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Les gouverneurs et ’Occident romain
(i° siecle av. J.-C.-1r° siécle ap. J.-C.)

Nathalie BarranDON et Frédéric HURLET

La conquéte par les armées romaines de territoires situés & louest de
I'Ttalie saccompagna 2 partir de la seconde moitié du 11 siccle av. J.-C. de
la mise en place d’une forme d’organisation administrative fondée sur une
division de I'espace conquis en provinces. Promis 4 un bel avenir, le voca-
ble latin provincia renvoie 4 la sphére d’action des autorités romaines. 11
désigna au départ toute tiche confiée 3 un membre du personnel politique
romain — magistrat ou promagistrat — 4 Rome ou ailleurs (rendre la justice
ou conduire une guerre par exemple) avant de prendre également un sens
spatial et de se définir comme une aire géographique sur laquelle le pou-
voir de Rome s’exercait. Ces deux significations ne furent pas exclusives et
coexisterent, la provincia étant dailleurs percue comme une tiche détermi-
née 2 effectuer dans une région déterminée. Il demeure que le processus de
formation et d’extension de PEmpire romain fut décisif pour I'évolution de
ce terme en faisant de la province la structure administrative de base & partir
de laquelle les Romains organisérent la gestion administrative de Iespace
placé sous leur controle.

Une des caractéristiques permanentes de la province sous la République
et a 'époque impériale est d’avoir & sa téte un gouverneur, qui était un
Romain représentant les intérées de la Res publica et disposant 4 ce titre
de compétences étendues. Si ce principe fut intangible tout au long de
Phistoire romaine, il n’y eut jamais de volonté d’uniformisation. Les situa-
tions ¢taient en effet variables d’une province 4 I'autre en fonction du
statue de celles-ci et il faut prendre en compte les multiples évolutions
que connut 'administration de I'Empire et dont la plus importante fut
le passage de la République au principat avec Auguste. Entre la création
des premicres provinces en 227 av. J.-C. ct la conquéte de la Bretagne en
43 ap. J.-C. s’écoulérent 270 années qui modifi¢rent les ticres portés par
les gouverneurs ainsi que les pouvoirs exercés par ceux-ci. En fonction de
la province et selon I'époque, un gouverneur pouvait étre qualifié officiel-
lement de consul, préteur, Proconsul, Proprétcur, légat proprétcur, Préfct
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ou procurateur. Cette multiplicité des dénominations constitue pour I'his-
torien une difficulté et Cest pour cette raison qu'il a été jugé utile de com-
mencer cette étude par un rappel des principales régles d’attribution des
provinces du II¢ siecle av. J.-C, au 1r° siecle ap. J.-C. La démarche qui y
est suivie est 2 la fois géographique et chronologique: il s’agit de retracer
les étapes de création des différentes provinces de 'Occident romain et de
détailler 'abondante législation romaine en la matiere de fagon a définir
le mode de nomination des gouverneurs et & déterminer comment le sys-
t¢me d’attribution provinciale évolua en quatre siécles. Une deuxiéme partie
étudiera plus précisément les pouvoirs accordés aux gouverneurs pour leur
permettre d’exercer leurs différentes fonctions dans leur province. Il sera
question du plus important de ses pouvoirs, I'imperium: en particulier de
sa nature (prétorien ou consulaire ?), des insignes qui lui éraient liés et de la
maniére dont il fut activé au moment ot le gouverneur quittait Rome pour
rejoindre sa province. On verra en outre que si en théorie «il ne peut rien
arriver dans la province qui soit du ressort du gouverneur» pour repren-
dre la formule transmise par le De officio proconsulis d'Ulpien', 'usage I'a
conduit 4 intervenir dans une série de domaines que nous déraillerons,
exemples 4 'appui. La dernié¢re question qui se pose et qui est au coeur de
la question plus générale des rapports de Rome avec I'Occident est celle
du degré d’indépendance du gouverneur et de ses relations avec le pouvoir
central. On admettra sans peine que le gouverneur représentait non seule-
ment Pautorité supréme de la province, mais qu'il fonctionnait aussi comme
un rouage essentiel d’une machine administrative qui metait le pouvoir
central en relation avec la province et les provinciaux. La troisiéme partie
traitera de cet aspect des échanges entre centre et périphéries en définissant
le mode de communication des autorités provinciales avec le Sénat, auquel
se surimposa le pouvoir impérial & partir d’Auguste, et les modalités du
contrdle exercé en la matiére par le pouvoir central.

La législation romaine relative a Pattribution des provinces:
modes de nomination et titres des gouverneurs

Le principe de base sous la République était que les provinces a répartir
¢raient d’ordinaire ateribuées 3 des magistrats dotés de Iimperium, consuls
et préteurs, qui étaient en place pour un an et dont les pouvoirs pouvaient
étre prolongés au-deli du mois de décembre de I'année de la magistrature en
vertu de la pratique de la prorogation attestée & partir de la fin du 1v* siécle.
Les provinces étaient qualifiées de consulaires lorsqu’elles étaient confiées a
des consuls en fonction ou prorogés et de prétoriennes lorsqu’elles étaient
confides A des préteurs en fonction ou prorogés. Il sagit 1a d'une distinction
fondamentale qui perdura sous le Haut-Empire. On soulignera d’emblée

1. Dig,1,16,9, 2; cf. aussi le traité sur les devoirs du gouverneur de province (De officio praesidis) qui

exprime la méme idée (Dig., 1, 18, 4; cf, aussi 1, 16, 8).
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que les premiers magistrats romains 2 gouverner de facon permanente les
territoires situés en dehors de I'Ttalic furent des préteurs. La création pour
227 des deux premiéres provinces fixes — la Sicile et la Corse-Sardaigne — fuc
ainsi directement liée a I'élévation du nombre de ces magiscrats, qui passa
cette méme année de deux & quatre®. Un tel lien s'explique aisément: le
chiffre de deux consuls érant intangible tout au long de 'époque républi-
caine, la seule solution pour faire administrer en permanence des provinces
par des magistrats était d’augmenter le nombre des seuls magistrats autres
que les consuls & étre investis de I'smperium, 4 savoir les préteurs. En consé-
quence, les gouverneurs de la Sicile et de la Sardaigne furent au départ des
praetores. Lattribution de ces deux provinces se faisait au départ par tirage
au sort (sortitio ou sors) entériné par un sénatus-consulte, les quatre préceurs
tirant au sort les quatre provinces prétoriennes qu'étaient les deux juridic-
tions urbaines et les deux premiers gouvernements provinciaux®,

La méme analyse vaut globalement pour la création de deux autres
provinces fixes pour 197, 'Hispanie citérieure et I'Hispanie ultérieure. Le
nombre de préteurs fut ¢levé cette année A six par une loi de maniére 4
permettre a deux préteurs supplémentaires de partir gouverner pendant
année de leur magistrature les deux nouvelles provinces®. La seule dif-
férence avec lattribution des gouvernements de la Sicile et de la Corse-
Sardaigne érait que U'imperium des préteurs qui avait tiré au sort 'une ou
l'autre des Hispanies ¢tait rehaussé sous la forme d’un imperium consulaire;;
nous reviendrons sur cette question izfrz dans la deuxiéme partie. Pour ce
qui est de la succession de ces gouverneurs, le principe était en théorie celui
d’une rotation annuelle, les quatre préteurs de Sicile, de Corse-Sardaigne
et des deux Hispanies d’'une année déterminée éranc remplacés par quatre
autres préteurs de 'année suivante. Mais on a pu constater que trés vite
aprés 197, le rythme de roulement 4 la téte de ces provinces fut porté 3
deux ans, pratique rendue possible d’un point de vue légal en vertu d’une
prorogation de leurs pouvoirs. La conséquence est que les préteurs 4 la téte
des Hispanies portaient le titre de proconsul (= pro consule)’, sans doute
a partir du moment ol ils cessaient d’étre préteurs 2 la fin du mois de
décembre et étaient prorogés dans leurs fonctions (mais Cest [3 un point
débattu, nous y reviendrons) ; quant aux gouverneurs de rang prétorien
dont Vimperium restait praetorium sans devenir consulaire, c’est-3-dire les
préteurs envoyés 4 la téte de la Sicile et de la Corse-Sardaigne, ils étaient
appelés pro praetore §'ils se maintenaient 2 la téte de leurs provinces au-dela
de Pannée de leur préture.

2. Liv, Per., 20; Solin, 5.1; Dion, VIIL, 9, 10 (= Zonaras); cf. aussi Pomponius, Dig,1,2,2, 32 (mais
avec une généralisation abusive concernant la province de Gaule Narbonnaise). Cf. a ce sujet de
maniére générale BRENNAN 2000, 91-95.

. Sur le tirage au sort  'époque républicaine, cf. [a présentation générale par Scuurz 1997, 55-58.

. Liv, XXXII, 27, 6; 28, 2 et 11; cf. en général Ricrarpsox 1986, 75-78 et Brexnax 2000, 163-
169.

5. Comme l'indiquent les Fastes Triomphaus lorsquiil est question de triomphes célébrés par des gou-

verneurs des Hispanies.

gy
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Le systéme provincial évolua aux 11 et 1 si¢cles av. J.-C. au gré de nom-
breuses et de diverses lois votées par le peuple Romain pour créer de nou-
velles provinces ou modifier 4 un titre ou un autre les régles d’attribution
de ces provinces ou de leur gouvernement. En 181, une loi du consul
M. Baebius Tamphilus, la lex Baebia, institua une alternance de colleges
de six préteurs les années paires et de quatre préteurs les années impaires
afin de lutter contre la brigue et de réduire une compétition électorale de
plus en plus dpre & partir du moment ot un nombre de plus en plus élevé
d’anciens préteurs se disputait le consulat dont le nombre de titulaires resta
inchangé tout au long de la République (deux par an)®. Le gouvernement
des Hispanies fut directement concerné par cette disposition dans le sens
ott il fut établi que les préteurs amenés & prendre la téte de ces deux pro-
vinces seraient tirés au sort uniquement pendant les années a six préteurs.
La réforme de M. Baebius Tamphilus fut vite abandonnée, sans doute dés
177-176, mais elle conduisit pendant la courte période de son application
a proroger systématiquement pour une année i la téte des Hispanies les
préteurs qui tirerent au sort 'une et lautre des Hispanies pendant une
année paire. Le meilleur exemple est celui de Ti. Sempronius Gracchus, le
pere des Gracques, qui fut envoyé en 180 gouverner 'Hispanie citérieure en
tant que préceur et fut maintenu 4 la téte de cette province tout au long de
I'année 179. Le principe de la prorogation des magistrats 2 la téte de leurs
provinces se généralisa durant la seconde moitié¢ du 11° siécle et au début
du 1 siecle av. J.-C. lorsque les Romains prirent la décision, pour des rai-
sons politiques, de ne plus établir comme auparavant d’équivalence stricte
entre la création de provinces et 'augmentation du nombre des préteurs’.
Pour I'Occident, la réduction de I'Afrique, de la Gaule Transalpine et de la
Gaule Cisalpine au rang de provinces, quelle qu'en soit la date précise, se
fit & moyens humains constants pour ce qui est du nombre de magistrats
romains, c’est-a-dire sans que Rome ne cherchart & dégager parmi les séna-
teurs du personnel administratif supplémentaire reconnu pour son aptitude
a gouverner des provinces de plus en plus nombreuses. Cette insuffisance
de magistrats pour accomplir des taches administratives de plus en plus
nombreuses fut aggravée par la création, a partir de 149, de cours de justice
permanentes (quaestiones) qui furent confiées a la présidence de préteurs
et qui mobilisérent davantage ces magistrats dans leurs fonctions urbaines
exercées & Rome méme pendant Pannée de leur préture®. La prorogation
devint dans ces conditions au fil du temps une pratique routiniére qui fut
érigée au rang de principe de gouvernement provincial et qui constitue une

6. Sur la lex Baebia, cf. BRENNAN 2000, 169-172.

7. La décision de ne pas augmenter le nombre de préteurs s'explique principalement par la nécessité
de ne pas créer entre les anciens préteurs une trop forte concurrence pour 'accession au consulat,
toujours réservé & deux personnes.

8. La premiére cour de justice permanente fut créée en 149 par une lev Calpurnia et érait chargée de
juger les cas de concussion (cf. infiu). Cetre création fur suivie par d’autres, notamment dés la fin
du ¢ sitcle av. J.-C. une cour de justice chargée des accusations de majesté et une autre chargée des
cas d’ambitus.
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premiére étape dans le long processus d’émancipation de la promagistrature
4 I'égard de la magistrature’.

Situées en Occident, les premiéres provinces fixes — la Sicile, la Corse-
Sardaigne et les Hispanies — éuaient d’ordinaire tout au long de la République
des provinces prétoriennes, confiées 4 ce titre & des préteurs ou d’anciens
préteurs, tandis que les Gaules (Cisalpine et Transalpine) étaient souvent
définies comme des provinces consulaires ainsi que les Hispanies pendant
les guerres contre les Celtibéres ct les Lusitaniens. Le statut consulaire
d’une province se justifiait principalement au regard de la place centrale
occupée par les tiches militaires qui y étaient remplies: les consuls étant
les généraux suprémes de la République romaine, ils avaient d’ordinaire
pour mission la protection du nord de I'ltalie et se voyaient ainsi naturel-
lement confier le gouvernement de tout ou partie de Gaule, qui entrait
ainsi dans leur orbite et devenait la province consulaire par excellence!®.
Les campagnes menées par des consuls en Gaule Transalpine furent en
particulier nombreuses depuis le milieu du 11° siecle et surtout les années
125-120 jusqua la conquéte de la Gaule Chevelue par Jules César en 51
en passant par les opérations militaires contre les Cimbres et les Teutons
durant la derniére décennie du 11° siecle av. J.-C. En matiére de provinces
consulaires, les régles principales furent définies par la /ex Sempronia de
123/122, en vigueur pendant soixante-dix ans jusqu’en 52. Proposée par
le tribun de la plebe C. Gracchus, cette loi imposa au Sénat de désigner les
deux provinces qui seraient affectées a des consuls avant méme I'élection des
consuls concernés (soit avant leur entrée en fonction), la répartition entre
les deux consuls se faisant par la suite par tirage au sort ou accord entre
eux (comparatio); elle interdit en outre aux tribuns de la plébe d’opposer
leur veto au sénatus-consulte sur les provinces consulaires ainsi définies. Ce
réglement connut un certain nombre de dérogations, étudiées récemment
par Frederik Vervaet, qui avaient en commun de s'inscrire dans un contexte
de troubles politiques, mais qui ne remettent pas nécessairement en cause
le schéma général d’attribution des provinces consulaires précédemment
décrit et appliqué lorsque la situation était calme!!. Le meilleur témoi-
gnage sur la lex Sempronia et son application est le discours de Cicéron sur
les provinces consulaires, daté de juin 56. Lorateur y défend le projet de
faire revenir de leurs provinces — Macédoine et Syrie — les deux consuls de
58 qui étaient ses ennemis personnels, C. Calpurnius Piso et A. Gabinius,
et présente les diverses possibilités institutionnelles de parvenir 4 ses fins:

9. Sur la nécessité arithmétique de la prorogation des magistrats 4 partir du moment ott Rome créa
en 146 deux nouvelles provinces (Afrique et Macédoine) sans augmenter le nombre des préteurs,
cf. les remarques de Bap1an 1979, 793-794.

10. CF. 4 ce sujet les remarques de Ferrary 2008, 11,

11. VervarT 2006 a amendé récemment Popinion traditionnelle en développant I'idée que la fex
Sempronia ne rendit pas obligatoire pour le Sénat d’assigner les provinces avant les comices consu-
laires des consuls concernés, mais elle interdit simplement aux tribuns d’opposer feur veto & un
tel décret seulement si celui-ci avair été voté avant les comices consulaires; dans cette perspective,
I’assignation des provinces consulaires avant les comices consulaires des consuls concernés aurait
¢té conseillée par la lex Sempronia plus qu'elle waurait été imposée comme régle fixe,
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soit faire de ces deux provinces des provinces prétoriennes pour trouver
rapidement des successeurs a Pison et Gabinius; soit en faire des provinces
consulaires, avec cet avantage quaucun veto ne pourrait étre opposé par
les tribuns de la plebe; soit en faire des provinces a la fois prétoriennes et
consulaires, solution qui fut finalement retenue'?.

Une nouvelle étape eut lieu en 81 av. J.-C. sous I'action de Sylla et pen-
dant sa dictature, mais elle n'a pas toute I’importance que lui 2 communé-
ment prétée Ihistoriographie et qui continue 2 lui étre reconnue en dépit de
mises au point récentes — et aussi moins récentes. La seule réforme de Sylla
& avoir un lien direct avec le gouvernement des provinces est la lex Cornelia
de praetoribus (octo), qui fit passer le nombre de préteurs de 6 4 8. Cette
augmentation quantitative du nombre des préteurs, la premiére depuis la
création des provinces des Hispanies, se justifiait par I'agrandissement de
I'Empire depuis 197, mais aussi par la multiplication des cours de justice
permanente dont le nombre monta 4 sept en 81 et qui étaient présidées
pour six d’entre elles par des préteurs (les deux autres préteurs, les préteurs
urbains et pérégrins, soccupant de la juridiction urbaine et pérégrine) .
La mesure de Sylla relative aux préteurs et ses effets sur le mode d’admi-
nistration de 'Empire ne sont pas contestables ni contestés, puisqu’elle
fit monter de huit a dix ~ deux consuls et huit préteurs ~ le nombre de
magistrats susceptibles de gouverner une province pendant leur magistra-
ture et apres expiration de celle-ci en vertu du principe de la prorogation.
On n'en dira pas autant de la prétendue lex Cornelia de prouinciis ordinan-
dis, dont il est désormais assuré quelle n'est rien d’autre qu’une invention
de Phistoriographie contemporaine. Depuis Mommsen, qui dépendait
lui-méme d'une tradition plus ancienne, on a souvent crédité Sylla d’une
réforme qui aurait interdit aux magistrats supéricurs, consuls ou préteurs,
de partir en province pendant 'année de leur magjstrature et qui les aurait
contraints & attendre 'année suivante, dissociant ainsi de facon définitive
magistrature et gouvernement provincial®. Il faut renoncer définitive-
ment & 'idée que Sylla mit en place un tel systeme. La meilleure preuve de
linexistence de cette lex Cornelia tient dans le grand nombre de consuls
— une vingtaine ~ dont les sources attestent qu'ils continuérent a partir
durant 'année de leur consulat aprés et en dépit des mesures de Sylla'®;
quant aux préteurs, les sources sont moins précises sur la date de leur départ
de Rome, mais il n'y a aucune raison de penser qu'ils cessérent de quitter

12. Cf. en particulier le chapitre 17 de ce discours.

13. Cf. Pomponius, Dig., I, 2, 2, 32 (avec une erreur sur les chiffres dans le sens ou Sylla ajouta non
pas quatre préteurs, mais deux aux six déja existants); of. aussi Vell,, II, 89, 3.

14. Le lien entre la création de nouvelles cours de justice par Sylla et 'augmentation du nombre de
préteur est clairement établi par Pomponius, Digeste, 1, 2, 2, 32: deinde Cornelius Sulla quaestiones
publicas constituit, veluti de falso, de parricidio, de sicariis, et praetores quattuor adiecit.

15. Momwmsex 1857 ; Momumsen DPR, 1, 54-55; 111, 108 et 245-251. Assez récemment, cette idée a
été encore reprise notamment par SCHULZ 1997, 48-49.

16. Cf. sur ce point la démonstration de Grovaxning 1983, 83-90; cf. aussi dans ce sens GIRARDET
2001, 155-157 ol est rassemblée [a bibliographie sur cette question.
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Rome dans le courant de 'année de leur préture?’. Le seul changement
notable dans la premiére moitié du 1** siécle tient dans la date assez tardive
de leur départ (dernier trimestre de 'année de leur précure et de leur consu-
lat, voire a 'extréme fin de 'année dans le courant du mois de décembre),
mais Sylla ne fit en la mati¢re qu'accélérer une évolution attestée bien avant
la fin des années 80. A partir de 82, la situation resta donc globalement la
méme qu'antérieurement pour ce qui est du mode de nomination et des
titres des gouverneurs'®,

La lex Pompeia de 52 constitua une rupture autrement plus fondamen-
tale que le réglement syllanien en matitre de gouvernement provincial. Les
principales dispositions de loi de Pompée sont bien connues. La durée du
gouvernement provincial fut tout d’abord fixée & une année; le principe
du tirage au sort fut conservé, mais les conditions d’admission 4 une telle
procédure furent modifiées avec instauration d’un délai de cinq années
entre I'exercice de la magistrature et le droit de tirer au sort une province,
que celle-ci fiit consulaire ou prétorienne'?; elle réserva la qualification de
proconsul (pro consule) aux gouverneurs des provinces consulaires et donna
le titre de propréteur (pro praetore) aux gouverneurs de rang prétorien?,
La lex Pompeia institua donc en matiére de collation des gouvernements
provinciaux de nouvelles régles qui abrogerent les réglements en vigueur
— notamment /a lex Sempronia de 123 — et qui préfigurérent la réforme
adoptée par Auguste en janvier 27 av. J.-C. La modification la plus impor-
tante est celle qui contraignit les gouverneurs  rejoindre leurs provinces
a un moment ol ils n'étaient plus des magistrats. Cette dissociation tem-
porelle entre magistrature et promagistrature signifie que les gouverneurs
s'apparentaient désormais 4 ceux qu'on appelait des privati cum imperio,
c'est-a-dire & des simples particuliers auxquels on donnait un #mperium pour
remplir leur mission. Un tel statut, qui avait été celui de Pompée pendant
ses vastes commandements militaires des années 70, 60 et 50 et qui avait été
considéré comme extraordinaire, devine la régle dans toutes les provinces &
la fin des années 50, mais pour un laps de temps trés courr.

La lex Pompeia commenga 4 étre appliquée en 51, mais elle fut tres vite
suspendue en raison de la dégradation de la situation politique a partir
de 'année 50 et du déclenchement de la guerre civile en janvier 49 entre

17. Etar de la question dans HurLer 2010.

18. Il faut noter que Cicéron, qui est notre principale source sur le gouvernement des provinces pour
la période allant de 82 4 52, emploie couramment le terme preror pour désigner les gouverneurs
de rang prétorien, mais en donnant 4 ce titre le sens générique de «gouverneur» et sans avoir l'in-
tention de fournir la moindre précision sur la nature de I'imperium des gouverneurs ainsi désignés
(cf. sur cette question Ferrary 2000, 345-350 qui a montré aprés avoir publié une dédicace inédite
de Claros 4 L. Valerius Flaccus que Cicéron qualifiait de praeror ce gouverneur d’Asie dont on sait
désormais qu'il portait officiellement dans sa province le titre danthupatos [= proconsul] et qui avait
€c€ a ce titre investi de I'imperium consulaire: il faut y voir la preuve irréfuable qui infirme Iidée
selon laquelle il faut attribuer de fagon systématique un imperium prétorien 4 tout gouverneur
qualifié de praetor par Cicéron).

19. Cf. Dion, XL, 30, 1; 46, 2 et 56, 1-2. Sur cette loi, of,. HurLET 2006a, 26-27 et 2006b, 476-483.

20. Sur Pattribution du titre pro praerore aux gouverneurs des provinces prétoriennes, <f. Cic., Fam.,

VIIL 8, 8.
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Césariens et Pompéiens. Elle fut abolie (ou amendée) et remplacée par la
loi que fit voter Jules César en 46, la lex fulia (Caesaris) de provinciis®. Les
indications données par les sources se recoupent sur le maintien par cette loi
césarienne du tirage au sort comme mode de nomination et sur la durée du
gouvernement provincial: une année pour les provinces prétoriennes et
deux années pour les provinces consulaires®. En revanche, nous n’avons
aucune certitude sur le statut des gouverneurs de province tel qu’il éeait
défini par cette lex Iulia: étaient-ils choisis au moment de leur départ de
Rome parmi les magistrats en exercice, consuls et préteurs, conformément
au systéme en vigueur avant la lex Pompeia®? ou parmi d’anciens magis-
trats, prétoriens et consulaires, dans le prolongement de ce qui avait été
prévu par la loi de Pompée**? Les deux cas de figure sont attestés, mais le
choix de magistrats en exercice ne se rencontre qu’é une seule reprise, avec
les consuls de 44, Antoine et Dolabella, et s'inscrit dans une situation poli-
tique troublée qui résulte de 'assassinat de Jules César et qui semble refléter
Iexception plus que la regle. Quoi qu'il en soit, la lex Julia fut, comme la
lex Pompeia, appliquée peu de temps en raison des circonstances.
Linstitution du triumvirat 4 la fin de 'année 43, un an et demi apres
’assassinat de Jules César, modifia la situation en donnant i trois hommes
— Octavien, Antoine et Lépide — le pouvoir sur 'ensemble de 'Empire
en vertu d'une loi, la Jex Titia. On sait que les triumvirs se partagérent
a plusieurs reprises les provinces, 'Occident passant finalement sous le
contréle d’'Octavien (d’abord en partie & la suite des accords de Brindes de
40, ensuite enti¢rement apres la destitution de Lépide en 36). Iis laisserent
en place les gouverneurs, mais ils instaurerent de nouvelles pratiques visant
a renforcer la mainmise du triumvirat sur les provinces et les armées. Les
changements furent importants et bouleversérent les régles traditionnelles
4 un degré qui n'avait jamais été atteint jusqu’alors. Les triumvirs aban-
donnérent tout d’abord le tirage au sort comme mode de désignation
des gouverneurs et s'arrogerent le droit de les choisir plusieurs années a
Pavance®. A coté des proconsuls, dont i’existence continue 4 étre attestée
sous le triumvirat, ils nommeérent des légats (legati), qui étaient en droit les
représentants de 'un ou l'autre des triumvirs et n'agissaient que par délé-
gation de compétences, généralisant une pratique de gouvernement que
Pompée avait expérimentée sans doute pour la premicére fois depuis Rome
a partir de 55 lorsqu’il fit administrer les Hispanies 4 distance. Le triumvirat
constitue une période de rupture dont Octavien/Auguste occulta le souve-
nir apres sa victoire sur Antoine en 31-30 et qui se caractérisa par certaines
innovations vite abandonnées (par exemple le non-recours au tirage au sort

21. Sur cette loi, cf. GIRARDET 1987.

22. Cic., Phil,, 1, 19; Dion, XLIII, 25, 3.

23, Clest la these de GirarneT 1987.

24. Clest la these que je privilégie dans HurLer 2008, 224-226.

25. App., BC, 1V, 2 et Dion, XIVI, 55, 3-5. Sur le gouvernement provincial 4 'époque triumvirale,
cf. une synthese dans Robpaz 1996a.
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des proconsuls), mais qui représenta également une transition vers un type
de pouvoir plus personnel marqué notamment par la multiplication des
légations provinciales.

La création par Octavien/Auguste d’un nouveau régime politique com-
munément appelé principat s'accompagna en janvier 27 d’unc réforme
d’une importance capitale pour le gouvernement provincial dans le sens
ol elle fixa durablement une série de régles qui perdurérent tout au long
du Haut-Empire. On rappellera qu'aprés avoir rendu toutes les provinces
au Sénat et au peuple Romain le 13 janvier 27, il se fit remettre en contre-
partie pour dix ans le gouvernement d’une série de provinces ot stationnait
la majorité des légions: en loccurrence les Hispanies, les Gaules, la Syrie,
I'Egypte ainsi que I'ile de Chypre. Il en résulta un partage de 'Empire
entre les provinces confiées au prince que 'on qualifiera d’impériales et les
autres provinces laissées au Sénat et au peuple Romain que I'on appellera
publiques faute de mieux*. Le mode de gouvernement des provinces dites
impériales fut défini par une premiere lex fulia, celle qui investit en janvier
27 Auguste de ses pouvoirs militaires dans la tradition des commande-
ments extraordinaires de la fin de la République et qui fut renouvelée en
18, 13, 8 av. J.-C., 3 et 13 ap. J.-C.”. Le prince y envoyait ses propres
délégués, qu’il nommait et révoquait & son gré pour une durée variable et
qui était pour I'Egypte un chevalier portant le titre de praefectus (préfet) et
pour toutes les autres provinces un sénateur portant le titre de legatus pro
praetore (légat). Une seconde lex [ulia, datée également de janvier 27, régla
la question de 'administration des provinces dites publiques. S’inscrivant
dans le contexte politique d’une restauration de la Res publica dont elle
constituait la derniere érape®, elle mit un terme 3 certaines des pratiques
triumvirales les plus caractéristiques et en revint a une gestion administra-
tive jugée plus traditionnelle en s'inspirant de plusieurs dispositions de la
lex Pompeia de 52. Parmi celles-ci, on citera la réintroduction du tirage au
sort, la réinstauration du délai quinquennal entre 'exercice de la préture ou
du consulat et 'admission au tirage au sort et le rétablissement de la durée
annuelle du gouvernement de ces provinces?. Mais sur d’autres points,

26. Nous entendons bien qu'aprés et en dépit des mesures de janvier 27, toutes les provinces étaient
publiques dans le sens ol elles éraient toutes redevenues publiques 4 la suite de la remise par
Auguste de ses pouvoirs militaires sur les provinces le 13 janvier 27 et oit les provinces dites impé-
riales ne furent jamais des provinces privées (cf. en dernier lieu RoMax et Roman 2007). Mais il
faut bien trouver un qualificatif pour caractériser les provinces remises le 13 janvier au Sénat et au
peuple Romain et conservées par ces organes institutionnels aprés I'octroi 2 Auguste des provinces
publiques. Différentes propositions ont été faites (sénatoriales, proconsulaires ou publiques), dont
aucune n'est ni entiérement fausse ni entiérement convaincante,

27. Sur la lex Iulia relative aux pouvoirs d’Auguste, cf. Ferrary 2001, 108-111.

28. Surlidée que la lex Julia relative aux provinces publiques constituait fa derniére érape du processus
de restauration de la Res publica, of. Ricr et WiLLiams 1999 4 partir de la découverte d’un zureus
daté de 28 qui célébrait la premitre étape de cette restitution «des lois et des droits du peuple
romain »; cf. aussi ManTovaxt 2008. Sur les liens cntre la réforme de 27 et le contexte de restau-
ration de la Res publica, f. HurLeT 2009.

29. Dion, LIII, 13, 2; 14, 2-4. Sur la réforme de 27 relative aux provinces publiques, ¢f. HurLer
20006a, 27-56.
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Auguste s'écarta du modele pompéien et introduisit dans cette seconde
lex Tulia de 27 plusieurs innovations. Il fut tout d’abord érabli que tout
gouverneur d'une province publique porterait le titre de proconsul quelle
que {0t la magistrature exercée précédemment®, ce qui contrastait avec
Pappellation de pro praetore réservée par la lex Pompeia aux anciens préteurs
chargés du gouvernement d’une province de rang prétorien. Fut en outre
insérée une clause qui fit du mariage et de la paternité des candidats aux
proconsulats des critéres & prendre & compte lors de la procédure de désigna-
tion et qui doit étre replacée dans le contexte d’une législation proprement
augustéenne’’, Dernier élément & prendre en compte, le statut de provinces
publiques consulaires, d’ordinaire au nombre de deux, fut reconnu une fois
pour toutes a I'Afrique et & I'Asie peut-étre dés 27, en tout cas durant le
principat d’Auguste, ce qui dispensa les sénateurs d’avoir 4 établir chaque
année la liste des provinces publiques consulaires et prétoriennes comme
cela s'était fait sous la République®.

Le systéme mis en place par Auguste évolua pendant les deux premiers
siecles ap. J.-C., mais sans que soient jamais remis en cause les principes
de base qui viennent d’étre définis. Les modifications les plus importantes
furent de trois ordres.

— Echange et réorganisation administrative des provinces. La situa-
tion résultant de la réforme de janvier 27 érait la suivante: les provinces
publiques étaient au nombre de neuf (Afrique, Asie, Illyrie, Macédoine,
Crete-Cyrénaique, Pont-Bithynie, Achaie, Sicile et Sardaigne-Corse),
tandis que les provinces impériales englobaient les deux Gaules, les deux
Hispanies, la Syrie, I'Egypte ainsi que Chypre. La situation se modifia en
22 av. J.-C. lorsque Chypre et une des deux Gaules, la Narbonnaise, devin-
rent des provinces publiques®. Entre 16 et 13 av. J.-C., pendant la tournée
du prince en Occident, une réforme administrative de grande ampleur
modifia de fagon durable I'organisation provinciale d’une grande partie de
I'Occident romain®. La Gaule Chevelue fut partagée en trois provinces: la
Belgique, la Lyonnaise et  Aquitaine élargic jusqu’a la Loire, chacune ayant
4 sa téte des légats impériaux. La péninsule Ibérique fut elle aussi divisée
en trois provinces: la Bétique, la Lusitanie et 'Hispanie citérieure, cette
derniére érant également dénommée Tarraconaise sous le Haut-Empire
en relation avec le nom de la capitale Zarraco. Un doute subsiste sur le
statut du nord-ouest de 'Espagne, plus précisément de I'Asturie et de la
Galice qui formerent le cceur d’une provincia Transduriana («au-dela du
Douro») attestée par un édit d’Auguste daté du début de I'année 15 et

30. Dion, LI, 13, 3.

31. Dion, LIII, 13, 2. Il faut déduire de ce passage que I'importance du privilége découlant de la
législation en la mariére érait fonction du nombre des enfants du candidar (cf. aussi Fronton,
Ad Pium, 8, 1 pour I’époque antonine).

32. Sur cette question, cf. mes remarques dans HurLeT 20064, 38-41 et 86-89.

33, Dion, LIV, 4, 1.

34. Sur la réorganisation provinciale de 16-13 av. ].-C., cf. I'état de la question dans Bost, MarTIN

Bueno et Roppaz 2005, 23-27.
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découvert récemment dans la région du Bierzo (nord-ouest de 'Espagne).
Cette provincia nétait sans doute pas une unité administrative fixe, mais
elle désigna plutdt la sphere d’action d’'un général romain conformément
au sens originel de ce terme et renvoie ainsi 2 un commandement militaire
qui n'a pu étre exercé que par un légat du gouverneur de Tarraconaise™.
Lexistence de cette entité, quelle qu'en soit la nature exacte, fut de toute
fagon éphémere et le district militaire du nord-ouest de I'Espagne fut trés
vite intégré 4 la Tarraconaise. La Bétique passa 2 l'occasion de la réforme
provinciale de 16-13 sous le contrdle du Sénat et du peuple Romain et fic
partie des provinces publiques, ce qui fit passer le nombre de ces dernitres
a douze. Mais ce chiffre retomba a onze 4 la fin des années 10 av. J.-C.
lorsque I'lllyrie devint une province impériale® et finalement 4 dix en
6ap. J.-C. avec le passage de la Corse-Sardaigne au rang de province impé-
riale””. Le chiffre de dix provinces publiques peut étre considéré comme
stable a partir de cette derniére date.

~ Création de provinces. Le nombre des provinces continua 4 augmen-
ter considérablement aprés la réforme de janvier 27 au fur et 4 mesure de
I'extension de 'Empire. Le principe retenu était de faire passer les régions
conquises au rang de provinces impériales en leur qualité de territoires
militarisés®. Pour 'espace qui nous intéresse dans ce livre, ce fut le cas des
Alpes (conquises entre 25 et 15 av. ].-C. et transformées en quatre provin-
ces sous Claude et Néron), de la Rhétie-Vindélicie (conquise dés 'époque
augustéenne et réduite en province peut-étre sous Tibére et au plus tard
sous Claude), de la Bretagne (conquise en 43 ap. J.-C. et aussitot réduite
en province) et des Germanies (districts militaires créés sous Auguste et
transformés en provinces impériales en 84 ou 85 ap. J.-C.).

— Développement des provinces équestres en Occident. Les Alpes et la Rhétie
furent gouvernées par des procurateurs équestres & partir du moment ot
elles devinrent des provinces fixes. Le seul changement concerna au 11° si¢cle
la Rhétie, confiée & un légat impérial entre 172 et 180 4 la suite de la guerre
de Marc Aurele contre les Marcomans parce qu'il fut jugé nécessaire d’y
faire stationner une légion (la I1I*légion Italique).

Pouvoirs et compétences des gouverneurs

Entre le 1° siécle av. ].-C. et le 11° siecle ap. J.-C., les gouverneurs eurent
en commun d’étre investis de 'imperium (3 Pexception du procurateur,
nous y reviendrons). Ils remplirent leurs différentes fonctions 4 I'aide d’'un

35. ALEOLDY 2000, 203-205 et ALrodipy 2001, 375-380. Cf. AE 1999, 915 et AF 2000, 760.

36. Cf. Dion, LIV, 34, 4 (et mes remarques dans HUurLET 20062, 145-147).

37. Dion, LV, 28, 1. Exception faite de la période qui va de 67 au début du principar de Vespasien et
au cours de laquelle furent tirds au sorc des proconsuls, la Corse-Sardaigne fut gouvernée & partir
de G ap. J.-C. par des fonctionnaires de rang équestre dont les titres varierent rout au long des deux
premiers siécles ap. J.-C. (sont artestés tout d’abord le titre de pro-légar, puis celui de préfet sous
Claude, enfin celui de procurateur et préfet sous Vespasien et & la fin du 11¢ sicle ap. J.-C.).

38. Comme le souligne Dion, LIII, 12, 9,
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tel pouvoir, que celui-ci flit autonome avec les consuls, préteurs, propré-
teurs et proconsuls ou délégué avec les 1égats de Pompée, des triumvirs et
du prince. Il s’agit 12 du principal fondement juridique de I'emprise de
Rome dans et sur les provinces, la provincia étant a lorigine indissociable
de l'exercice de I'smperium en sa qualité de sphére de compétence du magis-
trat. De méme qu'il existait des provinces prétoriennes et consulaires, les
sources font référence & deux types d’imperium: le practorium imperium,
attesté trés peu souvent dans le contexte provincial®, et le consulare impe-
rium, qui se généralisa progressivement pour finir par devenir un pouvoir
présent d’une maniére ou d’une autre dans toutes les provinces de 'Empire.
Limperium consulaire était transmis chaque année aux deux consuls, qui
activaient la composante militaire d’'un tel pouvoir (imperium militiae)
lorsqu’ils partaient gouverner une province définie préalablement par le
Sénat comme étant consulaire et qui pouvaient le conserver au-dela de
'année de leur consulat en vertu du principe de la prorogation. Il était éga-
lement conféré 4 certains gouverneurs de rang prétorien, et de fagon systé-
matique aux préteurs envoyés 4 la téte des Hispanies, en vertu d’'un rehaus-
sement du praetorium imperium dont ils avaient été investis a la suite de
leur élection a la préture. Reposant sur le précédent créé par la lex Metilia de
217 av. ].-C. qui avait mis 'imperium du maitre de cavalerie M. Minucius
sur le méme plan que celui du dictateur Q. Fabius Maximus, 'octroi 4 des
préteurs ou a d’anciens préteurs d’un consulare imperium est attesté pour la
premiere fois sans doute dés 211 et 210 2 la suite des disparitions de P et
Cn. Cornelius Scipio lors des campagnes qu'ils conduisirent en Hispanie en
tant que commandants en chef. Les deux Scipions furent remplacés notam-
ment par deux préteurs de 212, C. Claudius Nero et M. Iunius Silanus,
qui étaient devenus a l'expiration de leur préture des propréteurs investis
d’un praetorium imperium et auxquels on conféra expressément un comsu-
lare imperium pour les besoins de leurs nouvelles missions en Hispanie: le
premier en 211 et le second en 210. Cette pratique de rehaussement de
imperium des préteurs en un imperium consulaire fut étendue 2 partir de
197, lorsque les deux Hispanies furent érigées au rang de provinces fixes, et
Pon vit se multiplier dans les provinces le nombre de préteurs qui portaient
le titre de proconsul a l’expiration de leur magistrature40. Une telle mesure
avait une portée stratégique et symbolique. Il s'agissait de renforcer le pou-
voir militaire des préteurs-proconsuls qui étaient amenés & gouverner des
provinces militarisées et auxquels on confiait pour cette raison le plus élevé
des pouvoirs de commandement dans un contexte extra-urbain caractérisé
par 'absence des contre-pouvoirs si spécifiques a la vie politique 2 Rome
méme. Seuls les gouverneurs des petites provinces prétoriennes conservérent

39. On connait que trois occurrences de praetorium imperium, toutes attestées chez Cicéron: Pis., 38;
2 Verr., 5, 40; Div., T, 68.

40. Cf. la formule pr(aetor) pro co(n)s(ule), attestée par plusicurs inscriptions d’époque républi-
caine (cf,, e.g., ILLRP 391 = CIL 13, 761; ILLRP 393 = CIL 1%, 811; ILLRP 402 = CIL 12, 781
ILLRP 414 = CILT’, 782; ILLRP 438 = CILT*, 2515; ILLRP 443 = CIL I*, 837 ; ILS, 47).
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le praetorium imperium dont ils avaient été naturellement investis 2 la suite
de leur élection 4 la préture®.

La distinction entre praetorium et consulare imperium {rouve son expres-
sion la plus concrete et la plus visuelle dans les principaux insignes du
pouvoir qu'étaient les faisceaux. Les consuls et proconsuls gouvernant les
provinces consulaires étaient toujours accompagnés dans U'exercice de leurs
pouvoirs de douze licteurs portant autant de faisceaus, soit un nombre iden-
tique a celui des consuls dans Pexercice de leurs fonctions civiles 8 Rome &
cette différence que les faisceaux des gouverneurs étaient munis chacun de
haches comme symbole du caractére militaire de leur pouvoir. Le cas des
provinces prétoriennes est un peu plus complexe. Aux préteurs-proconsuls
étaient attribués également douze faisceaux dés le moment ot ils quittaient
Rome en possession de I'smperium consulaire. C’est cette situation que
Plutarque décrit lorsqu’il rapporte que L. Aemilius Paulus fut envoyé en
Hispanie ultérieure « comme préteur non pas avec six haches (fixées aux fais-
ceaux) seulement, comme en ont les préteurs, mais avec six autres en plus
de manire & donner 4 sa fonction la dignité consulaire**». En revanche,
les gouverneurs des plus petites provinces prétoriennes moins militarisées
€taient entourés de six licteurs portant autant de faisceaux, soit un nombre
identique a celui des préteurs qui géraient 4 Rome les fonctions urbaines
judiciaires. Ce chiffre est attesté pour Verrés pendant son gouvernement
de la Sicile de 73 4 71 et contraste avec les douze faisceaux de L. Aemilius
Paullus en 191%. 1l faut en déduire que les provinces moins militarisées
comme la Sicile étaient administrées en fonction des circonstances soit par
des proconsuls accompagnés de douze licteurs (exemple de C. Claudius
Marecellus en 79%), soit par des propréteurs suivis de six licteurs (exemple
de Verrés en 73-71).

A partir de la réforme d’Auguste de 27 av. J.-C., I'imperium consulaire
se généralisa a 'ensemble des provinces. Limperium consulaire — plutét
que proconsulaire, nous allons revenir sur cette question de terminologie
— d’Auguste fut tout d’abord étendu & toutes les provinces dont le gou-
vernement lui fut confié & partir du partage de 27. Quant aux provinces
publiques, on a vu quelles furent toutes gouvernées par des proconsuls, soit
par des promagistrats investis d’'un consulare imperium, mais la lex Iulia de
27 érablit une distinction nouvelle en réservant les douze faisceaux aux deux
proconsuls de rang consulaire (Afrique et Asie) et n’en concédant désormais
que six aux proconsuls de rang prétorien®. Il faut ajouter qu'a une date
indéterminée, en tout cas apres la prise du pouvoir par Auguste ct selon
nous pas avant le début du 1 siecle ap. J.-C., la formule proconsulare impe-

41. Sur ces questions, cf. HURLET et VErvAET 2010.

42, Plut., Paul Emile, 4, 2.

43. Cic., 2 Verr,, 5, 142 qui parle de six licteurs. Sur I'entourage du gouverneur, ¢f. Prrr1a 2007, en
particulier 68 pour les six licteurs de Verres.

44. Cic., 2 Verr.,3,212;¢cf. 2 Verr., 2, 8.

45. Dion, LIII, 13, 4.
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rium fit son apparition en lieu et place de U'expression consulare imperium
attestée tout au long de la République pour désigner les pouvoirs militaires
du prince et des proconsuls®. Il faut y voir une conséquence, a plus ou
moins court terme, d'une des dispositions de la lex fulia de 27, celle qui
priva concrétement les consuls de tout pouvoir militaire en leur enjoignant
d’attendre cinq années avant d’avoir le droit de tirer au sort une province
publique. Les gouverneurs des provinces impériales furent a I'époque impé-
riale les seuls gouverneurs & ne pas étre investis d’un (pro)consulare impe-
rinm: ils agirent en vertu d’un imperium prétorien par délégation de 'im-
perium consulaire du prince et furent accompagné de cinq licteurs portant
autant de faisceaux, chiffre inférieur aux six faisceaux des proconsuls de rang
prétorien®’. Quant aux procurateurs équestres, leur statut ne semble pas
leur avoir valu d’étre automatiquement en possession d’un imperium méme
délégué, au contraire des légats impériaux, mais ils pouvaient en étre investis
par une mesure spéciale en fonction des circonstances. Loctroi spécifique
de Uimperium se traduisait dans I'épigraphie par la formule « pro legaro» ou
de fagon abrégée « pro leg(aro)», que I'on ajoutaic au titre de procuraror®. 1l
faut finalement mentionner parmi les compétences du gouverneur ce qu’on
appelle le ius gladii, qui était a 'époque impériale le droit de condamner 2
la peine capitale soldats romains et simples particuliers — que ces derniers
soient pérégrins ou citoyens romains. Cette importante prérogative était
automatiquement attribuée 4 partir de 'époque augustéenne a tous les
gouverneurs de rang sénatorial (proconsuls et légats), a la différence des
gouverneurs ¢questres qui en étaient investis avant 'époque des Séveres 2
titre individuel par décision spécifique du prince®.

Le gouvernement provincial débutait 4 partir du moment ol le gouver-
neur quittait Rome pour rejoindre sa province. La cérémonie du départ, 2
laquelle les sources donnent le nom de profectio, était caractérisée par une
série d’ opérations rituelles dont le déroulement émoigne du besoin ressenti
par le gouverneur d’étre visible 4 Rome dans le contexte d’'une concurrence
persistante entre aristocrates™. Elle représentait une étape fondamentale qui
avait pour objet principal d’activer la composante militaire de son pouvoir,

46. La premiére attestation de la formule proconsulare imperium se trouve chez Valére Maxime
(VL 9,7 et VIIL, 1 améb., 2), qui est un auteur d’époque tibérienne. Sur linexistence du proconsulare
imperium & I'époque républicaine, cf. pour d’utiles précisions terminologiques GIRARDET 1990,
91; GIRARDET 2000, 176-180 et GIRARDET 2001, 158,

47. Quiil soit de rang consulaire ou prétorien, le [égat impérial érait qualifié sur une série d’inscriptions
de quinquefascalis par référence au nombre de faisceaux et de licteurs auquel il avait droit. Sur
Pemploi de ce qualificatif, cf. Iérat de la question dans CorToN 2000.

48. Pour la Rhétie, on citera le cas du premier procurateur-gouverneur connu par les sousces, qualifié
sur une inscription de procur(ator) Augustor(um) pro leg(ato) provinciai Raitini et Vindelic(iai) et
vallis Poenin(ai), of. CIL'V, 3936 = ILS, 1348.

49. Le fait que [a formule jus gladii soit expressément accolée au titre de procurateur sur des inscriptions
darées des deux premiers siécles ap. J.-C. indique que ce type de gouverneur n'était pas &s qualité
en possession d'une telle compétence (cf,, & titre d’exemple, /GLS V1, 2796 = LS, 9200 pour la
Rhéde et CIL 1X, 5439 = ILS, 1368 pour les Alpes Atractiennes et Pénines). Sur cette question,
of. PrLaum 1950, 118-122 et Liess 1981, 217-223.

50. Sur la cérémonie de la profectio & la fin de I'époque républicaine et avant la lex Pompeia de 52,

cf. Sumr 2005, 1-15 et 35-41 et HurLeT 2010.

48



LES GOUVERNEURS ET OCCIDENT ROMAIN (IF SIECLE AV. J.-C.-IF SIECLE AP J.-C.)

Vimperium militiae — que celui-ci fiit prétorien, consulaire ou proconsulaire.
Mais cette cérémonie connut entre le 11¢ siccle av. J.-C. et le 1r° siecle ap.
J.-C. des changements qui témoignent de facon significative de la nature
des pouvoirs du gouverneur de province et de leurs évolutions. A P'époque
républicaine, le gouverneur en partance pour sa province prenait sur le
Capitole (et plus précisément sur une partie de cette colline, I'arx) les aus-
pices militaires, pratique religicuse qui se présentait comme une forme de
divination consistant a observer des oiseaux et qui représentait un attribut
essentiel de toute forme de pouvoir & Rome. Il y pronongait ensuite toute
une série de veeux (¢'était la nuncupatio vororum). Suivait un parcours ritua-
lis¢ dont des étapes importantes étaient la saluzatio ad portam (salutation
auprés d’une des portes de Rome) et le franchissement du pomerium, qui
était la limite sacrée de I'Vibs séparant I'espace civil de espace militaire.
Quel que soit son statut, le gouverneur revétait & un moment ou un autre
de la cérémonie le paludamentum, qui était le costume de guerre porté par
les généraux romains; les licteurs changeaient également de tenue pour
shabiller de la méme maniére que le gouverneur et ajoutaient les haches
aux faisceaux qu'ils portaient au-devant du général®'. Lemploi récurrent
a Iépoque républicaine du verbe exire ou proficisci (« quitter», «sortir»)
accompagné de I'adjectif paludarus («revétu du manteau du général») pour
faire référence au départ d’un gouverneur souligne 4 quel point la dimen-
sion militaire était centrale dans la définition des tiches du gouverneur.
La création du principat par Auguste modifia certains éléments de la
cérémonie de la profectio 4 un degré qui n'est pas marginal. Un des princi-
paux changements concerne la tenue portée par le gouverneur: si les légats
impériaux continuerent & revétir le paludamentum tout au long de 'époque
impériale, les proconsuls furent privés du droit de porter le glaive (gladium)
a leur ceinture et abandonnérent 'habit militaire pour porter désormais
la toge. Dion Cassius fait remonter cette mesure relative au vétement des
proconsuls 4 la réforme de janvier 27 av. J.-C.%, mais il ne faut pas suivre
4 la lettre ce témoignage de 'historien grec et Uon proposera une daration
plus tardive (en tout cas pas avant la derniére décennie avant J.-C.*%). Quoi
quil en soit de ce probléme de chronologie, Uabandon du paludamentum
au profit de la toge est & lier de fagon plus générale au processus de démili-
tarisation des provinces publiques, processus qui s’acheva lorsque Caligula
enleva au proconsul d’Afrique le commandement du principal corps de
troupe de cette province, la I1I*légion Auguste, pour le confier & un légac
impérial. Une autre évolution est celle du parcours suivi & Rome méme,
intra Vrbem, lorsque le Forum d’Auguste devint le nouveau point de départ
de la profectio®. Le gouverneur continua vraisemblablement 4 passer ini-
tialement par le Capitole, mais le choix comme étape supplémentaire d’'un

51. Sur les aspects rituels de la];rafectio, cf. RErke 1990.
52. Dion, L1I1, 13, 3.

53. HurLeT 20064, 160.

54. Suét,, Aug., 29, 2 et Dion, LV, 10, 2.
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des lieux les plus emblématiques de 'idéologie impériale montre & quel
point cette cérémonie se plagait désormais sous le patronage du prince®,
On notera également qu’en vertu des mesures de janvier 27, le gouverneur
n'étair plus jamais magistrat lorsqu’il quittait Rome. Une telle évolution
consacra la pleine autonomie de la promagistrature 4 I'égard de la magistra-
ture, mais elle eut sur les auspices des gouverneurs des incidences qui sont
notables, méme si elles ne doivent pas étre exagérées™. Sous la République,
le gouverneur prenait sur le Capitole d’ordinaire 4 un moment ot il était
encore magistrat ce qu'on appelle les auspices de départ, renouvelés tout au
long de son gouvernement. A partir d’Auguste, il continuait & prendre les
auspices, mais la nature de ceux-ci éuait fonction du statut de la province:
les gouverneurs des provinces impériales agissaient en tant que délégués
sous des auspices qui étaient ceux du prince; quant aux proconsuls, ils
prenaient des auspices qui étaient leurs propres auspices, mais qui furent
subordonnés d'une maniére ou d’une autre & ceux du prince au terme d’un
processus difficile & reconstituer dans le détail. Pour finir sur les évolutions
lides & la création du principat, il faut ajouter que n’étant plus magistrats,
les proconsuls d’époque impériale étaient investis des insignes de leurs
pouvoirs — faisceaux, vétements et sans doute aussi le droit de prendre les
auspices — non plus sur le Capitole comme sous la République, mais «aus-
sit6t apres avoir franchi le pomerium® ».

Entre le moment ot ils quittaient Rome et celui ot ils pénétraient dans
leurs provinces, les gouverneurs d’époque républicaine jouissaient de I'i-
perium dans toute sa plénitude. Ils le conservaient jusqu’au moment ot ils
franchissaient, 4 leur retour & Rome, le pomerium. A P'époque impériale, il
faut érablir une distinction entre légats impériaux et proconsuls: les pre-
miers n'entraient en possession de Uimperium qu'au moment de leur entrée
dans la province®, tandis que les seconds recevaient 4 leur sortie de I'Vibs
et jusqu'a leur retour les insignia du proconsulat ainsi qu'un pouvoir de
juridiction limité en dehors de leur province a la juridiction gracieuse,
c’est-a-dire 4 celle qui leur permettait de procéder aux affranchissements et
aux adoptions®.

Une fois arrivés dans leurs provinces, les gouverneurs devaient y assurer
le maintien de l'ordre et disposaient a cette fin de compétences variées:
militaires, judiciaires, fiscales, administratives et religicuses. Celles-ci ne
furent toutefois pas codifiées avant le 11¢ siécle ap. J.-C. Auparavant, seule
la législation de repetundis (sur les affaires de concussion) apportait par la
négative quelques contours au pouvoir du gouverneur (cf. infiz). S'il était
de mise de ne pas aller 4 I'encontre des termes des traités passés entre les

55. Coupry 1987,

56. HURLET 20063, 161-177.

57. Dion, LIII, 13, 4.

58. Dion, LIII, 13, 8.

59. Dion, LIIL, 13, 4; Ulp., Dig., I, 16, 1 et 16, 16; Marc., Dig. I, 16, 2 pr.; of. aussi Plin., Ep.,
V1L, 16, 35 32, 1; Paul,, Dig., 1, 7, 36, 1 et Paul,, Dig, XL, 2,17.
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provinciaux et Rome, qu'il y efit une loi provinciale ou non, les gouverneurs
gardaient une latitude non négligeable. Avant leur arrivée, ils rédigeaient
eux-mémes un édie, sorte de code de conduite qui était souvent recopié sur
celui de leurs prédécesseurs, mais auquel ils ajoutaient leur touche person-
nelle comme le montre I'exemple de Cicéron en Cilicie en 51. A I'image
de I'évolution de I'édit du préteur, I'édit provincial semble s'étre figé au
1 siecle ap. J.-C.

Dotés d’un imperium, ils avaient pour principale activité la conduite de
la guerre ou parfois plus simplement la répression du brigandage. Dans les
provinces non pacifiées, ils commandaient donc une 2 plusieurs légions®.
Ils recrutaient également sur place des auxiliaires, dont le nombre étaic
souvent aussi important que celui des légionnaires. Ils devaient enfin orga-
niser les aspects logistiques de la conquéte: ravitaillement, aménagement
routier, organisation des camps, etc. Pour le détail de tous ces aspects attes-
tés a I'époque républicaine, on se reportera 4 la monographie récente de
Fr. Cadiou sur les Hispanies. On insistera seulement ici sur un poine décisif
de sa conclusion: la présence militaire romaine n'eut dans ce cas précis
qu'un faible impact sur la provincialisation des Hispanies. Il faut attendre la
période impériale et la construction de camps permanents dans les régions
militarisées pour mesurer un tel impact®’. Dans I'Occident romain, les
gouverneurs d'époque impériale restaient d’ordinaire des hommes de guerre
qui passaient d’autant plus de temps 4 gérer la présence militaire que les
provinces les plus militarisées de cette partie de 'Empire faisaient partie des
provinces impériales®. Si certains princes prirent en charge personnelle-
ment la gestion des opérations militaires comme Auguste au début de son
principat, ils ne pouvaient étre sur tous les fronts. De nombreuses conquétes
furent donc laissées 4 la charge des gouverneurs telles les campagnes menées
en Bretagne entre 77 et 84 par le légat des Flaviens, Agricola, général bien
connu grace a la monographie que lui consacra son gendre Tacite.

Un passage célebre de cet ouvrage nous livre la conception qu'eut ce
sénateur, ou plutdt Tacite, du réle du gouverneur dans la romanisation
de peuples jugés barbares: outre la diffusion de la langue et de la culture
lating, il devait favoriser le développement d’infrastructures leur permettant
de vivre comme des Romains®. On ignore ¢'il faut prendre ce chapitre
souvent cité au pied de la lettre et il est possible que Tacite ait idéalisé les
fonctions d’Agricola en Bretagne®. Il demeure que Cest par ses activités
administratives et judiciaires que le gouverneur joua un réle décisif dans
le processus de provincialisation. Il est significatif que le Sénar ait choisi

60. Capiou 2008, 85-134 estime par exemple que les deux gouverneurs d’Hispanie eurent systéma-
tiquement a leur disposition au moins une légion chacun, nombre qui pouvait étre augmenté en
cas de grande nécessité comme lors des campagnes de Caton en 195.

61. Cf. la conuibution de B, Rossignol dans ce présent ouvrage. Cf. également L Roux 1982.

62. Parmi les provinces de I'Occident romain prises en compte dans cet ouvrage, seules la Sicile, la
Bérique et la Narbonnaise restérent des provinces publiques tout au long du Haut-Empire.

63. Tac., Agr, 21.

64. Cf. 2 ce sujet le scepticisme exprimé par ], C. Mann dans ce manuel, p. 397.
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a lorigine d’envoyer dans les provinces le magistrat romain connu pour
rendre la justice, 4 savoir le préteur. Cette solution permit de répondre 2
un des droits premiers de tout citoyen romain : éure jugé conformément au
droit romain. Avec 'augmentation des distances entre Rome et ses territoi-
res, ol éralent présents des citoyens romains, U'extension du droit romain
en terre provinciale s'imposa. Selon ce principe et quelle que soit 'époque,
le gouverneur garda la responsabilité de toutes les affaires judiciaires de sa
province qui éraient 2 Rome de la compétence des magjstrats®>. Mais pour
des raisons pratiques, une répartition des compétences se fit entre la justice
du gouverneur et la justice locale, certaines affaires, notamment les proces
de lese-majesté, étant malgré tout renvoyées 8 Rome®. Dans une province
pacifiée, rendre la justice était considéré comme la principale activité du
gouverneur®. Progressivement se mirent en place des tournées judiciaires,
facilitées par I'établissement des conventus (chefs-licux judiciaires)®. Si le
gouverneur pouvait étre amené a régler les différends entre deux cités, il s'oc-
cupait principalement des proces touchant les Romains ou leurs intérécs.
En matiére fiscale, les compétences du gouverneur n’étaient pas les
mémes selon qu'étaient en jeu les imp6ts directs ou indirects. Pour les
imp6ts indirects, auxquels on donnait le nom de vectigalia, il n'intervenait
pas directement, laissant agir des sociétés de publicains qui prenaient a
ferme leur perception dans tout 'Empire aussi bien sous la République que
durant les deux premiers siecles ap. J.-C. 1l veillait tout au plus 2 arbitrer les
conflits qui pouvaient surgir & ce propos entre les publicains et les cités ou
les particuliers de maniere & assurer un meilleur fonctionnement d’un tel
systéme fiscal. Le role des autorités provinciales est en revanche plus impor-
tant pour ce qui concerne la fiscalité directe (stipendium ou tributum), mais
il differe en fonction de la province et de la période prise en compte. Dans
un passage célebre®, Cicéron distingue a ce sujet deux types d’'imp6ts pro-
vincial : impdt a quotité fixe prélevé sur la récolte (la dime) ; le vectigal (ou
stipendium) certum qui repose sur le paiement d’une somme fixe déterminée
par Rome. Le premier est attesté sous la République en Sicile, ot les impbts
éraient collectés par des décimateurs — qui étaient des publicains non orga-
nisés en sociétés. La aussi, le gouverneur n’intervenait pas directement, mais
Cicéron témoigne dans les Verrines du risque de collusion qui existait entre
les décimateurs et un gouverneur peu scrupuleux. Le second type d’imp6t
fut appliqué aux Hispanies, mais les sources ne nous permettent pas de
fixer avec certitude les modalités ni la date de la mise en place de la fiscalité

65. Ulp., Dig.,1,16,7, 2.

66. Pour plus de dérails sur les activités judiciaires du gouverneur, on se reportera 2 la contribution de
J. Fournier dans ce manuel.

67. Clestainsi que Cicéron considéra le gouvernement de la province d’Asie de son frére Quintus, dans
sa correspondance (Cic., Q. /7, 1, 20).

68. Sur l'articulation entre I'existence d’une capitale provinciale et fa nécessité des tournées pour le
gouverneur notamment a des fins judiciaires, cf. Hagxscu 1997. Sur la question des conventus

dans la péninsule Ibérique, cf. Le Roux 2004.
69. Cic., 2 Verr, 3, 12.
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romaine. La position la plus pessimiste des spécialistes de la question, celle
deT. Naco del Hoyo, défend l'idée qu'une économic de guetre aurait été en
place au moins jusqu'en 133, voire jusqu’a la fin de la République, laissant
ainsi toute liberté au gouverneur pour pressurer les provinciaux’. Quoi
qu'il en soit, la mise en place du vectigal (stipendium) certum se généralisa &
la fin de la République et sous 'Empire pour finir par devenir probablement
dans toutes les provinces de I'Occident romain, Sicile incluse, le seul mode
de perception de 'impdt provincial proprement dit, c'est-a-dire les deux
tributa (tributum soli et tributum capitis, qui sont des impdts directs sur
les biens et les personnes)’!. LEtat romain n’y afferma plus la perception
des tributs aux publicains et eut recours aux communautés pour les faire
collecter. Les autorités provinciales furent dans ces conditions amendes &
superviser, controler et coordonner la perception des imp6ts. Cette tiche
fut confiée & I'époque républicaine au questeur, qui était le subordonné
du gouverneur. La mise en place par Auguste du régime impérial eut pour
conséquence de faire apparaitre un nouveau responsable, le procurateur, qui
érait nommé par le prince et qui fut le principal responsable en matire de
fiscalité directe deés le principat d’Auguste dans les provinces impériales;
pour les provinces publiques (Sicile, Bétique et Narbonnaise), le questeur
continua a remplir au début de I'époque impériale les mémes fonctions que
sous la République, mais il finit par céder la gestion des impdts & un procu-
rateur impérial & une date qu’il nest pas possible de fixer avec précision dans
I'état actuel de nos connaissances”. Dans les provinces procuratoriennes,
le procurateur cumulait la double fonction de gouverneur et de percepteur
des impébts, comme le mentionne T. Pomponius Victor & propos de son
gouvernement dans les Alpes Grées et Pennines dans une inscription du
11° siecle ot il est question de ses fonctions judiciaires et fiscales”.

Les fonctions proprement administratives du gouverneur étaient rela-
tivement limitées, dans la mesure ol les cités provinciales avaient gardé
la main sur leur gestion. Pourtant, les sources nous offrent de nombreux
cas — trop nombreux et variés pour en faire la liste ici — d’intervention
du gouverneur dans les affaires des cités. Ils pouvaient notamment régler
un différend ou aider les provinciaux 4 édicter des régles. C'est ce que fit
un certain Scipion, gouverneur de Sicile, pour organiser la cooptation au
sein du sénat d’Agrigente’ . En 87 av. J.-C., un différend entre plusicurs
cités de la moyenne vallée de 'Ebre fut jugé par le sénat de Contrebia,
cité celtibére, sous I'autorité du gouverneur C. Valerius Flaccus. La cité

70. Naco per Hovo 2003.

71. Sur les questions de fiscalité, il faut renvoyer 4 Iarticle de J. France publié dans ce volume (on y
trouvera commodément rassemblée une bibliographie 4 jour). Nous remercions en outre vivement
J. France pour aide précieuse qu'il nous a apportée dans la rédaction de ce paragraphe.

72. Sur la question complexe du réle du procurateur en matitre de fiscalité dans les provinces publi-
ques, cf. BurToN 1993, 16-20.

73. CILXII, 103 = ILS, 3528, 1. 6. Cf. PrLaum 1950, 310-315.

74. Cic., 2 Verr, 2, 123. Cf. FinLey 1968, 133. 1l s’agit peut-étre de L. Cornelius Scipion Asiaticus,
préteur en 193, Pour une mise au point sur les gouverneurs de Sicile on se reportera & Prag 2007,
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bénéficia des scribes du gouverneur et surtout des compétences juridiques
des Romains™. Les gouverneurs intervenaient donc dans les cités, mais
seulement en cas de crise ou & I'appel des cités elles-mémes. La situation
évolua vers la mise en place d’'une réglementation, puisqu’a partir de la fin
du 17 siecle ap. J.-C., les cités devaient obtenir I'autorisation du gouverneur
pour leurs dépenses édilitaires les plus importantes™. Ainsi, la 80¢ rubrique
de la loi du municipe d’Irni, en Bétique, rédigée sous Domitien, stipule
que l'accord du gouverneur sera nécessaire pour tout emprunt supérieur
2 50000 sesterces”. Les difficultés financiéres des cités provinciales préoc-
cupaient particuli¢rement les gouverneurs, car elles pouvaient étre source
d’instabilité.

Leur mission premiére étant le maintien de l'ordre, les généraux vain-
queurs avaient surtout un rble important dans Uorganisation des provinces.
Outre qu'il leur fallait signer avec les vaincus les traités qui établissaient
les conditions de la domination, les gouverneurs pouvaient exterminer ou
déplacer certaines populations, 4 'exemple de la répression césarienne sur les
Vénetes en 56 av. ].-C. Des cités, comme Numance en 133 av. ].-C., avaient
vu leur territoire en partie distribué a d’autres cités. D’autres durent dépla-
cer leur site urbain comme ce fut le cas pour la cité celtibére de Segeda: le
site de Poyo de Mara fut abandonné pendant la guerre (154-133 av. J.-C.) et
la cité se reconstruisit 4 la fin du 11 siécle av. J.-C. & une centaine de métres
sur le site de Durén de Belmonte de Gracidn. 1l faut malgré tout se méfier
des propos parfois sans nuance des textes littéraires sur ces agissements auto-
ritaires des gouverneurs. Ainsi, et contrairement 3 ce qu’écrit Tite-Live”,
Caton ne démantela pas toutes les murailles de la cote de la Citérieure.
Larchéologie nous a révélé plusieurs cas de fortifications toujours en place
ou construites au II° siecle av. J.-C.*. Grace a des découvertes épigraphiques,
nous connaissons deux reglements pris par des gouverneurs d’Hispanie a
la suite de leurs victoires. Le décret dit de la Turvis Lascutana, octroyé par
Paul Emile le 19 janvier 189 ou 188 av. J.-C., donna la liberté aux esclaves
des habitants de la cité Hasta, non connue par ailleurs, qui occupaient la
Turris Lascutana; ils obtenaient également la jouissance des terres et de
cette cit€®™. La Tabula Alcantarensis est la transcription d’un décret pris en
104 av. J.-C. par un autre gouverneur d’'Hispanie ultérieure, L. Caesius®.
Il concerne la deditio (reddition) d’un peuple inconnu par ailleurs et dont le

75. Proces connu gréce & inscription latine trouvée sur le site de la cité, la tabula Contrebiensis.
Cf. RicrarpsoN 1983 et 1996.

76. Cf. Ecx 2000. Lobligation est attestée en droit seulement 4 'époque antonine. Cf. JacQUEs et
Scueip 1990, 179.

77. AE 1986, 333. Cf. GoNzALEZ 1986 et JacQues 1990, n° 80.

78. BuriLLo Mozota 2006a et b.

79. Liv, XXXIV, 17, 11.

80. Morer 2003.

81. CILII, 5041 = 2, 614,

82. La Tabula Alcantarensis a été rrouvée en 1982 A Castillejo de la Orden, prés du pont d’Alcntara
(Cdceres): AE 1984, 495 et AE 1986, 304. LoPEZ MELERO, GARCIA JIMENEZ et SANCHEZ ABAL
1984 ; MARINER 1989 ; NORR 1989 ; RicHARDSON 1986, Appendice V.
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nom est tronqué dans ce texte, les Seanoci (?). Le gouverneur leur rétrocéda
tous leurs biens avec pour clause suspensive que ceux-ci restaient possession
du Sénat et du peuple romain.

Les activités des gouverneurs pouvaient prendre un tour plus construc-
tif pour les provinciaux. Nous connaissons plusicurs cités fondées par des
gouverneurs auxquelles ils donnérent leur nom. Ainsi, en 179 av. J.-C.,
Ti. Sempronius Gracchus fonda 4 Las Eras de San Martin, prés de lactuelle
Alfaro, la cité de Gracchuris, sur un site indigéne et avec une population
indigéne comme I'indiquent son nom et le matériel archéologique trouvé®,
Ce type de cité construite ex nihilo dans des territoires a peine soumis devait
permettre de stabiliser les populations locales et donc de pacifier la région®.
Dans une démarche similaire, Pompée fonda Lugdunum Convenarum
Saint-Bertrand de Comminges® et Pompaelo, I'actuelle Pampelune, 4 la fin
de la guerre contre Sertorius®. Toutefois, en cette période de développe-
ment des clienteles des imperarores, il ne faut pas exclure U'installation de
quelques vétérans de Pompée ou de ses clients hispaniques parmi la popu-
lation locale. En effet, plusieurs Pompeii sont recensés & Pompaelo, méme si
on ne peut pas étre assuré de leur origine, puisqu'un nomen peut étre pris
en hommage & un #mperator sans pour autant avoir de lien de clientéle. Les
gouverneurs pouvaient également octroyer la citoyenneté A titre indivi-
duel, viritim, notamment pour récompense militaire. Enfin, ils pouvaient
fonder des colonies latines ou romaines. La démarche resta malgré tout
exceptionnelle a 'époque républicaine. On peut citer les cas de Valentia en
Hispanie citérieure fondée en 138 av. J.-C. par D. Junius Brutus, Palma
et Pollentia dans les Baléares fondées par Q. Caecilius Metellus aprés son
expédition de 123 av. ].-C. ou de Narbo Martius en Gaule en 118 av. J.-C.
La pratique fut en revanche courante 4 partir de la dictature de César. Le
programme césarien de colonisation fut achevé par les triumvirs, qui purent
aI'exemple de Lépide & Celsa donner leur nom 4 ces nouvelles cités: la cité
ibere kelse-Celsa devint la Colonia Victrix Iulia Lepida 3 1a fin de lannée 44,
avant de changer de nom pour sappeler Colonia Victrix Iulia Celsa quand
Lépide fut écarté du pouvoir®”. Auguste et ses successeurs intensifidrent
le processus, mais en monopolisant ce privilége au détriment des gouver-
neurs. Laurtorisation impériale était également nécessaire pour fonder un
nouveau centre urbain, comme le prouve la lettre de Vespasien 4 Sabora
en Bétique, cité qui venait probablement d’obtenir le statut de municipe®®.
Cette intervention se concrétisa par I'ajout du gentilice impérial (Flavium/

83. Liv., Per, 41 et Festus, De verborum sign. cum Pauli Epit., 97. HernANDEZ VERA et Casano LorEz
1976. Le témoignage d’Appien confirme que Ti. Gracchus avait effectivement installé des indigénes
4 la suite de ses victoires en Celtibérie (Zber., 179).

84. Caprou 2008, 359-361.

85. Strab., IV, 2, 2. Plin., NH, IV, 108. Cf. Rico 1997.

86. Strab., III, 4, 10; Plin., VA, 111, 24. Cf. MartN Diaz 1988, 199-200 et Savas ABENGOCHEA
1996.

87. Cf. Roppaz 1996b.

88. CILII, 1423 et CIL 112, 5, 871 = ILS, 6092. Cette inscription a été commentée par Jacques 1990,
n° 78 et HurLeT 200642, 270.
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Flavia) au nom de la cité. En revanche, Vespasien laissa au gouverneur le
soin de trancher & propos du souhait des citoyens de Sabora d’établir de
nouvelles taxes. Le prince ne pouvait pas techniquement s'occuper de tous
les dossiers: les gouverneurs étaient en place pour cela.

Les fondations de cité participerent au processus d'intégration des pro-
vinces dans I'Empire. C’est dans cette optique que les gouverneurs s’occu-
paient également des infrastructures a I'échelle de la province, notamment
du réseau viaire ou des ouvrages d’art attenants. Nous possédons plusieurs
milliaires de la fin de la République qui confirment les travaux effectués
par différents gouverneurs, un des cas les plus célebres étant la via Domitia,
dont la construction fut initiée par Cn. Domitius Ahenobarbus & partir
de 118 av. ].-C. pour mieux desservir les nouvelles conquétes gauloises.
Cependant, a 'époque impériale, le prince prit en charge les travaux les plus
dispendieux: c’est par exemple Auguste qui finanga les travaux sur la voie
dite Augusta reliant la Tarraconaise 4 la Bétique®. Toutefois, cest toujours
le gouverneur qui s’occupait concrétement des travaux.

Pour toutes ses actions, un gouverneur pouvait obtenir les honneurs
d’une cité. Une statue pouvait étre érigée sur son forum ou il pouvait deve-
nir son patron. Flatterie, intéréts escomptés par la protection d’un sénateur
ou reconnaissance sincére de la part des cités provinciales ? Il est difficile de
juger. Toutefois, ces honneurs témoignent de l’impact que pouvait avoir eu
un gouverneur dans la vie des provinciaux.

Le gouverneur face au pouvoir central :
le modeéle centre-périphérie a I'épreuve

Le gouverneur, premier représentant de Rome dans sa province, semble
a priori avoir eu une grande marge de manceuvre dans I'exercice de ses
activités, au moins a I'époque républicaine et sans doute aussi a I'époque
impériale. Le pouvoir central ne pouvait en effet guére intervenir dans
I'exécution des mesures militaires ou administratives prises sur le terrain et
nécessaires au maintien de 'ordre®. Léloignement de Rome n’empécha
toutefois pas aux interactions entre ces deux protagonistes de la Res publica
d’éctre nombreuses et variées. Il faut érablir & ce sujet une nette distinction
entre la période républicaine et la période impériale: si le gouverneur était
investi sous la République de ses pouvoirs par le Sénat et le peuple de Rome,
auxquels il devait rendre des comptes, la mise en place du régime impérial
imposa un nouvel acteur en la personne du prince. Il faut se demander si le
Sénat et le prince se contenterent de simples directives ou s'ils cherchérent
également A contrdler les activités des gouverneurs.

89. Sriuikres 1990.
90. WirLiems 1883-1885, 712-715.
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Les instruments de la communication: mandata du Sénat, sénatus-
consultes, lettres, ordonnances impériales et légations sénatoriales

A Pépoque républicaine, les gouverneurs partaient rejoindre leurs pro-
vinces en possession d’instructions du Sénat. Peut-on les appeler des man-
data-€vtohod, qui est la terminologie utilisée & I'époque impériale pour
qualifier les instructions données par le prince aux gouverneurs ? Seuls deux
documents épigraphiques reproduisant chacun en grec un sénatus-consulte
d’époque républicaine font référence & des gvrohal adressées par le Sénat
a des gouverneurs®. On connalt en revanche dans les sources littéraires,
principalement chez Tite-Live et Cicéron, une soixantaine d’occurrences de
mandata pour définir les instructions diplomatiques données par le Sénat
a des légats sénatoriaux. On précisera que ce méme terme est utilisé seu-
lement & trois reprises pour des missions confiées & un gouverneur, avec
cette particularité que ces instructions furent données par le peuple en
vertu de lois comitiales” — et non par le Sénat. Quant & Cicéron pendant
son gouvernement de Cilicie, il ne mentionne de fagon générique que des
sénatus-consultes pris juste avant son départ dans les lettres ott il affirmait
appliquer les directives issues du pouvoir central, notamment dans une
lettre concernant une affaire diplomatique avec un roi local®. On le voit,
la question de la terminologie est loin d’étre claire. S’il ne fait aucun doute
que le gouverneur recevait des instructions du Sénat avant son départ, nous
resterons donc prudents sur leur dénomination.

Une fois dans sa province, le gouverneur restait en communication
avec le pouvoir central, comme en témoigne l'envoi au Sénat par Cicéron
de trois lettres, dont deux nous sont parvenues dans leur intégralité >
Pour la partie occidentale de 'Empire, nous possédons la transcription par
Salluste d’une lettre de Pompée, rédigée probablement en Hispanie lors de
INIVer /5774 av. J.-C., PENaant la guerre Contre SErrorius™. 11y demandait
Penvoi de subsides afin de financer la poursuite de la guerre®. Outre la
définition de la stratégie globale des guerres 2 mener, le renouvellement des
légions, le paiement de la solde et une partie du ravitaillement demeuraient
les meilleurs moyens pour le Sénat républicain de contréler un gouver-
neur®”’. De nombreuses références littéraires a la correspondance entre le
gouverneur et le pouvoir central permettent de conclure que le gouverneur
écrivait avant tout pour informer les sénateurs afin que ceux-ci prennent
des décisions en retour. Le premier sujet était la guerre: annoncer une

91. CE pour les références HURLET 2006a, 223, n. 93.

92. Liv., Per., 104; Cic., Man., 47.

93. Cic., Fam., XV, 2.

94. Barranpon 2010.

95. Sall., Hist. 11, 98 cf. Plut., Serz., 21, 8.

96. Une lettre au contenu probablement similaire avait été envoyée en 180 par Q. Fulvius Flaccus

depuis la péninsule Ibérique, cf. Liv., XL, 35, 4.
97. Capiou 2008.
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artaque ennemie®, la mort d’'un commandant d’armée®, demander des
renforts ou un soutien logistique!™, annoncer enfin la victoire, notamment
pour obtenir des actions de grices aux dieux (supplications) préalables 4
Poctroi du plus élevé des honneurs militaires qu’érait la célébration & Rome
du triomphe au retour du gouverneur'®'. Autant de points qui devaient
impérativement ¢tre traités par le Sénat et parfois également ratifiés par le
peuple. Un des meilleurs exemples de cette correspondance rendue néces-
saire par le danger que connaissait une province se situe pendant la guerre
contre Viriathe!®2, Q. Servilius Caepio, le consul de 140, gouverneur de
I'Hispanie ultérieure, chercha 4 reprendre la guerre en Lusitanie, alors que
le Sénat et le peuple avaient validé les traités signés par les deux précédents
gouverneurs'®. 1| écrivit lettre sur lettre A ce sujet, harcelant le Sénat au
point que ce dernier se laissa convaincre. Dans un premier temps, il fut
autorisé a inquiéter Viriathe sans déclaration de guerre; dans un second
temps, le Sénat dénonga le traité pour enfin céder aux demandes du gou-
verneur et voter la reprise officielle des hostilités'™. Le gouverneur ou le
Sénat pouvait juger préférable d’envoyer des représentants. Fulvius Flaccus,
gouverneur d’Hispanie citérieure, envoya son lieutenant et deux tribuns
militaires en députation & Rome durant I'hiver 181/180'%, Ceux-ci devai-
ent rendre compte de deux victoires en Celtibérie. Ils demandérent qu'on
célébrat des actions de gréces aux dicux et qu'on autorisit le préteur &
revenir avec son armée. Les informations envoyées par lettres par le gou-
verneur pouvaient étre également étayées par une ambassade provinciale,
ce que firent les Sardes (fin 178 ou début 177) pour demander que Rome
envoie des renforts au préteur Aebutius, alors que la province était envahic
par des Baléares'™. Les sénateurs répondaient a ces lettres généralement
par une lettre ou une légation accompagnée d’un sénatus-consulte réglant
laffaire soumise, & moins qu'ils ne décident de la confier au successeur du
gouverneur qui avait écrit.

La création du principat par Auguste fit du princeps I'interlocuteur pri-
vilégié des gouverneurs sans que le Sénat renongit pour autant 4 toutes les
compétences qu'il avait exercées sous la République. En matiére de contrdle

98. Liv,, XXXIX, 7: 2 la fin de Pannée 187 des dépéches des deux gouverneurs d'Hispanie, C. Atinius
et L. Manlius, annoncérent des soulévements de Celtibéres et de Lusitaniens.

99.  La mort au combat contre des Lusitaniens du gouverneur d’Hispanic ultéricure C. Atinius est
annoncée par lettre en 186. Le sénat réagit immédiatement, pour ne pas laisser une province sans
gouverneur, en faisant partir un courrier & destination du préreur C. Calpurnius Pison (RE 62)
encore a Luna, pour qu'il rejoigne au plus vite I'Hispanie (Liv., XXXIX, 21).

100. Ouure fa letre de Pompée, on peut citer une demande similaire venue de Macédoine 3 la fin de
lannée 169, cf. Liv,, XLIV, 16.

101. Les exemples sont alors twés nombreux. Le cas le plus détaillé est celui de Cicéron depuis la Cilicie,
mais on peut également citer, pour la partie occidentale, les victoires hispaniques de Q. Minucius
en 195 (Liv., XXXIII, 44).

102. App., lber., 70.

103. Garcta Riaza 2002, 115-117.

104. La lenteur de la réponse sénatoriale peut s'expliquer par fes enjeux politiques qui divisaient le Sénac
dans les années 140.

105. Liv., XL, 35.

106. Liv,, XLI, 6.

)
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du gouvernement provincial, il faut se représenter le pouvoir central d’épo-
que impériale comme une structure dyarchique qui fit coexister le pouvoir
impérial avec le Sénat en reconnaissant au premier la suprématic et en lui
attribuant des compétences autrefois réservées au second. La réforme pro-
vinciale de 27 av. J.-C. constitua une étape importante en installant dura-
blement Auguste 4 la téte des provinces les plus militarisées et en laissant au
Sénat I'administration des autres provinces, mais elle n’interdit ni au prince
d'intervenir dans le gouvernement des provinces qui n’étaient pas les sien-
nes (les provinces publiques), ni au Sénat de prendre des décisions 4 faire
appliquer dans les provinces dites impériales'””. Il en résulta une situation
complexe qui conduit & ne pas établir de distinctions trop nettes entre les
deux catégories de province pour ce qui est de leuss relations avec le pouvoir
central et qui explique que le Sénat et le prince communiquérent des infor-
mations ou adressérent des instructions I'un et I'autre 3 tout gouverneur
indépendamment du statut de la province que celui-ci gouvernait.

Le mode de communication entre le pouvoir impérial et les gouver-
neurs prit des formes institutionnelles multiples. Prolongeant une pratique
bien attestée 3 I'époque républicaine, le Sénat continua  voter durant les
deux premiers siecles ap. J.-C. des sénatus-consultes applicables & toutes les
provinces de 'Empire, provinces impériales incluses. Le meilleur exemple
de cette pratique est la 7zbula Siarensis, qui est une table de bronze mise
au jour récemment en Espagne et qui reproduit une partie du sénatus-
consulte de 19 ap. J.-C. sur les honneurs funéraires 4 rendre & la mémoire
de Germanicus décéd¢ en Syrie. Le passage de cette inscription e plus
intéressant pour notre propos est celui oti le Sénat recommande expressé-
ment a «tous ceux qui étaient a la téte des provinces », Cest-a-dire A tous les
gouverneurs, de mettre les provinciaux au courant de ce qui avait été décidé
a Rome et de les pousser 4 afficher 4 leur tour dans leurs cités ce sénatus-
consulte'®, Un autre document qui va dans le sens des liens continus entre
le Sénat et le gouverneur est le sénatus-consulte qui condamna Pison 4 son
retour de Syrie en 20 ap. J.-C., le Senatus consultum de Cn. Pisone patre,
et dont on connait huit copies plus ou moins bien conservées découvertes
toutes récemment en Andalousie. La forte diffusion de ce document épigra-
phique dans [a province de Bétique s'explique au moins en partie par le zéle
du gouverneur, N, Vibius Serenus, qui fut informé des décisions du Sénat
tres certainement par le Sénat lui-méme et qui fit connaitre 2 ses adminis-
trés 3 une vaste échelle le texte du sénatus-consulte pour plaire & Tibére!®,
On connalt enfin une inscription provenant d’Flche, la Tabula licitana, qui
reproduit le texte du sénatus-consulte sur les honneurs funéraires & rendre

107. Sur I'idée quil faut se garder d’établir une division claire qui aurait réservé au Sénar et au peuple
Romain le gouvernement des provinces publiques et au prince celui des provinces impériales,
cf. la démonstration de MiLLar 1966.

108. Tiabula Siarensis, frg. 1Ib, 1. 21-27 (édition de référence dans CRAWFORD 1996). Cf. HurLeT
2006¢, 53-56. Sur ce passage et sur la circulation de I'informarion, on se reportera 4 la contribu-
tion de S. CroGIEZ-PETREQUIN et J. NEL1s-CrémenT dans ce manuel.

109. Eck, CABALLOS et FERNANDEZ 1996.
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3 la mémoire de Drusus le Jeune, décédé en 23 ap. J.-C. "', 1l s'agit d’une
inscription comparable sur la forme et le fond a la Tabula Siarensis, a ces
différences prés que l'inscription est trés mal conservée et que le gouverneur
amené A diffuser la décision du Sénat dans sa province trés certainement sur
recommandation de celui-ci érait obligatoirement dans le cas d’Elche un
gouverneur d’'une province impériale, soit le légat de Tarraconaise.

Au Sénat se surimposa dés la création du principat d’Auguste le pouvoir
impérial, naturellement amené 4 établir avec les gouverneurs des relations a
distance qui se matérialiserent par de fréquents échanges d’informations par
le biais du courrier aussi bien du centre vers la périphérie que dans 'autre
sens. Cette pratique administrative connut une fréquence et une intensité
telles qu'on a parlé de gouvernement par correspondance'’. Le pouvoir
impérial communiqua ses instructions a ses administrés et aux gouverneurs
considérés comme les vecteurs de transmission de la parole du prince dans
les provinces par le biais de trois catégories d’ordonnances.

~ 1l faut tout d’abord mentionner les édits impériaux, prescriptions
d’ordre général qui étaient prises & 'époque républicaine par les magistrats
et qui avaient la particularité d’étre applicables le cas échéant 4 I'ensem-
ble de 'Empire. Attestés surtout au début du principat, entre Auguste et
Claude, ils étaient adressés directement aux provinciaux (simples particu-
liers ou communautés), mais les gouverneurs devaient étre informés de leur
contenu afin que soient relayées les volontés impériales. On citera I'exemple
de Iédit du Bierzo, qui fut rendu par Auguste au début de 'année 15 av.
J.-C. quand il se trouvait & Narbonne et qui octroyait plusieurs privileges
aux habitants du caszellum de Paemeiobriga'™.

— Plus nombreux étaient les rescrits impériaux, qui étaient des réponses
écrites du prince & des questions écrites et prenaient d’ordinaire la forme
technique de lettre lorsque le prince répondait & une autre lettre ou de
souscription lorsqu’il répondait & un lbellus (= pétition). Cette catégorie
des constitutions impériales est celle qui est le plus souvent attestée dans
notre documentation. Cette importance quantitative reflete en partie la
structure d’'un Empire dans lequel le pouvoir impérial jouait un réle plus
passif ou réactif qu'actif en consacrant une grande partie de ses actifs a
répondre aux sollicitations qui lui étaient adressées depuis toutes les parties
de 'Empire’'®. Mais nous n'avons la qu'une partie de I'explication et il faut
y ajouter la tendance naturelle des sources & enregistrer les rescrits parce
quil s'agissait d’actes juridiques qui avaient une portée concréte pour les

110. Edition de ce document dans CrawFORD 1996, 1, n° 37-38, en particulier 510-511 et 544-547.

111. Cf. MiLLar 2000, p. 363-388 ol la formule « Government by correspondence» a été choisie
comme titre d’un article consacré 4 la pratique administrative & 'époque de Trajan.

112. ALrdipy 2000 et ALFOLDY 2001, Cf A£ 1999, 915 et AE 2000, 760.

113. Cest la thése principale de MiLLar 1977, qui a élaboré dans son ouvrage sur I'empereur romain
le modele de la pétition/réponse, toujours suivi a ce jour et dans les grandes lignes par un grand
nombre d’historiens, en signalant qu'en matiére administrative, I'empereur romain réagissait aux
sollicitatons plus qu'il ne prenait d’initiative.
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provinciaux"*. Nous connaissons des rescrits impériaux envoyés a des gou-
verneurs en réponse a des demandes formulées par ces derniers. On citera
pour I'Occident le rescrit d’Antonin en réponse  une requéte ponctuelle
qui lui était adressée par un proconsul de Bétique et qui portait sur une
question aussi technique que la suite & donner aux plaintes introduites par
des esclaves maltraités par leur maitre!'®. Mais les cas les plus fréquents
éraient les rescrits impériaux envoyés & des cités, par exemple le rescrit de
Vespasien a Sabora en Bétique. Le gouverneur n’était pas dans ce cas direc-
tement concerné, mais il pouvait étre mentionné en tant que représentant
le plus élevé du pouvoir romain qui était physiquement présent dans la
province et qui pouvait a ce titre intervenir avec plus d’efficacité en relation
avec la question formulée. Cest ainsi que dans le rescrit adressé 3 la citd de
Sabora, Vespasien fit savoir en réponse 4 la demande de la cité dinstituer de
nouveaux impdts (vectigalia) qu'il fallait sadresser pour cela au proconsul de
Bétique parce que sans réponse de ce dernier, il ne pouvait rien décider!'®,

— La derniére catégorie de constitution impériale regroupe les instruc-
tions de caractére administratif qu'on appelait techniquement des mandata
et qui ¢taient remis aux gouverneurs au moment de leur départ de Rome.
Le droit d’adresser des instructions, dont il a été précisé supra qu'il avait
appartenu au Sénat & I'époque républicaine, finit par étre monopolisé par le
pouvoir impérial, mais au terme d’une évolution dont nous ne connaissons
pas tous les détails. Uexistence de mandata impériaux pour les légats des
provinces impériales est en tout cas attestée dés le début du Haut-Empire;;
la question se pose toujours en revanche pour les proconsuls et nous ne
savons pas avec certitude si Auguste se fit octroyer le droit de leur adresser
des instructions dés la réforme de janvier 27 av. J.-C. ou plus tard dans le
courant du 1 siécle ap. J.-C. — méme si la premiére possibilité nous parait
préférable'”. Adaptés au début de I'époque impériale aux situations spéci-
fiques, les mandata devinrent tralatices et finirent par former un recueil .
C'érait 1a un instrument du contrdle exercé par le pouvoir impérial sur les
provinces ott il ne pouvait étre physiquement présent. Il ne faut pas négliger
de tels reglements administratifs 4 usage interne sous le prétexte qu'ils sont
d ce jour peu nombreux (nous n'en avons aucune attestation épigraphique
pour I'Occident, les seuls exemplaires provenant de la partie orientale de
I'Empire et érant en outre trés peu nombreux). Ils nous sont parvenus
en moins grand nombre que les rescrits parce qu'ils faisaient partie d’une
routine administrative que les compilations juridiques et les inscriptions ne
jugérent pas utile d’enregistrer, mais il ne fait aucun doute qu'a toutes les
€poques, une partie non négligeable de I'information diffusée depuis Rome

114. Cf. Burron 2002, 253-254 et 266-267.

115. Ulp., Dig., 1, 6,2 = Coll, 111, 1-3 = CJ, 1, 8, 2.

116, CIL 1L, 1423 et CIL 112, 5, 871 = ILS, 6092, 1. 11-14.
117. Sur cette question, cf. HurLET 20062, 223-232.

118. MAROTTA 1991 et MaroTTA 1999,
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reposait sur des actes normatifs comme les mandats que le gouverneur fut
amené a faire appliquer dans les provinces.

Les échanges d’informations entre le pouvoir central et les gouverneurs
furent dans 'ensemble plutdt efficaces. 1l faut toutefois rappeler que les
communications pouvaient se compliquer, surtout a 'époque républicaine,
lorsque le Sénat voulait mieux contrdler les activités militaires d'un gouver-
neur, et par la méme les ambitions de ce dernier. Lexemple des déboires des
gouverneurs d’ Hispanie pendant la guerre contre les Celtibéres (154-133)
est significatif. Le gouverneur Hostilius Mancinus avait signé un traité avec
les Numantins en 137. Mais le pouvoir central (le Sénat et le peuple) ne
valida pas ce traité, jugé honteux'*. Le gouverneur fut rappelé et un proces
était en cours, quand son successeur, M. Aemilius Lepidus, décida d’initier
une guerre contre les Vaccéens sans avoir recu du Sénat autorisation qu'il
avait pourtant demandée par lettre depuis sa province. Le Sénat décida alors
d’envoyer en légation deux (peut-étre plus) sénateurs pour donner un séna-
tus-consulte & Aemilius Jui intimant d’arréter cette guerre, mais il était allé
trop loin pour obéir sans que les conséquences militaires soient désastreuses.
Il décida alors de congédier les [égats sans réponse et envoya lui-méme des
lettres pour expliquer sa décision. Le Sénat désapprouva cette méthode.
Fait exceptionnel, il retira & ce gouverneur son imperium et Cest en simple
particulier qu'Aemilius Lepidus retourna & Rome pour y étre jugé.

Le Sénat n’envoya pas des [égats uniquement pour appuyer ses décisions
aupres de gouverneurs récalcitrants. Certains furent également envoyés
dans les provinces afin de coopérer avec le gouverneur, notamment lorsqu'’il
s'agissait d’établir les conditions de la paix, domaine privilégié du Sénat'®.
En Occident, la présence de ce type de légation, traditionnellement compo-
sée de dix sénateurs, souvent les plus compétents sur la province concernée,
est mentionnée pour les provinces de Sicile et d’Hispanie et des Gaules'?.
En Sicile, ce sont dix légats qui accompagnérent le travail législatif de
Rupilius, mais cest le gouverneur qui gardait I'autorité en la matiere. Les
légats n'étaient la que pour le conseiller, méme si on imagine que le gou-
verneur avait tout intérét a écouter des conseils qui faciliteraient la rati-
fication par le Sénat de ses acza, indispensable dans un second temps'??,
Cette garantie explique que Ihistorien grec Appien fasse état d’une situa-
tion assez anecdotique: le gouverneur de I'Hispanie citérieure, T. Didius,
profita de la présence d’une légation de dix sénateurs qui devait l'aider 2
signer des traités de paix avec les Arévaques, dans les années 96-95, pour
obtenir leur accord, et donc I'aval du Sénat, lorsqu'il décida d’exterminer
une population récalcitrante!?. Appien décrit plus clairement le réle de
ces légations de dix sénateurs en Hispanie lorsqu’il s’agit d’établir la paix

119. App., Tber., 80-83; Vell. Pac,, 11, 1, 3; Plus., 77 Gracchus, 5-7; Florus, I, 34, 5.
120. ScHLEUSSNER 1978.

121. Piva Poro 1997 ; BarranDoON 2007.

122. Cic., 2 Verr.,, 2, 32 et 39.

123. App., fber., 100 et Frondin, Sgrez. 11, 10, 1.
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aprés la chute de Numance en 133'*. De maniére assez surprenante, cette
légation semble étre arrivée aprés le départ de Scipion Emilien et aucun
nom de gouverneur n'est associé & son travail. Il ne faut toutefois pas en
conclure qu’elle ait agi seule. On peut penser que les sources ont gardé le
silence au sujet d’une éventuelle collaboration avec le gouverneur ou que
la légation ne fit que faciliter 'application des mesures prises par Scipion
Emilien. Tl faut ajouter 'envoi par le Sénat de dix légats 3 César en 56
afin de l'aider dans sa pacification des Gaules®>. Dans I'ensemble, les
légations de dix sénateurs collaboraient avec les gouverneurs plus qu'elles
ne les contrélaient.

A Pépoque impériale, le Sénat cessa d’envoyer des légations. Comme
nous I'avons vu, des relations étroites entre les princes et les gouverneurs
furent facilitées par le développement d’une correspondance multiforme
et complexe dont le ton courtois ne doit pas faire oublier que les recom-
mandations émanant du pouvoir impérial étaient assimilées 3 des ordres.
Concernant de maniére plus spécifique les provinces publiques, dont on
rappellera quelles étaient administrées par des proconsuls en théorie indé-
pendants du pouvoir impérial, un autre instrument, cette fois indirect, de
la communication entre le centre et la périphérie était I'envoi par le prince
d'un de ses représentants'**. On mentionnera en particulier les procura-
teurs équestres, qui ¢taient nommés par le prince et dont la présence était
loin d’étre limitée aux provinces impériales. Dans un premier temps, ces
chevaliers ne devaient s’occuper au sein des provinces publiques que des
domaines impériaux, mais ils devinrent également des agents du prince
au point d’y assurer un intérim 2 la téte de la province en cas de déces des
proconsuls en fonction. Le prince pouvait également envoyer dans les pro-
vinces publiques des légats chargés de mission 4 titre extraordinaire pour
régler des conflits frontaliers, intervenir dans les finances de cités mal gérées
(correctores) ou procéder A Popération du cens (censitores)'?’. Mais jamais le
travail du gouverneur n’était jugé par ces représentants impériaux. 1 fallait
pour cela mettre en place une procédure complexe qui nécessitait d’attendre
le retour du gouverneur 4 Rome.

Le vetour du gouverneur a Rome: un contréle a posteriori

Le contréle proprement dit des activités des gouverneurs se faisait davan-
tage 4 leur retour 4 Rome. A Pépoque républicaine, ils devaient présenter un
rapport sur leur gouvernement. Les actions militaires victorieuses avaient
déja été mentionnées par lettres en vue de Uobtention d’actions de gréce

124, App., lber., 99.

125. Dion, XXXIX, 25 et Cic., Fam., 1, 7.

126. Sur la présence du personnel impérial dans les provinces publiques, cf. HURLET 2006a, 302-
307.

127. Aucun envoi de corrector nest attesté pour la Sicile, la Bétique et la Narbonnaise, ni non plus
dans une province impériale de I'Occident. Sur les censitores, of. érude de A. Bérmncer dans ce
volume.
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pour les dieux (les supplications) et surtout pour préparer la demande d’un
triomphe a Rome, cérémonie qui fut monopolisée par le pouvoir impérial
a partir de 19 av. J.-C. Elles pouvaient étre rappelées au Sénat dés que le
gouverneur arrivait & Rome'?*. 1] restait en tout cas aux portes de Rome
pour rédiger un triple rapport officiel sur le butin, I'administration de la
justice et 'administration financiére, rapport qui était ensuite placé dans
Vaerarium (le Trésor)'®. La lex lulia de repetundis de César réforma en 59
les modalités de la partie financiére de ce rapport en stipulant notamment
que des copies des comptes soient laissées dans deux cités de la province.
En outre, en ce qui concerne les gratifications recues dans sa province, le
gouverneur pouvait bénéficier d’un délai de trente jours pour rédiger cette
partie du rapport. Parallélement, le questeur rédigeait également un rapport
financier qui pouvait s’accorder ou non avec celui du gouverneur.

Une autre forme du contréle passait 4 'époque républicaine par la vali-
dation des actes du gouverneur par le Sénat et le peuple. Nous avons déja
vu que le traité du gouverneur Mancinus n'avait finalement pas été validé
par le Sénat. On ajoutera le témoignage de la Tabula Alcantarensis: méme
si le texte de sa partie finale a été partiellement restitué, il laisse malgré tout
entendre que des légats des Seanoci (?) avaient dii se rendre 3 Rome, cer-
tainement pour trouver auprés du Sénat la confirmation du décret obtenu.
On peut se demander s'il ne sagissait pas 14 d’une forme de contréle de la
part du Sénat sur la décision prise par le gouverneur. Attestée par le décret
de Paul-Emile dit de la Tierris Lascutana et la Tabula Alcantarensis'®, la for-
mule dum populus senatusque Romanus vellet (« tant que ce sera la volonté du
peuple et du Sénat romains ») peut étre analysée dans le méme sens comme
une autre manifestation de la nécessité d’opérer un contrdle a posteriori''.
Elle ne doit en effet pas étre considérée comme une précaution de style
d’apres P Le Roux'??; elle offrait en ce sens au Sénat et au peuple Romain
la possibilit¢ de remettre en question ultérieurement la décision prise sur
le terrain par le gouverneur. Cest ce qui arriva a Segeda (Hispanie cité-
rieure). D’apres le témoignage d’Appien, le Sénat romain décida en effet en
154/153 av. J.-C. d’y appliquer de fagon plus stricte qu'auparavant les
conditions d'un traité de paix conclu avec cette cité par Ti. Gracchus en
179: « A cette nouvelle, le Sénat interdit la construction de I'enceinte,
réclama le paiement du tribut fixé & '"époque de Gracchus et ordonna

128. Ce que firent Ti. Sempronius Gracchus et L. Postumius Albinus a leur retour des Hispanies avant
I'entrée en charge des consuls de 177, cf. Liv,, XL, 6.

129. Sur fe sujet voir Fartu 1973, en outre il précise p. 209 qu'«il ne faur toutefois pas confondre ces
rationes avec les Commentarii, les Annales et les acta que les magistrats écrivent ou font éctire dans
des buts de propagande ou par souci de leur gloire». Cicéron reste encore notre meilleure source
sur ce sujet et il n’y a pas de raison de croire que les gouverneurs des provinces occidentales agirent
différemment.

130. AE 1984, 495 et 1986, 304. MarINER 1989.

131. Pour la discussion sur I'inversion des termes « populus» et «senarus» par rapport 4 la formule
officielle, voir Martin 1986, pour qui cela s'explique par le fait que ces deux textes se référent au
sol public.

132. Le Roux 1995, 47-49.
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I'envoi d’un contingent destiné A servir dans 'armée romaine. C’était en
effet ce que prescrivait le traité de Gracchus. En ce qui concernait le mur
d’enceinte, les Belloi dirent que Gracchus avait interdit de fonder des villes,
mais non d’entourer de remparts celles qui existaient'®. » Il ne s’agissait pas
en 'occurrence pour le Sénat et le peuple Romain de remertre en cause 'ac-
tion du gouverncur, mais de garder toute liberté d’appliquer ou de modifier
des décisions établies en fonction des évolutions sur le long terme de leurs
relations avec la cité soumise. Le Sénat gardait la mainmise sur la diploma-
tie romaine dans les provinces, contrepartie nécessaire au renouvellement
théoriquement annuel des gouverneurs. C'est donc au Sénat que les cités
pouvaient s'adresser en dernier recours.

Les cités envoyérent des ambassades & Rome afin d’améliorer leur sort.
En 171, des dé¢légués des deux provinces hispaniques vinrent se plain-
dre au Sénat & propos des exactions des gouverneurs, présentées comme
permanentes'**. Un si¢cle plus tard, en 63, des députés des Allobroges
firent la méme démarche'®. Espéraient-ils que les Romains jugent leur
gouverneur, C. Licinius Murena? Leur implication dans la conjuration de
Catilina mit un terme & leurs espoirs. Lenvoi d’ambassades constituait une
premiére étape pour les provinciaux qui voulaient améliorer les conditions
de leur soumission;; ils pouvaient ensuite solliciter un procés pour concus-
sion contre un ou plusieurs gouverneurs'*. C’est ce qu'avaient obtenu
les Hispaniques en 171. Mais si des décisions furent prises au final pour
éviter de nouvelles exactions, les coupables échappérent cette fois-ci A une
quelconque condamnation, alors méme que les Hispaniques avaient choisi
des patrons parmi les plus influents des sénateurs.

Des jurys permanents destinés & traiter ce type de procés furent ins-
titués par la lex Calpurnia de repetundis de 149 dans le souci d’améliorer
les relations entre le pouvoir central et les provinciaux. Leur composition
fut modifiée a plusieurs reprises jusqu’a la fin de la République, car elle
représenta un enjeu politique entre les optimates et les populares, ces der-
niers cherchant 4 y introduire des chevaliers au détriment des sénateurs'?.
Mais cette question n’eut guére d’incidence sur la démarche des provin-
claux, qui étaient toujours a I'origine du proces. Ce sont eux qui portaient
plainte. Les proces de concussion se déroulaient & Rome et éraient pris en

133. App., lber., 44.

134. Liv, XLII, 2, 12: «Si les exactions passées avaient ainsi été ensevelies dans le silence, le Sénat pric
cependant, pour I'avenir, des mesures en faveur des Espagnols, 4 savoir — ce fut le résultat obtenu
par eux — quun magistrat ne devrait pas fixer le prix du blé, ni forcer les Espagnols 2 lui vendre
leurs vingtiémes 4 un prix arbitrairement fixé par lui, il lui éait interdit d'installer des préfets
dans leurs cités pour faire rentrer l'argent» (traduction P. Jal, CUF 1976). On connait également
le cas d’une ambassade gaditaine qui obtint en 199 de ne plus accueillir de préfet contrairement
a ce que stipulait le traité passé lors de sa capitulation en 206 (Liv., XXXII, 2).

135. App., BC, 11, 1, 4; Dion, XXXVII, 34; Plut., Cic., 18; Sall., Caz., 42-43.

136. Un bilan complet sur ce théme est présenté par LintorT 1993, 97-107.

137. Les plus célebres de ces lois sont celle de C. Gracchus en 123 de César en 59. Elles avaient comme
premier objectif de réformer et donc d’améliorer la procédure. Pour le fonctionnement de cette
cours de justice, cf. Jones 1972, 48-85. Notre principale source est Cicéron, Des Devoirs, 11, 21
et Cicéron, Contre Verrés, Action I, livre 1.
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charge par des sénateurs et des magistrats romains, dont le plus célébre est
Cicéron, impliqué dans la défense ou I'accusation de plusieurs affaires de
la fin de la République. Le mieux connu pour les provinces occidentales est
celui qui fut intenté par les Siciliens contre Verres, gouverneur de Sicile de
73 471, et a Poccasion duquel Cicéron mena l'accusation pour défendre
des habitants d'une province ol il avait exercé la questure quelques années
auparavant (75). En 69, il inversa les réles en prenant la défense du gouver-
neur de Gaule Transalpine, Fonteius'®. Il semble que la Gaule Transalpine,
4 peine soumise, était une terre de prédation pour les gouverneurs qui y
éraient envoyés: Cicéron et Salluste font allusion & d’autres procés qui
rouchérent des gouverneurs de Transalpine, comme celui du gouverneur
des années 67-66, C. Calpurnius Pison’. Les procés furent également
un bon moyen de déstabiliser la carriére d’un adversaire politique, ou d’en
stimuler une, et se multipli¢rent 4 la fin de la République pour cette raison.
Les défenseurs ou les accusateurs étaient souvent nombreux et pouvaient
briller 4 Rome, tant ces proces étaient devenus spectaculaires. Un des plus
retentissants fut celui de M. Aemilius Scaurus 4 son retour de Sardaigne en
54, Prétendant au consulat de 53 alors que les places étaient cheéres, il
fut accusé de concussion par ses ennemis politiques avec d’autant plus de
facilité quil se plaisait a étaler ses richesses. Les grands noms de la politique
romaine de cette période défilérent dans le cadre de ce proces. Défendu
entre autres par Cicéron, Scaurus fut acquitté, en attendant un autre proces,
cette fois-ci pour brigue électorale.

Le témoignage des Verrines laisse entendre que Verres fut loin d’étre
le seul gouverneur de Sicile 4 étre jugé pour concussion ; tous les accusés
auraient été reconnus coupables, a I'exception de deux d’entre eux'*!. Mais
les démarches effectuées par les Siciliens pour parvenir a un tel résultat
furent nombreuses et témoignent des modalités de communication entre la
Sicile et Rome: lettres, rapports, témoignages se faisaient au nom des cités,
pour la province!®. En outre, lors des premiers jours du procés de Verrés
tel qu'il est relaté dans la premicre action des Verrines, Cicéron fit défiler
un nombre de témoins si impressionnant que Verrés s'exila volontairement
plutét que d’attendre la fin du proces. Les Siciliens avaient trouvé en leur
ancien questeur un défenseur hors pair. Mais le nombre des témoins ne
suffisait pas et Cicéron dut faire appel 'année suivante 2 'argument de
la supériorité du témoignage romain sur celui des barbares gaulois pour
convaincre son auditoire de I'innocence de Fonteius. Il s’agissait bien 13
pour les sénateurs, et ponctuellement pour les chevaliers intégrés dans ces
jurys, de rendre des comptes aux provinciaux en reconnaissant le gouver-
neur coupable et en le reléguant a I'exil apres paiement d’une amende au

138. Cic., Fonr.

139. Cic., Flac., 39, 98 et Sall., Car., 49, 2.
140. Asconius, in Scauro Argumentum.
141. Cic., 2 Verr. 2, 155.

142. Cic., 2 Verr. 2, 64.
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trésor romain et remboursement des sommes extorquées ou ccuvres d’art
volées. Par ce moyen, le Sénat pouvait davantage adoucir les conséquences
des exces de ses gouverneurs que controler leurs actions.

La situation évolua sous le principat, puisqu’Auguste, sous couvert d’un
sénatus-consulte, chercha a faciliter la démarche pour les provinciaux en
créant une procédure simplifiée qui se déroulait devant des recuperatores,
comme le précise le 5¢ édit de Cyrene, daté de 4 av. J.-C.'®. Les sénateurs
ne furent pas définitivement 4 I'abri d’un procés menagant leur intégricé!#,
La mise en place des assemblées provinciales (les concilia, dont la premitre
fonction érait de célébrer le culte impérial) permit de donner plus de poids
2 leurs démarches. En 101, Pline le Jeune fut I'un des avocats de la province
de Bétique dans un procés intenté au gouverneur Caccilius Classicus. Fait
exceptionnel, cette province réussit 2 obtenir non seulement un proces post
mortem, puisque Classicus s’¢tait d’ores et déja suicidé devant une telle
menace, mais aussi un proces contre ses collaborateurs et sa famille'®. Ce
proces se déroula au Sénat. Les princes firent de belles déclarations sur le
fait quils ne mettraient jamais & mort un sénateur — promesses souvent
non tenues par ailleurs, mais qui permettent de conclure que la tradition
voulait que les sénateurs gardent leurs prérogatives dans le cadre des procés
pour concussion'. Linnovation se situe dans le fait que le Sénat lui-méme
était devenu une cour de justice. Le prince pouvait malgré tout intervenir
en amont ou en aval. Comme sous Auguste, la menace de se voir exclure
de I'album sénatorial planait sur les sénateurs'¥’. Le prince pouvait égale-
ment user de son awuctoritas et faire pression auprés des gouverneurs pour
qu’ils gouvernent avec modération et justice, ce quaurait fait Domitien
dans les premiéres années de son régne’®®. Mais il semble qu'entre Tibere
et Domitien, le prince se soit peu souci¢ de la qualité de ses gouverneurs,
alors que la correspondance de Pline le Jeune & Trajan révele indulgence
du prince vis-a-vis des concussionnaires'®. Sans aller jusqu'au proces, les
provinciaux pouvaient écrire au prince ou lui envoyer une ambassade pour
faire appel d’une décision prise par le gouverneur et, en désespoir de cause,
obtenir une faveur impériale. Nous connaissons le cas de Munigua, muni-
cipe de Bétique (Mulva, nord-est de Séville), qui avait perdu devant le gou-
verneur Sempronius Fuscus son procés avec un financier, Servilius Pollio.
La cité fit appel aupres de Titus. Lempereur fit grice aux plaignants des

143. JonEs 1972, 94. 1l faut voir dans cet édit «un signe que le prince s'érait ateribué la responsabilité
de veiller aux intéréts des provinciaux» (HurLET 20063, 213).

144. Sur la mise en accusation du gouverneur comme forme du contréle impérial sous le Haut-Empire,
cf. BERENGER 2005, 141-145.

145. Plin., Bp., 111, 9.

146. Méme si nos sources, notamment Tacite, se sont plus spécifiquement intéressé aux proces de
lese-majesté, d’autres cas de concussion sont connus pour les provinces occidentales: par exem-
ple sous Néron, en 56, c'est le gouverneur de Sardaigne, Vipsanius Laenas, qui fur condamné
(Tac., Ann., X111, 30, 1).

147. Suét., Aug., 43.

148. Suét., Dom., 8.

149. LintorT 1993, 120-121.
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pénalités afférentes a leurs démarches sans désavouer pour autant la décision
du proconsul de Bétique. Le gouverneur était toujours considéré comme
un administrateur compétent et gardait pour cette raison dans sa province
une marge de manceuvre considérable.

Conclusion

On n'insistera jamais assez sur les capacités d’adaptation du pouvoir
central romain pour administrer & distance un espace dont la croissance fut
rapide et a 'époque démesurée. Du 11° siécle av. J.-C. au 11 siecle ap. J.-C.,
Rome n'a jamais vraiment cessé d’étre une Res publica, une «chose publi-
que» reposant sur les institutions de ce qui est resté une cité-Etat apres
et en dépit de la formation d’un vaste Empire. Cest ainsi que pendant la
plus grande partic de Ja République, le principe de base fut de confier le
gouvernement des provinces 2 un magistrat — consul ou préteur — ou a un
ancien magistrat dont on prorogeait au-dela de I'année de sa magistrature
le principal pouvoir qu'était I'zmperium. Si le nombre des préteurs s'accrut
en conséquence de facon significative au fur et & mesure de I'extension de
IEmpire, passant progressivement de deux 2 huit 2 la suite de réformes
successives datées de 227, 197 et 81 av. J.-C., cette augmentation ne suffit
pas a assurer un roulement annuel de gouverneurs 2 la téte de provin-
ces de plus en plus nombreuses. Les Romains curent a ce titre également
recours 4 la pratique de la prorogation, solution pragmatique qui permet-
tait a des magistrats de gouverner leur province une ou plusieurs année(s)
aprés 'exercice de leur magistrature annuelle et qui simposa comme un
des principes de gouvernement au fil des deux derniers si¢cles av. J.-C. On
reléve pour I'époque républicaine deux mesures législatives d’'importance
en ce qui concerne la nomination des gouverneurs: la loi de C. Sempronius
Gracchus, le cadet des Gracques, qui institua en 123/122 le tirage au sort
des provinces consulaires avant I'élection des consuls sans que les tribuns
de la plebe aient le droit d’y opposer leur veto; celle de Pompée en 52, qui
introduisit un intervalle de cinq ans entre 'exercice d’une magistrature
et le gouvernement d’'une province, dont la durée fut fixée a un an. En
27 av. ].-C. se mirent en place en mati¢re d’attribution des provinces les
principales régles qui furent en partie inspirées des mesures de Pompée et
qui restérent en vigueur tout au long du Haut-Empire. Dans les provinces
impériales occidentales (pour les régions concernées et a I'époque augus-
téenne la Lusitanie, la Tarraconaise, la Belgique, la Lyonnaise, I'Aquitaine,
puis aprés 43 la Bretagne et enfin & partir de 84-85 les Germanies), le
prince envoya des légats, sénateurs qui gouvernaient une province pour une
durée variable. Les provinces publiques de Bétique, Narbonnaise et Sicile
continuerent d’étre gouvernées selon les principes républicains si ce n'est
quelles furent confiées uniquement a des anciens préteurs portant le titre

150. AE 1962, 288, commentée par JacQUES 1990, n° 79 et HurLeT 20064, 270-271.
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de proconsul. Quant 4 la Rhétie-Vindélicie et aux quatre provinces alpines,
elles furent gouvernées par des procurateurs équestres (la premiére & partir
des principats de Tibére-Claude et jusqu’a Marc Aurele, la seconde & partir
des principats de Claude et Néron).

Le fondement des pouvoirs du gouverneur écait I'imperium. A I'époque
républicaine, les consuls et les proconsuls gouvernaient leurs provinces en
vertu d’un smperium consulaire; les préteurs et les propréteurs possédaient
de leur c¢6té pour cette méme mission un imperium prétorien, si ce n'est
que la pratique amena trés vite & rehausser au rang d’'un imperium consu-
laire I'imperium des préteurs ou des anciens préteurs qui gouvernaient les
plus importantes provinces prétoriennes telles les Hispanies. Les principaux
insignes du pouvoir du gouverneur étaient les faisceaux portés par des lic-
teurs, douze ou six selon que son imperium était consulaire ou prétorien.
A partir de 27 av. ].-C., Uimperium consulaire se généralisa 4 toutes les
provinces publiques, méme si les proconsuls de rang prétorien (tous sauf
ceux d’Afrique et d’Asie) n'éraient plus accompagnés que de six licteurs. Les
légats des provinces impériales agissaient en vertu d’un imperium prétorien
par délégation de I'smperium consulaire du prince et n'étaient accompagnés
que de cinq licteurs. Dépourvus normalement d’'un imperium, les procu-
rateurs équestres pouvaient en étre ponctuellement investis par délégation
impériale. Quelle que soit la période considérée, les gouverneurs prenaient
toujours la direction de leurs provinces & partir de Rome et leur premier
acte était de franchir le pomerium au cours d’une cérémonie, la profectio, qui
conférait une dimension rituelle aux liens intrinséques existant entre ' Vibs
et le gouvernement des provinces. Les activités des gouverneurs dans leurs
provinces évoluérent peu et étaient toutes tournées vers le maintien de ['or-
dre. Seul le degré de pacification des peuples soumis conduit 4 introduire
des nuances d’une province a I'autre. La guerre de conquéte ou la répres-
sion des soulévements occupaient l'essentiel du temps des gouverneurs des
provinces frontali¢res, plus fournies en légions. Les gouverneurs avaient en
revanche tous pour tiche de rendre la justice. Ils participaient également
a Porganisation de la province: signature des traités de paix établissant
les fondements des relations entre les provinciaux et Rome, fondation de
cités, coloniales ou non, amélioration des moyens de communication, tous
ces actes étaient de leur ressort, méme s'ils agissaient au nom du Sénat et
du peuple Romain dans un premier temps, des imperatores & la fin de la
République et du prince & I'époque impériale. Les gouverneurs interve-
naient dans les affaires des cités provinciales en cas de probléme majeur
qui pouvait étre source d’instabilités, notamment pour veiller & leur bonne
gestion financiére.

Si la distance entre Rome et le gouverneur donnait 2 ce dernier beau-
coup de latitude dans sa province, le pouvoir central (le Sénat et le peuple
Romain, puis aussi le prince) maintenait des contacts réguliers avec lui. La
communication entre le centre et les périphéries prenait forme dés le départ
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du gouverneur avec les instructions qui lui éraient données par le Sénat ou
le peuple Romain et auxquels se surimposérent a U'époque impériale les
mandata du prince. Elle se poursuivait apres arrivée du gouverneur dans
sa province par le biais d’'une correspondance qui devint 'un des principaux
modes de gouvernement d'un vaste Empire. A I'époque républicaine, des
lettres étaient régulierement envoyées par le pouvoir central au gouverneur
pour lui transmettre de nouvelles instructions sous la forme de sénatus-
consultes ou d’édits; elles étaient également adressées dans l'autre sens par
le gouverneur pour informer le pouvoir central. A 'époque impériale, il
ne faut pas établir de distinctions trop strictes entre provinces publiques et
provinces impériales. Si le prince finit par monopoliser le droit d’adresser
des mandata A toute autorité provinciale et enrichit les pratiques de com-
munication par I'envoi d’édits et de nombreux rescrits répondant 4 des
questions posées par les gouverneurs, des sénatus-consultes continuérent 4
étre appliqués dans toutes les provinces. La correspondance entre Pline le
Jeune et Trajan constitue pour I'époque impériale I'exemple le plus repré-
sentatif de cette pratique épistolaire du gouvernement de 'Empire. Un
autre instrument des relations 4 distance était 'envoi dans les provinces de
représentants du pouvoir central (Iégats du Sénat 4 I'époque républicaine,
censitores envoyés par le prince en Occident a I'époque impériale...). Le
contrdle de la périphérie par le centre était une réalité incontestable, maté-
rialisée au retour du gouverneur & Rome par la menace persistante d’une
accusation devant les cours permanentes de justice pour des raisons dont
les ressorts politiques furent souvent déterminants. Les gouverneurs pré-
sentaient dans 'exercice de leurs multiples fonctions un visage a plusieurs
facettes. Ils apparaissaient tout d’abord comme des dignitaires engagés dans
une carriere publique qui fut 4 Rome fortement compétitive et qui ne
cessa pas de I'étre a 'époque impériale en dépit de la mise en place d’une
monarchie dynastique. Ils ont de ce fait toujours cherché 4 retirer, de facon
plus ou moins légale, les plus grands profits et le plus grand prestige de leur
passage 4 la téte des provinces. Mais ils restaient, quel que soit leur statut,
des intermédiaires entre les provinciaux et le pouvoir central ainsi que des
délégués dont les missions principales étaient de maintenir Uordre dans les
provinces et d’y représenter le pouvoir et 'image de Rome®'.

151. Sur les modalités de la diffusion et de la réception de I'idéologie dynastique en Occident et le rble
joué 4 cette occasion par le gouverneur, cf. HurLeT et Roppaz 2001, Hureer 2006¢.
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