des

départements étrangers, sous les cotes F sy,

Les dossiers personnels en eux-mémes, outre les décrets et ordonnances de nomination,
auxquels il faut ajouter les proces-verbaux, les arrétés et autres documents officiels, sont
essentiellement composés de la correspondance des préfets. A la correspondance active répond,
en général, la correspondance passive, le ministere ayant pour habitude de conserver les
brouillons des courriers expédiés. Ces lettres mélent les propos administratifs aux considérations
politiques et aux confidences personnelles. Les fronticres sont souvent ténues entre ces divers

registres. De son coté, le ministre n’est pas seulement, pour nombre de préfets, un supérieur

hiérarchique. Il est aussi, du moins dans leur esprit, leur protecteur. Pour d’autres, il peut au

97 Figurent dans cette catégotie les ouvrages spécialement consultés pour la notice du préfet concerné. Aussi
les bibliographies individuelles ne recoupent-elles pas la bibliographie générale, sauf exception.

9% LAMOUSSIERE  (Christiane), LAHARIE (Patrick), Le Personnel de [l'administration préfectorale, 1800-1880,
répertoire nominatif, Paris, Centre historique des Archives nationales, 1998, 1 159 p.
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contraire apparaitre comme un importun. De ces situations résultent d’intéressants conflits
administratifs. Ces quelques précisions suffisent a dire combien les dossiers personnels de la
sous-série F " T sont utiles 2 une histoire des personnalités préfectorales de la Restauration.

Ajoutons que les familles des préfets ne sont pas absentes des picces conservées dans ce
fonds. Les épouses, les enfants, voire les freres, sceurs, oncles, cousins, beaux-parents de ces
grands commis n’hésitent pas a prendre la plume lorsque les circonstances I'imposent, ou du
moins lorsqu’ils estiment que tel est le cas. Quand un préfet a pu placer un ou plusieurs de ses fils
dans I'administration préfectorale, 'examen de leur dossier permet, en outre, de mieux cerner les
logiques de protection et d’appui familial. I’analyse des personnalités s’en trouve du méme coup
affinée.

Grace aux dossiers personnels, nous avons pu retracer la carricre des préfets depuis leur
entrée sur la scene publique jusqu’a ce que la retraite ou la mort les écarte des affaires. Apres une
disgrace, certains font étalage de leurs titres et de leurs services passés pour demander une
promotion ou une nouvelle place. Ils établissent ainsi, au cours de leur existence, une notice
succincte des fonctions qu’ils ont assumées. Ces informations doivent néanmoins étre collectées
avec prudence : les préfets ne sont-ils pas tentés, en sollicitant une faveur, de gonfler légerement
leurs mérites ?

Quant a certains services, accomplis dans ’émigration, dans les armées vendéennes ou au
sein d’'une armée étrangere, ils sont, en tant que tels, difficilement vérifiables. Nous avons donc
tenté d’observer a leur sujet la circonspection nécessaire.

Plus fiables sont les informations collectées et prises en compte pour lattribution d’une
pension de retraite, notamment lorsque le pouvoir rechigne a la liquider. Sous la houlette du
Conseil d’Etat, divers ministéres sont sollicités, en particulier ceux de la Guerre, des Affaires
extérieures et des Finances, pour retracer I'itinéraire complet des préfets. Toutes ces picces se
trouvent également dans les dossiers personnels.

Pour cerner la personnalité des membres du corps préfectoral, les dossiers de la série
F ' I sont précieux.

Premicrement, la correspondance est significative en tant que telle : le préfet est-il disert
ou peu bavard ? Obséquieux ou plein de morgue ? Empressé ou un peu lent ? Ectire — faut-il le
rappeler ? — est 'un des principaux devoirs d’un préfet.

Deuxiemement, les dossiers personnels manquent rarement des recommandations que les
fonctionnaires inspirent de maniére plus ou moins spontanée. On mesure ainsi, au-dela du cercle
familial, le réseau d’alliances et de soutiens dont ils disposent. On les situe de cette facon sur un

autre plan, qui recoupe bien entendu 'univers de 'administration.
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Troisiemement, les préfets, hommes publics, ne laissent pas d’éveiller des amertumes, des
animosités, voire des haines tenaces. Les lettres de dénonciation ne sont pas rares dans leurs
dossiers. Les dires des accusateurs ne sont pas toujours vérifiables, tant s’en faut. Du moins les
picces de ce type permettent-elles d’apprécier, pour partie, la réputation du préfet : un bon préfet
est un préfet qui est bien vu, un préfet qui parvient a susciter I’assentiment, voire I'estime de
l'opinion — entendons ici de la notabilité, ou du moins d’une partie de celle-ci. Se faire aimer, c’est
d’ailleurs — les ministres successifs le rappellent souvent — faire aimer le gouvernement.

Quatricmement, les préfets s’observent mutuellement. Les uns et les autres s’évoquent, en
bien ou en mal, dans leurs lettres au ministre. Ils mentionnent tout particulicrement leur
successeur dans telle place ou leur prédécesseur dans telle autre. Ces indications sont des plus
utiles pour dévoiler certaines fidélités internes au corps préfectoral de la Restauration, de méme
que certaines inimitiés, ou pour pointer tel désordre administratif.

Au-dela des recoupements et des confrontations que permettent les dossiers personnels,
et qui tendent a limiter les risques d’erreur, nous avons taché de mettre en valeur les « belles
pieces ». Telle phrase d’un fonctionnaire, tel mot d’un ministre, tel éloge ou tel blame, qui nous a
paru digne d’intérét, figure ainsi dans les notices. Nous espérons que ces derni¢res y gagneront en

agrément et en clarté.

La base de données 1éonore. Soucieux de croiser les soutrces consultées et de combler, autant
que possible, les informations lacunaires, nous nous sommes tourné vers la base de données
Léonore, regroupant les dossiers des membres de la Légion d’honneur, conservés par
les Archives nationales dans la série I.H.

Ce répertoire a le grand intérét de pouvoir étre consulté en ligne, et ce depuis n’importe
quel poste informatique. Aussi est-il d’'un usage tres aisé. Toutefois, force est de relever son
caractere lacunaire, en tout cas pour ce qui concerne la période qui nous occupe. Nous avons
retrouvé sur Léonore la trace d’environ la moitié des préfets de la Restauration. Or presque tous
ces fonctionnaires étaient membres de cet ordre : les dossiers personnels, ainsi que d’autres
sources archivistiques ou imprimées, nous en donnent la certitude. Cela étant, lorsqu’ils existent,
ces dossiers de Légion d’honneur peuvent se révéler utiles a triple titre.

Tout d’abord, ils donnent a voir des préfets solliciteurs, soucieux d’entrer ou d’étre
promus dans Pordre de la Légion d’honneur. Le gott des titres et des décorations, s’il n’est pas de
tout temps, ne compte-t-il pas parmi les traits marquants d’une personnalité, en particulier dans

cette France balzacienne ?

46



Introduction

Ensuite, a I'instar des dossiers personnels du ministere de I'Intérieur, les dossiers de
Légion d’honneur laissent apparaitre les réseaux d’alliances des préfets. Ils aident ainsi a les placer
dans un contexte socio-politique plus large.

Enfin, les documents de la base L.éonore apportent diverses indications biographiques.
En général, ils renferment un acte de naissance ou de baptéme, ce qui n’est pas le cas des dossiers
personnels de la sous-série F " I. On y lit le nom et la qualité du pére, le nom de jeune fille de la
meére, les noms des parrain et marraine. On y trouve par ailleurs le lieu de la naissance. A ces
renseignements de nature familiale, il faut adjoindre des détails de carriere que d’aucuns ne
manquent pas de rappeler au fil de la correspondance. Pour quelques préfets, provisoires ou
éphémeres, le dossier de Légion d’honneur se révele la premicre source archivistique, eu égard a
la qualité et a la quantité des documents qu’il contient.

Tous les préfets de la Restauration n’ont pas passé leur carricre entiere au service du
ministeére de 'Intérieur. La rédaction de leur notice biographique nous a donc conduit a consulter

les dossiers administratifs relevant d’autres institutions.

Les archives du Service historique de la Défense a 1 incennes. Bien des préfets ont, avant de se
tourner vers 'administration, suivi la carriere des armes. Nous nous sommes rendu, pour
retrouver trace de leurs grades militaires et des campagnes auxquelles ils ont pu prendre part, au
Service historique de la Défense, au chateau de Vincennes.

Dans la sous-série 2 Y*, sont conservés les dossiers des officiers supérieurs et subalternes
des armées de terre ayant cessé leur service entre 1791 et 1847. La majeure partie des préfets
concernés appartient a cet ensemble. Précisons que ce fonds réunit tous les officiers de la période
en question, qu’ils aient servi dans Parmée régulicre, dans 'armée des princes, dans I'armée
catholique et royale de Bretagne ou dans 'armée vendéenne. Il compte aussi quelques officiers de
la Garde nationale. Il s’agit donc d’une source tres précieuse, en dépit des pertes que le temps lui
a infligées.

Malgré les lacunes que présente ce fonds, nous avons pu, en consultant les répertoires
généraux”’, retrouver la trace de cinquante et un personnages, puis étudier leur dossier. Tous ne
sont pas de la méme qualité : certains sont manquants, d’autres sont vides, d’autres encore ne
comptent qu’un extrait de naissance. Néanmoins, le dépouillement de la sous-série 2 Y* a réservé
de belles surprises. Mieux, on a grace a elle pu mieux cerner quelques préfets éphémeres pour

lesquels la sous-série F " T des Archives nationales n’avait presque rien apporté. Ainsi de Lafitte

9 A ce jour, les répertoires de la sous-série 2 Y¢ du Service historique de la Défense ne sont pas numérisés.
Pour une bonne partie, ils se présentent, de plus, sous une forme manuscrite, ce qui ne facilite pas toujours leur
consultation.
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de Montagut, colonel nommé préfet du Gers en juillet 1814 et subitement mort en fonctions en
ftévrier 1815.

Dans les diverses sous-séries YD, nous avons par ailleurs consulté les dossiers des six
généraux ayant servi, plus ou moins longuement, la Restauration en qualité de préfets : Floirac,
Stanislas de Girardin, Jullien de Bidon, Lachaise, Riccé et Scey-Montbéliard. Ainsi avons-nous pu

. , . L s .- 1t
disposer d’états de service beaucoup plus détaillés que ceux contenus dans la sous-série F 7 L.

Les archives diplomatigues. En tout, quatre membres du corps préfectoral de la Restauration
sont issus du ministere des Affaires étrangeres : André d’Arbelles, Courbon de Saint-Genest,
Didelot et Descorches de Sainte-Croix. D’autres se tournent vers la diplomatie apres 1830 et
entament ainsi une seconde carriere : ainsi de Lantivy, de Choiseul-Beaupré, de Sainte-Aulaire,
d’Alexandre de Talleyrand, etc.

La consultation des dossiers personnels conservés aux archives diplomatiques a permis de
combler quelques lacunes biographiques pour un total de quinze préfets.

Répartis en deux fonds distincts, la premicre série reliée, dont les cotes commencent
par 266 QO et qui concerne les services antérieurs a 18106, et la premiere série cartons, dont les
cotes commencent par 393 QO et qui concerne les services accomplis entre 1816 et 1890, ces
dossiers sont généralement assez minces. Ils sont composés de documents hétéroclites similaires
a ceux que conserve la sous-série F'"1: demandes de places, protestations contre des
dénonciations ou des propos jugés calomnieux, correspondance relative aux pensions de retraite,
etc.

A la différence du ministére de Intérieur, le ministére des Affaires étrangeres n’exige pas,
avant 1848, de fiches de renseignements individuelles. Aussi les séries 266 QO et 393 QO
peuvent-elles sembler moins riches que la série F. Elles n’en renferment pas moins de belles
pieces. Parmi les documents que nous avons consultés, citons une longue lettre d’Alexandre
Méchin au Comité de Salut public, datée du 7 fructidor an III, contresignée de Tallien et de
Marie-Joseph Chénier ; ou encore une lettre du 8 mars 18106, par laquelle Frédéric de La Tour
du Pin déplore 'omnipotence dont le prince de Talleyrand a fait preuve lors des négociations de
Vienne.

De plus, les archives diplomatiques mettent au jour la maniére dont tel ou tel grand
commis a pu vivre son passage dans 'administration préfectorale. Alexandre de Talleyrand
exprime sans détour le peu de gout qulil éprouve pour la carriere des préfectures. André

d’Arbelles évoque avec amertume son administration a Laval ; Didelot présente sa nomination a
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Bourges comme une forme de déchéance. Ces picces prouvent, si besoin était, que, pour certains,

les places de préfet sont un pis-aller.

Les rapports annuels et procés-verbanx: des conseils généranx de la sous-série ' 17. A ce stade de nos
recherches, la composition des notices prosopographiques a mis au jour un paradoxe. Les
origines, les attaches, les carrieres des préfets étaient relativement bien retracées. En revanche,
leur action administrative n’était détaillée que de maniére trés succincte. Or le corps préfectoral se
distingue précisément par les réalisations qu’il mene a bien, par sa confrontation avec tout ce que
Iadministration a de concret. Au demeurant, sans réduire les personnalités étudiées a leurs
fonctions, nous devions veiller a les considérer avant tout en tant que préfets. A cette condition
tenait la cohérence de I’étude entreprise.

Il fallait Padmettre : le choix que nous avions initialement opéré — faire état de ces
initiatives dans le corps de la thése par le biais de plusieurs études de cas— se révélait
insatisfaisant. Un second dépouillement exhaustif assurant, pour chaque personnalité étudiée, une
synthese de I'action préfectorale, paraissait du méme coup indispensable.

En conséquence, nous avons repris le chemin des Archives nationales, qui, dans
lintervalle, avaient achevé leur déménagement de Paris a Pierrefitte-sur-Seine. Les nouveaux
sondages que nous avons effectués au sein de la série I ont appelé notre attention sur la sous-
série F 'V, qui, par la nature, la richesse et la quantité des pieces qu’elle renfermait, nous a paru
préter le mieux a ce travail complémentaire.

A la différence des pieces de la sous-série IF " 1, les documents de ce fonds présentent
une grande 