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PREFACE

11 est curieux de constater & quel point les peuples "décolonisés"
semblent adopter volontiers des institutions politiques analogues & celles de
leurs anciens maitres. Ln Asie du Sud-Est, quelles forces, influences ou
pressions ont pu ainsi contribuer & mettre en place, en Inde et au Pakistan,
& Ceylan et en Birmanie, en Indonésie comme au Cambodge, des régimes de type
plus ou moins parlementaire, d!inspiration en tout cas occidentale ? Prestige
de la "Démooratie" victorieuse du fascisme, formation intellectuelle des nou-
veaux constituants, ou plus simplement puissance des pressions extérieures 7
Quelles qu'alent été les impulsions originelles, le.résultat a été de toute
maniére décevant : la prolifération des partis, la lutte des factions, l'usure
des é1ites et la paralysie du pouvoir ont conduit partout; ou presquc, au
désordre - politique, aux conflits soclaux, raciaux ou linguistiques, & la sta-
gnatlon ou au marasme économiques.

Les brillants "constituants" n'avaient-ils pas oublié que les insti-
tutions, pour &tre efficaces et pouvoir remplir leur r8le, doivent correctement
refléter un rapport de forces, une mentalité et un consensus ? Avaient-ils
pensé sérieusement que lec monde pauvre, et en particulier 1'Orient, était mlr
pour la démocratie de. type anglo-saxon, et pour ce systéme des partis que tant
d‘Occldentaux Fiennent pour synonyme de régime de liberté ?

. L'Asie et 1'Afrique ~ il ne faut jamais l'oublier - demeurent encore

impregnees de 1'idée de 1l'unité du pouvoir. Personne n'oserait affirmer
qu'elles sont dans l'errcur quandy; depuis deux millénaires, elles continuent

de penser qu'une société vit, travaille, évolue; progresse d'autant mieux que
le pouvoir qui la dirige est un et stable. D'ailleurs comment ces peuples pour-
raieni~ils concevoir que leur souverain, plus ou moins d'origine divine, en-
tretienne un adversaire qui n'attendrait qu'une occasion pour s'emparer du
trdne -~ ou du pouvoir ? Pour eux, le Souverain a pour mission, et pour fonction,
de gouverner pour le bien du peuple tout entier, d'agsurer l'ordre, la pros-
périté et le régne de la justiceo I1 ne représente pas une faction, mais la
communauté, qu'il incarne. I1 n'est ni & droite ni & gauche. I1 doit &tre

juste et efficace et pour pouvoir 1'8tre il doit savoir s'entourer des meil-
leurs hommes, savoir aussi écouter, &tre attentif aux besoins et aux aspira~
tions de tous. Le contact, ou le dialoguc qui peuvent s'instaurer entre le
peuple et le pouv01r ont pour but d'eclairer celui-ci, de l'aider & modifier

ce qui va mal, & corriger les ecrreurs et & redresser les injustices. Mais la
lutte pour le pouvoir ne peut signifier qu'anarchic, surenchére et désordres
permanents. ,

Au Cambodge; ol le peuple, composé en écrasante majorité de paysans,
était demeuré comme une grande famille, rassemblé autour d'une monarchie de
droit divin encore prestigieuse, l'apparition d'une intelligentsia trés ros-
treinte ne pouvait guére justifier la formation de partis. Le systéme multi-
parti fut pourtant introduit dans le pays en 1946.

.,.,/oeo
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Un parti unique ou dominant aurait pu contribuer de fagon décisive & .
la rénovation du pays khmer s'il ne s'était posé en concurrent direct de la mo-
narchic. Mais le conflit devenait inévitable dds lors quc le trdne s'incarnait
en une personnaglité aussi forte que celle du roi Norodom Sihanouk.

C'est l'histoire de ce conflit, de ses prodromes, de son évolution et
de son issue gqu'a voulu retracer M. Phlllppe Preschez, diplémé de 1'Institut
d'études politiques de Paris. Il n'a pas borné 13 son propos. Il a déorit le sys-
téme politique nouveau et original sous lequel vit aujourd'hui le Cambodge, et
cette étude est, il faut le souligner, d'in intérét capital. 4

Le roi Norodom Slhanouk, aprés avoir abdiqué, cst devenu la promiére
personnalité golltlgue de son pays, le "guide" de son peuple, un "leader" dans
" toute llacception du terme. Il a su organiser le pouvoir de telle fagon que,
tout en restant unique (mals en laissant périodiquement ses chances & une oppo-
sition) il rassemble toutcs les énergles valables. Il a su établir avec son
peuple un contact personnel qui donne au régime une allure de démocratie directe
probablement unique en Asie. Il a enfin introduit dans la politique khmére ce
sentiment stimulant de participation sans lequel il ne peut y avoir de citoyens
heureux; ni de vraie démocratie. La formule du Sangkum khmer est & méditer s il
est loin d'€tre slr que la disparition du systémec des partis signifie, ainsi que
d'aucuns 1'ont écrit, l'agonie de la démocratie.

‘Un grand historien des Khmers, M. Georges Coedes, rappelait naguére que
le Cambodge avait eu Jjusqu'ici "plus de fervents amis que de lucides. observa-
teurs". Philippe Preschez est un de coux qui contribueront le miecux & corriger
ce déséquilibre. Il a choisi d'illustrer, avec 1l'exemple khmer, le thdme d'étudec
adopté en 1960 par la Section "Asie du Sud-Est" du Centre d'étude des relations
internationales ("Le destin de .la démocratic de type occidental en Asie du Sud-
Est"), Il 1t'a fait avec 1ntolligence, clarté et une compréhension profonde du .
sujet. Il a rassemblé, dans les pages qui suivent, tout ce qu'il était important
- et utile - de connaitre sur la structure politique du Cambodge contemporain et
les problémés qu'elle pose, en sachant toujours garder, de son sujet, une vue
assez haute pour qué la perspective générale n'échappe pas. Et il était & peine
possible d'attendre plus de sympathie 'd'un joune homme qui, n'ayant pas connu
le pays, ne peut que faiblement ressentir la beauté ou la grandeur de ses paysa-
ges, l'éclat de sa lumiére, la spontanelte ot la sensibilité de son peuple, le ;
pouvoir de seductlon de son prince.

Ltouvrage de Phlllppe Preschez aidera beaucoup & comprendre pourquoi
le Cambodge est aujourd'hui un exemple pour des peuples qui ont besoin de retrou-
ver, paclflquement, la chaleur d'une vie communautaire,. ¢t d'y puiser la force
de se renouveler. En s avangant sur cette route; ce vieux peuple khmer, toujours
Jeune et vigoureux, vient de prouver qu'il peut apporter au monde davantage que
les admirables sculptures d'Angkor. Sa confiance en lui ne peut que s'en trouver
encore grandie. ,

Philippée DEVILLERS
"Directéur de la Section
Asie du Sud-Est (C.T.R.I.)
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L'étude du systéme politique khmer doit obéir & certains impératifs (1).
I1 convient tout d'abord de distinguer le systéme démocratique dl'inspira~
tion occidentale adopté aprés la guerre, et le régime qui en est issu, de
la formule nouvelle et originale de démoeratie propre au Cambodge qui s'est
instaurée & partir de 1955, L'on doit également distinguer la mise en place
en 1946~1947 et en 1955-1956 de.ces deux systdmes démocratiques successifs,
.de leur fonctionnement respectif qui a 6té trds défectueux pour le premier,
boeaucoup plus satisfaisant malgré certaines ombres pour le second, Enfin,
11 conviént de m8ler 1l'optique du droit constitutionnel & celle de la science
politique. L'examen détaillé des institutions politiques (constitutions de
1947 et de 1956,‘institution du Congrés National) doit en effet 8tre com~
plété par un tableau du personnel molitique assez stable et de nombre res—
treint qui anime les institutions €2),.une description des clientdles poli-~
tiques, des deux partis dominants successifs, de 1'élite administrative,
une étude enfin des forces religleuses (le Pouddhisme)et idéologiques (la
doctrine politique et éGonomique du parti dominant actuel, le Sangcum),

La é&émarche suivie ici s'efforce de tenir.compte de ces exigences. Une
premidre partie étudie le systéme d'inspiration occldentale sous lequel a
véou le Cambodge de 1947 & 1955 (3). Etudier la mise en place de la démocra—
tie de tyze occidental revient & rappeler d'abord la structure, le contenu
social et le fonotionnement du systéme poli4ique hérité du protectorat, et
le r8le psychologique de la période d'indépendance gprds le coup de force
japonais de mars 1945, & présenter ensuite 1'éclosion du Cambodge & la vie
politique démocratique aprds les réformes libérales de 1946, & examiner ex—
Z7in le systdme politique instauré par la constitution de 1947, oeuvre du
parti démocrate regroupant la jeune élite khmdére, Lo fonctionnement défec—
tueux du nouvegu systéme se manifeste au cours de différentes phases: gou~—
- vernement wux mains des démocrates, gouvernements de Yem Sambaur puis 4'U-
nion Nationale sous 1'égide du monarque, retour des démoorates au pouvoir,
abandon de fait du systéme parlementaire et "Mandat Royal', Elles ne font
que tradulre l!'épreuve de puissance entre le parti démocrate dominant et le

(1) Plut8t que de présenter le Cambodge en une vaste introduoction forcément
sommaire, il a paru préférable de donner en annexe une bibllographie rai-—
sonnée du Cambodge sous tous ses aspects, qui permettra de situer dans
leur cadre dtensemble les probldmes &tudiés ici,

(2) L'on stest efforoé de retrouver la composition des trés nombreuses équi-~
pes ministérielles qui se sont succédé de 1945 & 1961, Mpis la diversité
des sources auxquelles 11 a fallu recourir montre la difficulté de la
doocumentation et bien des lacunes subsistent. Toutefols 1l'index des noms
donné en annexe permet de reconstituer aisément la carriére politique de
la plupart des hommes qui dominent la soéne politique khmdre, Le carac—
tére trés personnalisé de la vie politique dans un pays oli 1'élite est
fort restreinte rend particulidrement utile le recours & cet index.

(3) Le schéma conceptuel de cette premidre partie est une adaptation au cas
du Cambydge du sohéma d'étude élaboré par M, Devillers pour le groups de
travail sur 1l'Asie du Sud=Est qutdil.dirige au C.E.R.I., et qui se con~

saore & l'examen du destin de la démooratie "ocoidentale® en Asie du
had T4
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monarqueé qui’ reste la personnalité la plus importante de la vie politique

et l'emporte finalement.

' La deuxidme partie est consacrée & la recherche d'une formmle nouvell
‘mieux adaptée que la démocratie de tybe occieental aux conditions particu—
lidres du Cambodge. La constitution antériesure n'est pas rejetee, mais la
mise en place du nouveau systdme démooratique présente, un doublg aspect: la
mutation politique considérable que constitue l'avenement du Sangkum ou Com=-
muiauté Soclaliste Populaire, et la iransformation constifutionnelle qui
aboutit & la constitution de 1956 présentant un grand intérét théorique
avec l'institution des Assemblées Populaires provinciales, le droit de ré-
vocation populaire, la respon%abillte constitutionnelle des fonotionnaires
devant les Assemblées représentatives. L'évolution du nouveau systéme peut
8tre présentée en distlnguant d'un point de vue chronologique les deux 1é-
gislatures Sanglum et du point de vue de la logique ingtitutionnelle le
fonctionnement peu satisfaisant du régime parlementaire tel qu'il a été
maintenu en 1956 et le développement au contraire heureux des institutions
de démocratie seml-directe, et en particuller de la formule profondément
originale des Congrés Nationaux.

Enfin une troisidme partie se propose de presentef d'une maniére plus
systématique le gouvernement du Cambodge contemporain en étudiant ses traits
spécifiquesd Tout d'abord le gouvernement et 1'administration, le fonction-
nement réel et quotidien de la machine gouvernementale et les. inpuffisances

"~ - d'une élite administrative en proie au phénoméne socio~éoonomique de la cor—

‘ruption. Puis le réle du bouddhismo et plus particulidrement du olergé boud—
dhique qui constitue d'une certaine maniére un Etat dans 1'Etat. Enfin, 1'i~-
déologie du Sangkum dans ses deux composantes: le "socialisme Xhmer" et 1la
"neutralité cambodgienne", Clest 1'étude. de cette iddologie qui- permet de
donner une vision globale de 1'expérience démocratique cambodglenne actuelle
dans ses réalisations comme dans ses perspectives dlavenir.
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TITRE I ¢+ MISE EN PLACE DU SYSTEME D!INSPIRATION OCCIDENTALE

CHAPITRE I 3 Les Bases do Départ de 1'Evolution

Lorsque le Cambodge nait & la vie politique démoecratique en 1946, il
a 6té profondément marqué par quatre-vingts ans de protectorat et il a pu
joulr d'une brdve période d'indépendance (mars—octobre 1945) pendant la-
quelle il g'est donné une éphémére organisation constitutionnelle. Clest
ce double aspect qui forme les bases de départ de 1'évolution ultérieure,

Sectioa I 3 Les traits principsux de la structure antérieure.

A la veille du coup de force japomais de mars 1945, quel est le bilan
de 80 ans de présence frangaise en ce qui concerne la structure du pouvoir
politique? On constate qu'un youvoir monarchique incontestable masque la
prépondérance de fait du Résident Supérieur frangais, que le Cambodge a été
doté de la structure admlnlstratlve d'un Etat moderne, mais qu'aucune élite
administrative cambodgienne n'a été formée pour 8tre associde & cette édi-
fication; que des assemblées représentatives ont été créées, mais que leur
r6le est dérisoire et que la masse du peuple reste indifferente aux affai-
res publiques (1).

§ 1, rermanence de l’institution monarchigue, mais gestion frangaise.

L'un des aspects positifs-du protectorat, c'est d'avoir préservé l'ins—
titution monarchique, facteur de stabilité essentiel du Cambodge.

Quatre~vingts ans de protectorat n'ont en théorie rien changé & l'es—
sence de 1'Etat khmer. Les rois qui depuis 1864 se sont suocédé sur le trd-
ne ont été des monarques de droit divin réunissant en leur personne la to-
talité des pouvoirs, De 1864 & 1944, le protectorat frangais modifie les
rouages de 1'Etat, aménage son fonctionnement, mais le roi du Cambodge de-
meure le chef supr8me de la nation et le symbole de sa pérennité. Sa per—
sonne est inviolable et sacrée. Il a le droit de grdce & 1'égard de ses su-
jets condammés rar les tribunaux du royaume. Il dispose en vertu dtune ocon--
vention de 1884 du pouvoir de faire la loi (appelée "ordonnanoce royale" jus—
qu'en 1940 et "kram" depuis lors). Il dirige 1l'administration et a & cet
égard le droit de nomination et de révocation des fonctionnaires khmers.
Outre ses pouvoirs temporels, le Roi est en m8me temps le chef de la reli-
glon d'Etat, le bouddhisme, qui exerce une action considérable au Cambodge.
Chef supréme des deux sectes, le souverain est le supérieur des milliers de
bonzes qui constituent dans les campagnes et dans les villes la grande armg-—
ture spirituelle et morale de la nation.

(1) Sur tous ces problemes, l'on peut se reporter a:
LARCHE (Jean) —- L'évolution du statut du Cambodge, Thdse Droit Paris,
1948. p. 19 et ss.
IMBERT (Jean) — Histoire des institutions khmdres, Annales de la Faculté
de Drott de Phnom-penh, vol. IIL, 1961. pe 142 ot B8.
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Sans doute les régles coutumidres de succession au tanQ.onﬁeelles eu
3 subir 1'influence frangaise: Le Résident Supérieur frangais préside les
réunions du Conseil de la Couronne chargé de désigner le nouveau souverain
le lendemain méme du décdés du Rois e: 1906 pour le roi Sisowath (fils d'Ang
Duong et fraére du roi Norodom), en 1927 pour le roi Monivong (fils du roi
Sisowath), en 1941 pour le roi Sihanouk (petit-fils par sa mdére du roi Mo-
nivong et descendant par son péere. du roi Norodom). Dans ces trois circons—
tances 1'influence du Bésident Supérieur a été prépondérante et le Conseil
de la Couronne traditionnel a été réduit & quelques personnalités (ministres,
chefs des deux sectes religieuses, deux chambellans du Palais Royal). L'Ami-
ral Decoux relate avec complaisance quel a été son r8le dans le choix de
Norodom Sihanouk alors que l'on s'attendait généralement & voir désigner le
Prince Monireth (1), ILa Princesse Yukanthor a démontré récemment que 1‘ar-
gument officiel frangais pour justifier ce choix n'était pas wvalable, car
le croissment des deux branches se produisait également en la persomns du
Prince Monireth (2).

N a

Mais en régle générale la haute autorité morale de la monarohie n'a vas
été atteinte, La coutume tradifionnelle khmére, essentiellement religleuss,
a 618 respectée. La monarchie a conservé tout son lustre et les derniers
rois ont pu laisser un souvenir prestigieux. Autant et peut—&tre plus qu'aw-
paravant le souverain khmor est l'objet d'une vénération filiale de la part
de tous ses sujets. Quant & la famille royale qui s!'étend oomme par le passé
aux quatre générations descendant dfun Roi, elle - a vu confirmer ses privils--
ges, Elle a méme regu un statut. Le soin dé veillér aux intér&ts morsux et
matériels des princes de sang royal a é%té ¢ nfié & un Conseil de la Famililo
Royale, institué par une ordomnance royale du 12 avril 1915. Ce Consell com—
posé de huit princes ou princesses désignés par le Roi exerce des attribi-
tions tutélaires (amélioration de la situation des membres de la famille
royale) et disciplinaires. La méme ordonnance. autorise & l'avenir les prinr-
ces & concourir pour l'obtention d'emplois publics sans dichoir de leur si-
tuation privilégiée, L'institution monarchique a donc été maintenue et ren~—
forcée, .

Bt pourtant le souverain n'est que le s’ mple ‘paravent de la gesiion
frangaise. Certes la fagade est conservée., Le Roi édite les ordonnances et
i1 est bien toujours, conformément & la tradition khmdre, le seul maftre
du royaume. Cet état de choses peut faire illusion & la masse du peuple
khmer préoccupée de probldmes tout autres que les rapports -juridiques fran-
co-cambodgiens. Mais depuis l'accord signé le 11 juillet 1897 les décisions
ou ordonnances du Roi ne sont exécutoires qu'aprés avoir é1té visées par le
Résident Supérieur (atteinte portée au pouvoir législatif et exéoutif du
Roi) et les juridiotions cambodgiennes ne sont compétentes. que pour juger

(l) DECOUX (Amal)‘f A la barre de l'Indochine, Histoire de mon .gouvernement
C générél'(194051945)o— Paris, Plon, 1949. p. 285-287,

-(2) YUKANTHOR (Princesse) — "Personhalité de S.M. Norodom Suramarit", Franco—
Asie, tome XII, n° 113, octobre 1955. . 242-247T.

r
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les affairic dans lesquelles seuls des Canoodglens sont en cause (atieinic
au pouvoir judiciaire)., On est lcin du droit d'esudience du Résident de 1851,
Si 1e Roi n'lest nullemgnt obligé de prendre avis des représentants du pcuo--
ple kkmer, 11 est tenu de soumettre toutes sce décisions & llexamen du Re-
présentant frangais, Dans lz pratique, le contréle du Résident Supéricuz
est faollité par le fait que le Conseil des Ninistres *ient ses séancos
pleniéres sous sa présidence. L'esscntiel des pouvoirs appa:rtient donec cé-
sormais & l'administration francaise. D'autant plus qué le sysiéme ainsi
amorcé allait se renforcer peu & peu: dans les provinces, la dualitl dlad-
ministration ne fut plus,ellec aussi, qulune simple fagada, Le chauvgykb\v
(gouverneur de province) était au mieuxz employd par le Résiden nt, dénerant
tous les pouvoirs, pour faciliter ses rapports avec la populat1on oa"bo*w
gienne. Du systdme du protectorat de 1864, 1'ca passe donc & 1l'administroa-
tion directe. Sans doute des profesthaiions ro“alng s'ele"eatcclle a 1ienl~
gine de cette politigue. Elles se wverront peu & vpeu éitouffées par le uon-
formisme natucel et sussi par la facilité qui wdsul’be de la borne marche

du pays. Clest dlailleurs a1 cours de ces anrédes d'administration dlrec+
rnue le Cambodge a regu l'armature essentielle d'vn Etat moderne.

L1V,

§ 2. Armature administrative mocderma, mais sens &lite adminieiza
oambodglenne.

Sur la coutume traditionnelle k1 :3ro ud - lace denc la ToISomC Iroje-
s @ ,

le l'ensemble des pouvoirs, sont venus se greffur les éléments dlvn hta’s mo-
derne,

Fa 1908 fut publide une crdonnarce oul organiesa administraiivenent o
khum, communc cambodgicnne. lais cetie grdonnance »esta letire mortc jug-
qu'au 24 septembre 1919, date do la "uoiicatlon dlune nouvelle ordorunancc
royale qgui est fondementale oour lag vie administrativs commnale, &Ei 1217
et 1922 sont prises deux ordonnancaes quil pDuJGQL 8*t2e congiddérdes comm> I
mature mdme de 1'orgamisation poliiigue et administrative cambcdgicina.
Elles assurent la sénaratior des auvorités administraitives et Jud¢c¢@lcosﬂ
Un cadre est crdé pour les fonctliormaires cambodglers quil recevront v sia-
tut en 1933, Le Royaume fut divisé en ua cextain nombre de provinces, ies
khets dont les limites géographiques furent fixzdes en 1921, 1922, 1923 et
1925. Ces provinces se divicaient eliss-mirmes en srgks, Ces ordcnnsnces
constituer.t peu & peu la ¢truclure modsrue de 1'TFiat rhmer,

P o

)

Mais 1lee »4formos ne se prégeccvpaient g:lrc doe Lommss gul develent les
mettre en osuvre, -si ce n'est rzour constaisr une certaine insvffisance et
tenter d'y remédier par des Ao*nodaﬂ de gouve rnemont dircct, Parce qu'il ne
semblait pas capable de s'adapter zu rythme de la vie ponlitique et écomo-
mique moderneq ie peuple carbodglen s'est vu imposer une tutelle stricte
Certes & partir de 1936 — o* sans quo les texses de base s01ent pour oela
modifiés - les clrculaires 1d4 ment une orientotion différentes & L'irnté-
rieur du cadre du protectors tente dlassovcier beaucoup plus directenment
les fonctionnaires camboaglcns a lladministration du pays. Désormais les an-
torités provinciales devei:int jouir de pouvoirs de décision pronves., Meis
cette intérissanie tendance nieut pas le iemps de se manifesior plelheman*,
La guerre viendra liinverx rrcmpte, et avec la guerre les graves problimes cia-
mois et japomals.- ,
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