L affirmation juridigue de la représentativité internationale du Premier

ministre un désaveu objectif de la théorie du « domaine réservé »

853. Dans la nébuleuse des activités de représentation menées par la gouvernance
francaise, la revendication d’'un domaine « réservé » au chef de I'Etat n'aurait de consistance
que celle que le Premier ministveudrait bien lui concéder en s’abstenant d’agir ou de se
mettre en avant. Qu’elle soit de circonstance ou de principe, cette réserve primo-ministérielle
constituerait un élément de rationalisation du pouvoir d’'incarnation de la France a I'étranger
et non une marque de faiblesse. Elle distinguerait les zones d’influence traditionnelles du
président de la Républiqgue de celles ou s’exprimenaturellementla prévalence
diplomatique de Matignon en raison de I'imbrication des sphéres politiques intérieures et
extérieures. Cette interdépendance matérielle conforterait la theése majoritaire de
I'inconstitutionnalité d’'un « domaine réservé » au chef de I'Etat en matiére de relations
extérieure®*® Dailleurs, par son caractére exhaustif, le domaine international tel qu'il a été
défini par Jacques CHABAN-DELMAS en 1959, emporterait la prépondérance de I'action
diplomatique du Premier ministre sur celle du Président. A tout le moins, et contrairement aux
craintes doctrinales manifestées au début de la premiére cohafBitation ne saurait
interpréter la politiqgue gouvernementale extérieure comme une source d’'impulsion
concurrente a la politique élyséenne. Car, « il n'y a pas de frontiere fixée une fois pour toutes
entre les activités du président de la République et celles du Premier ministre », affirmait un
ancien locataire de Matigndti> Cet aphorisme revét une acuité certaine lors des voyages des
Premiers ministres a I'étranger. A cet égard, 'autonomie des regles protocanietsd(
régime d’exterritorialité if) qui encadrent les déplacements respectifs des chefs d’Etat et de
Gouvernement présente un enjeu majeur en termes d’action — puisqu’elle rend improbable
tout télescopage de leurs champs d’intervention — mais aussi, en termes d’effectivité des
fonctions — puisqu’elle ne peut justifier I'aliénation des responsabilités de I'un par celles de

I'autre.

a. Les particularismes protocolaires

ministre, alors méme que la doctrine majoritaire considére qu'il a perdu sa qualité d’agent de Gouvernement au
bénéfice de celui du Président.

2033 Théorie récusée en doctrine constitutionnaliste [Lire, notamment, CARCASSONNE (G.), « Le Premier
ministre et le domaine réservé », Pouvoirs n° 83, 1997, pp. 65-74] et spécialisée [Lire en ce sens, PANCRACIO
(J.-P.),Dictionnaire de la diplomatieOp. cit, p. 222].

234 MASSOT (J.)L’arbitre et le capitaine. La responsabilité présidentie@®. cit, p. 279.

2035 MAUROY (P.), Entretien avete Matin du 12 oct. 1982 ; cité par Charles ZORGBIBE« Jacques
CHIRAC diplomate »QOp. cit, p. 208.
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854. Sans préjuger de limportance politique des fomsticde chefs d’Etat et de
Gouvernement, la pratique diplomatique internat®rginspire des régles de cérémonial

établies dés I’Ancien Régime pour justifier de tégminence des premiers sur les seconds.

855. L’'existence de singularités protocolaires tend antmes que la représentation
présidentielle n'a pas la méme portée symbolique Gu représentation de I'Exécutif
gouvernemental. Cependant, si cette réminescencpadaé monarchique des Etats ne
présente aucune positivité en termes juridigueke pekut se réveéler particulierement
contraignante a vivre pour les Premiers ministremdais, notamment, en période de
cohabitation. Ainsi, a-t-elle permis au PrésidednTMERRAND de donner plus d’'une legon
de savoir-vivre diplomatique a « son » Premier stiei, M. Jacques CHIRAC, a dessein de

conserver la maitrise dans la conduite de la paktiétrangere.

856. Dés sa prise de fonction, celui qui est alorsebrlerdu R.P.R. n'a pas caché, en
effet, ses ambitions internationales. Le chef duv&mement est déterminé a assister a tous
les sommets des pays les plus industrialisés, @anemer par celui organisé a Tokyo du 4 au
6 mai 1986. Non sans mal, Matignon obtient de BEl d'y étre convié au titre d’'une
représentation commune de la Frafite Bien qu'il se sache « piégé par cette Constitutio
qui propose aux Francais une dyarcHf€%, Francois MITTERRAND entend conserver un
réle prééminent. Pour se faire, il place son offenglans un domaine déserté par le droit, a

savoir celui du Protocole d’Etat.

857. Dans les faits, la présence du Premier ministnecies aux c6tés du président de la
République est inédite pour le protocole japonksGaikoguire) et, plus encore, pour les
services du protocole francdi¥ Avant le départ des deux dirigeants, il a étévean que
pour des raisons de sécurité nationale, ils negantapas dans le méme avion. Le Président a
donc décidé de partir le premier, en Concorde,&utdat de deux jours le Premier ministre

optant, quant & lui, pour une ligne commercial@xgouci d’économie’¥*® Si, ce décalage

2036 Aytant pour imposer son autorité que pour se viedgé’outrecuidance du Premier ministre. La négton
entre Matignon et I'Elysée pour autoriser JacqudfRA\C a assister au G7 de Tokyo aurait été paréoenent
houleuse si I'on en croit I'extrait de cette corsagion téléphonique rapportée pargpin doctordu Président:
« CHIRAC téléphone a MITTERRANDJinsiste vraiment pour assister a la premiére sgadu Sommet de
Tokyo.C'est la ou se passera la discussion poktiit MITTERRAND de répondreNon, encore une fois non.
Il N’y a qu'un représentant par pays, c'est celuii g@st en charge de la politique étrangeére. Et Ce®i»
[ATTALI (J.), In Verbatim Il 1986-1988Fayard, 1995, p. 99].

237 COHEN (S.), « La politique étrangére entre I'Elys# Matignon »Politique étrangéra® 3, 1989, p. 495.
2038 \MASSOT (J.)L’arbitre et le capitaine. La responsabilité présitielle Op. cit, pp. 277-280.

2¥EQSTEL (C.)Op. cit, p. 116.
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ne lui permet pas d’assister au diner officiel desfs d’Etat et de Gouvernement, il obtient
en contrepartie d'accompagner le Président MITTERRAors d’'un entretien privé avec le
Président américain Ronald REAGAN. De méme, il ptxele renoncer a apparaitre sur la
photo traditionnelle de fin de sommet, sous résewe obtienne de petit-déjeuner avec les
différents chefs d’Etat. Pour autant, I'neure njes$ encore au triomphalisme pour le Premier
ministre frangais. Alors que le sommet est surdiefpde s’achever, le protocole japonais est
de nouveau confronté & une épineuse question: dyuichef de I'Etat ou du chef du
Gouvernement francais doit s’exprimer lors de laféence de presse qui cléture le
sommet e Président MITTERRAND résout le probleme en anguwhu poids des traditions
qui ne saurait faire du chef de I'Etat « le shetpaGouvernement®®*’. Le Premier ministre
se range a son argument et lui céde, sans réctionisale droit de parler seul au nom de la
Francé®. Dépité, il assiste & sa prestation « assis seichaise dans la salle, ou plutét, (...)
au pied de I'estrade d’oul parle le Présidéfit’»Mais, si J. CHIRAC conservera un souvenir
amer de sa premiére représentation internatiéffald ne se résoudra jamais a jouer un réle
nominal en matiere internationale. A cet égargyrédique jurisprudentielle contemporaine lui
doit d’avoir érigé en « probléme constitutionnelsdique » la regle de 'accompagnement en
matiére internationaf&* Il s’est posé dans des termes identiques au mideaadre régional

de I'action extérieure de la France.

858. L’'essor de la construction communautaire et suyrtéeitfait que les conseils

européens soient dominés par les chefs de gouventeat les ministres des Affaires

2049 Selon une formule employée par le Président MITRERD en 1995 (Cité par Dmitri LAVROF# « La
pratigue de la conduite de la politique étrangérassla V™ République »Op. cit, p. 97). La tradition
constitutionnelle de la prééminence présidentigbdfirmerait plus en fait qu’en droit selon M. JeRIASSOT:

« [o]n pouvatit (...) rattacher cette tradition autices 14 et 52 de la Constitution (...). Mais leégidents de la
N°™et de la IV Républiques accréditaient aussi les ambassadeungafs et recevaient les lettres de créance
des ambassadeurs étrangers et, dés cette épaxjmégidciaient (sous la 19, signaient (sous la R/ et
ratifiaient (dans les deux cas) les accords int@maux, sans que personne songeat que ce fit PARECu
lieu de CLEMENCEAU qui devait représenter la Fraac¥ersailles, COTY au lieu de MENDES France qui
devait aller a Geneve. Au surplus, concede-t-8, peuvois spécifiques découlant de ces articlesomé pas
dispensés du contreseing du Premier ministre etu i 'article 19 de la Constitution i (L'arbitre et le
capitaine. La responsabilité présidentielle, Op.,@. 278).

2041 | ors d’une intervention au Conseil européen dédage, le 26 juin 1986, il rappellera que « natemknt,
c’est le président de la République qui reste kf dle la délégation frangaise » (Cité par ClaireSFEL in La
conduite de la politique étrangére en période deatsitation Mémoire de D.E.A. « Relations internationales »,
Université Paris 1, Département de Sciences poétig 1999, rédigé sous la direction du Professdarl€s
ZORGBIBE, p. 76). Tout au long de son mandat,résiélent MITTERRAND n’aura jamais de mots assesdur
pour critiquer les vélléités de son Premier mieisti Si CHIRAC voyage tant, le pauvre, c’est pajaél ne
peut pas rester en téte avec lui-méme...Il ne fatpasser son temps a me contrer...Je fais un traggahise
aussitot autre chose » [Cité par le romancier F@Ihder GIESBERT Le PrésidentSeuil, 1990, p. 290].
2042EQSTEL (C.)Op. cit, p. 76

2043 A propos de son périple tokyoite, il aurait dé&lax C'est un piége a cons » [Cité par GIESBERTQS,

Le PrésidentSeuil, 1990, p. 282.

2044 | AVROFF (D.), « La pratique de la conduite desaiéfs étrangéres sous 18"7République »Op. cit, p.
98.
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étrangeres, ont servi de prétexte aux Premiersstresi de la cohabitation pour dynamiser
leur stratégie émancipatrice. Car, « [lJes consil®péens sont d’abord et avant tout I'affaire
du gouvernement. Les affaires communautaires seiskg#nt a Matignon sous I'égide du

C?**° « L'Europe et son avenir

Premier ministre », se défend le Premier ministiiRA
regardent, au premier chef, le président de la Blé&pe » lui rétorque la présiderit®. De
nouveau, ce sont des considérations protocolgiregont arbitrer ce combat des chefs qui va
se résoudre, cette fois, au détriment du ministeeAffaires étrangéres. Les faits se déroulent,
lors du Conseil européen de La Haye des 27 et 281886, auquel le président de la
République et le Premier ministre ont convenu de reedre ensemble. Francois
MITTERRAND conduit la délégation francaise et,iadue de la réunion, il convie le chef du
Gouvernement a le rejoindre pour une conférencerdese commune. Leur collaboration
s’annonce sous les meilleurs auspices jusqu’a eeFgancois MITTERRAND constate la
présence de trois chaises derriere la table délémgation francaise réservées au Président, au
Premier ministre et au ministre des Affaires éteang francais. Le protocole néerlandais en
avait pris l'initiative pensant qu’ils siégeraidnts trois ensemble. C’est sans compter sur les
vues personnelles du Président MITTERRAND. Chaces alitres Etats disposant de deux
sieges, il fait retirer 'une des chaises afin dgas singulariser la représentation francaise. Le
chef du Quai d’'Orsay doit, alors, se résoudre &ster debout et [a] attendre que quelqu’un se
retire pour s'installer », & I'image d’un figuraft.

859. A terme, les caprices mitterrandiens finiront paaspérer le Premier ministre
CHIRAC qui commencera & voyager seul & I'étrangparir de 1987*% Mais, bien avant
que les Premiers ministres francais ne s’enhamdisse leur propre initiative sur la scene
politique extérieure, la pratique diplomatique inedgionale reconnaissait déja a tous chefs de

Gouvernement le bénéfice d’'un régime de protedties étendu.

b. Les singularités du régime des immunités d’Etatreconnu aux chefs de

Gouvernement et aux ministres des Affaires étrangess

2045 Cité par Catherine NAYh Les sept MITTERRAND, ou les métamorphoses é&ptesnat Grasset, 1988, p.
225.

2048 ATTALI (J.), Verbatim 11 1986-1988, Op. cjtp. 99.

24TEQSTEL (C.)Op. cit, p. 117.

2048 | @ 31 mars 1987 il s’est rendu & Washington adense rendre du 14 au 16 mai 1987 & Moscou ou il
n'hésite pas a dresser a la télévision russe undéwlieux des relations franco-soviétiques. Dgsts aussi
divers que stratégiques sont ainsi évoquées, tglleda proposition soviétique de désarmement postar les
missiles a courte portée, I'.D.S. (avec le soutiaih respect du traité A.B.M. par les Etats-Uni®s essais
nucléaires francgais au Pacifique, la productiomntbs chimiques en France, la politique de rénomatipde
transparence menée en URSS, la coopération smertiét spatiale entre la France et 'URSS, latipreses
droits de I'homme en URSS, la coopération éconoenijanco-soviétique (création de sociétés d'écomomi
mixte).
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860. L'expression «immunités d’Etat » désigne cellequi s’attachent a I'Etat lui-
méme, c'est-a-dire & ses représentants politiqaesplus élevés (chef d’Etat, chef de
Gouvernement, ministre des Affaires étrangéresevigis autres ministres) (...5°%°. Elles
instrumentalisent une « représentation directe 'B&tl par ses gouvernants’s. On les
dissocie des «immunités diplomatiques » qui <«ahent a protéger spécifiquement
I'activité des missions et des agents diplomatigi&¥ au titre soit de la « représentation de
I'Etat par des missions diplomatiques permanenf8¥»soit de la « représentation de I'Etat
par des missions spécialed® Avant d'envisager leur matérialité les priviléges
diplomatiques dont jouit tout représentant poliigle I'Etat, une précision liminaire s'impose
au plan historique. Elle mettrait en exergue ladmtimitée de la modernisation du concept
d’exterritorialité qui renvoie, de maniére spéaim au régime de protection de I'action

diplomatique au sens large.

861. Pour nombre de spécialistes, la notion d’ « extwialité » que I'on a envisagée
sous I'Ancien Régin@>* et sous les premiers régimes parlementaires fisffitane serait
plus adaptée a la conception moderne des relatiph@matiques. Elle aurait été remplacée
par la « théorie des intéréts des fonctions » delpupériode de I'entre-deux-guei&8 dans
le but de souligner la dimension «fonctionnelleprééminente des immunités

diplomatique&®”.

Cette évolution permet de rebondir sur la nuaneel'on a apportée dans
le Titre précédent a propos des origines coutwgnide la protection diplomatique dévolue

aux chefs d’Etat lors de déplacements officiel&fdngef®® De maniére complémentaire,

249p A NCRACIO (J.-P.)Droit et institutions diplomatique®p. cit, p. 57.

20500, cit, p. 48.

2051 0. cit, p. 57.

20520, cit, pp. 44-46.

20530 cit, pp. 46-48.

205%v/oir supra(Partie I-Titre I-Chap. II-Sect.l).

2055 \/oir supra(Partie II-Titre I-Chap. I-Sect. I1) ; pour un deigtif exhaustif du régime actuel des immunités
des chefs d’Etat lire COSNARD (M.), «Les immunitds chef d’Etat »,in Le chef d’Etat et le droit
international Colloque de Clermont-Ferrand, S.F.D.l., 2082, 189-268.

20% « La fiction d’ "extraterritorialité" telle qu'edl existait au XVIIf™ et méme au XIX"siécle a été de plus
en plus attaquée surtout depuis la guerre de 18lld pst actuellement abandonnée (...) écrit-on3v llLe
terme méme d’extraterritorialité a été abandonmé&sda nouveau Réglement de I'Institut de droitrimétional
sur les immunités diplomatiques adopté a New Yer8 octobre 1929, ainsi que dans la conventiohade
Havane du 20 février 1928 Afinuaire Suisse de Droit International (A.S.D.1947, p. 177 ; citth SALMON
(J.) Dictionnaire de droit international publjBruylant, Bruxelles, 2001, p. 489].

25'PANCRACIO (J.-P.)Pictionnaire de la diplomatieOp. cit, p. 266.

2058\/oir supra.L'ambiguité relevée, dans la premiére moitié du¥$iécle entre la pratique diplomatique et sa
consécration conceptuelle, nous conforterait d&déel que le droit coutumier international entretiaine
flexibilité dans les interrelations étatiques. Efarticiperait a I'exigence de consensualisme eqar la
conciliation de souverainetés concurrentes. Delta#ouplesse inhérente a I'action diplomatiquéténa ne pas
restreindre I'objet des immunités et privileges tdtEa une dimension purement fonctionnelle. Cette
problématique a connu un regain d'intérét en doetd I'occasion de la célébre affaire « YERODIA ettant
en cause le régime d'immunité des ministres deair&f§ étrangeres. Cet arrét rendu par la Cournatenale
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I'étude du droit positif qui réglemente, a I'épogeentemporaine, les voyages des chefs de
Gouvernement et des ministres des Affaires étrasgétablirait le caractére superficiel de ce
changement terminologique. Tout au moins, il déagertoute posture tranchée en la

matierg®?®

862. Quon les envisage au XPX® au XX™ ou XXI*™ siecle, les privileges
internationaux reconnus aux Chefs de gouvernenmemixeministres des Affaires étrangeres
sont, par principe, justifiésx officia Cependant, si le droit international coutumienétleur
bénéfice aux aspects privés de leur voyage, c’dstsaconditions plus restrictives que par le

passé.

863. Les regles positives qui encadrent les déplacentmssnembres du Gouvernement
a I'étranger sont le fruit de I'évolution extensigee connait le domaine de la représentation
de I'Etat depuis le début du X%siécle. La pratique diplomatique francaise n’a @esappé
a cette évolution, comme en témoigne I'essor de dgplomatique des présidents du Consell
et des chefs du Quai d’Orsay des régimes d’assemif@utonomisation de leur réle
politique a marqué le recul de la diplomatie pereme au profit de la représentation directe
de I'Etat®® A cet égard, le régime des immunités reconnugschafs du gouvernement et
aux ministres des Affaires étrangéeres est définitarant compte de considérations mi-
politiques, mi-juridiques. Outre les différencesnbpliques inhérentes a la représentation des
chefs d’Etat, il intégre le rapport d’autorité catibordonne en droit international coutumier

les ambassadeurs aux ministres des Affaires étregife Il présente, ainsi, des

de Justice (C.1.J., 14 avril 2002, « Affaire ralatau mandat d’arrét du 11 avril 2000 (Républigémdcratique

du Congo c. Belgique) ») ainsi que I' « arrét SHAR® rendu par la Cour de Cassation belge (Cass. 24
septembre 2003, « Sharon », arrét n° P.03.1217nF)établi respectivement et pour des motifs dissinc
limmunité juridictionnelle du ministre des Affaseétrangéres et du Premier ministre dans I'ordriglifque
international. lls feront I'objet de développemespgcifiques (Voiinfra).

2059 'gpposition entre les conceptions fonctionneligersonnelle des immunités diplomatiques et d’Btast
pas clairement établie en doctrine spécialiséesBanDictionnaire de droit international publjde Professeur
Jean SALMON insiste sur la dimension fonctionnelle est attachée a la théorie de I'« Intérét dmtetion »
[Op. cit, p. 597].0r, quelques années plus tot, il avadl€ment mis en relief I'existence d'immunités de
juridiction et d’exécution « personnelles » propees< agents diplomatiques [SALMON (J.), « Les noissi
diplomatiques entre deux chaises : immunité dipliqua ou immunité d’Etat ? »A.F.D.1., Vol. 33, 1987, p.
163].

2080 5yr ce point, Sir Arthur WATTS constate sobrenmre ¢njJowadays the conduct of international relations
is as much a matter fad hocand non-resident diplomacy, in the form of briedfitéi to other States by heads of
governments and foreign ministers (and others)foagesident diplomatic missiong« The Legal Position in
International Law of Heads of States, Heads of Guwents and Foreign Ministerss Op. cit, p. 103].

2081 Ce principe est consacré en des termes généraua Gaur Internationale de Justice dans I'affgirécitée

« YERODIA » (8. 53 de l'arrét). Dans le cas spégié de la France, la République a rappelé de neaniér
discontinue le principe de cette subordinationadéinl du XIX*™ siécle au régime de 1958 [Voir en ce sens, la
« Lettre du 19 avril 1880 relative a la qualificatides agents diplomatiques » que le président ahséll
Charles de FREYCINET adresse au président de lab®gpe Jules GREVYin M.A.E., Recueil réalisé par la
direction générale de 'administration, Directiogsdressources humaines, Sous-direction des affanidgjues

et sociales, des concours et de la formation, Binealu projet, coordination technique, &l., mars 1996, pp.
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particularismes suffisamment forts pour fonder tmomie d’action des chefs de
Gouvernement et des ministres des Affaires étrasg@r’égard d’une part, des chefs d’Etat
et d’autre part, des agents diplomatiques. L'a&t1 (82) de la « Convention de New York
sur les missions spéciales » du 8 déecembre 1968iss ainsi place a aucun doute : « Le
chef du gouvernement, le ministre des Affairear@eres et les autres personnalités de rang
élevé, quand ils prenent part & une mission sgédml’Etat d’envoi, jouissent, dans I'Etat de
réception ou dans un Etat tiers, en plus de cesfuaccordé par la présente Convention, des
facilités, privileges et immunités reconnus pamdieit international ». Sur la base de cette
dispositiorr®® les chefs de gouvernement et les ministres désiré$ étrangéres jouissent

d’une large protection.

864. L’inviolabilité de leurs personnes ainsi que cetles membres du personnel
diplomatique appartenant a la mission spécialsgitifiguement garantie a 'article 29 de la
Convention qui dispose qu’« [i]ls ne peuvent éwarsis a aucune forme d’arrestation ou de
détention. L’Etat de réception les traite aveaelgpect qui leur est di et prend toutes mesures
appropriées pour empécher toute atteinte & lewopae, leur liberté et leur dignité’$® De
méme, l'article 25 (§2) de la Convention met aHlarge de I'Etat de réception I'« obligation
spéciale de prendre toutes les mesures appromféesi’empécher que les locaux de la
mission spéciale ne soient envahis ou endommagégsaix de la missions troublée ou sa
dignité amoindrie ». Cette protection est étendugement privé des représentants de I'Etat

d’envoi et des membres du personnel diplomatiqua deission spéciale (art. 30, 81) ainsi

685-686 ; de méme, l'ordonnance n° 45-2524 du 2tbove 1945 fixant les régles de nomination des
ambassadeurs, reproduite en Annexe | (texte 38pétret n° 79-433 duU"juin 1979 relatif aux pouvoirs des
ambassadeurs et a l'organisation des servicesHdtat |4 I'étranger, reproduit en Annexe | (textel203
circulaire du 8 novembre 1993 relative a l'orgatisa des services de I'Etat a I'étranger et au rdés
ambassadeurs, reproduite en Annexe | (texte 121)].

2052| a France n'ayant pas ratif@priori cette convention, elle n’est susceptible de Ité épposée qu'au plan
coutumier. L'activisme des Premiers ministres et denistres des Affaires étrangéres de f8*\République
susmentionné établiraih concretocette opposabilité [en ce sens, lire RUIZ FABRI)(& La France et la
Convention de Vienne sur le droit des traités mé&ets de réflexion pour une éventuelle ratificatipm La
France et le droit internationalPublié sous la direction de Gérard CAHIN, FloerROIRAT, Sandra
SZUREK, Ed. A. Pedone, 2007, pp. 137-195].

2083 pour avoir un ordre d'idée des priviléges d’un istie des Affaires étrangéres lorsqu'il arrive &irsol
étranger, on peut se référer a un incident sunéeml. Bernard KOUCHNER a son départ de I'aéroport de
Montréal-Trudeau en juin 2010. Le ministre venaltrs, de représenter la France a un forum éconamigu
méme titre que tout citoyen lambda, le ministrauli sine fouille qui I'aurait mise hors de lui auked d’'une
journaliste canadienne qui a assisté a la scéne.alorités locales ont subtilement éviter quefdied ne
dégénere en incident diplomatique: «les agentsAdkministration canadienne de la sdreté du trartspérien
(ACSTA) ont di suivre les directives de la compagmérienne, Air France. La société aérienne, dartas-ci
Air France, peut exiger de faire la fouille de gEEssagers», a confié un responsable de l'aéroport a
journalistes [BELAIR CIRINO (M.), « Bernard KOUCHNREfouillé a I'aéroport Montréal-Trudeau », Article
disponible sur le site Internet du Quotidien : Htgpww.ledevoir.com/international/europe/290603ftzed-
kouchner-fouille-a-lI-aeroport-montreal-trudeau].
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qu'a « leurs documents, leur correspondance 8tlgurs biens 39°* A fortiori, I'inviolabilité

des archives et des documents de la mission spé@at « a tout moment et en quelque lieu
gu’ils se trouvent » art. 26). Par ailleurs, cepdstif est renforcé par la « Convention sur la
prévention et la répression des infractions coldgsepersonnes jouissant d’une protection

internationale, y compris les agents diplomatiqués 14 décembre 1978

865. Aux termes de son article 1 (81l-a), la Conventiom 1973 dispose que
« [I]'expression "personne jouissant d’une protatinternationale” s’entend : a) De tout chef
d’Etat (...); de tout chef de gouvernement ou det tministre des Affaires étrangéres,
lorsqu’une telle personne se trouve dans un Etahgeér, ainsi que des membres de sa famille
qui I'accompagnent ». Son article 2 précise lesnélits de caractérisation de l'infraction
commise, tentée ou méme seulement envi$dféde maniére non exhaustV®’ afin
d’inciter les Etats a garantir la protection la pllarge aux personnes jouissant d’une
protection internationale. A ce titre, la juridmtinalisation de la protection diplomatique n’est
pas sans posée un certain nombre de probléemesmwrendesquels figure en bonne place la
question des limites a I'opposabilité des immunit&stat envisagée dans le cadre de procés

nationaux ou organisé au titre de la compétenceetselle.

866. L'article 31 (8.1) de la Convention sur les missigpéciales consacre, pourtant,
sans équivoque I'immunité pénale des chefs d'BtateeGouvernement ainsi que celle des

ministres des Affaires étrangéres : « [lles représsds de I'Etat d’envoi dans la mission

2054 inviolabilité de leurs biens privés tombe danstre hypothéses envisagées a l'article 31 de tvetion
en ses paragraphes 2 et 4.
2085 E|le est entrée en vigueur & la date du 20 féw9g7. le président de la République francaiseétéaautorisé
par le Parlement a la ratifier qu'en 2003. En 19@3France avait refusé de signer cette converttant elle
jugeait les dispositions trop floues. Toutefois, darvenance des attentats du 11 septembre 200dit’'au
convaincu de la nécessité d’'adhérer a un certaindore d’instruments conventionnels encadrant lagrigon
et la répression du terrorisme, au nombre des@llels inclus la Convention de 1973 [En ce seres|di rapport
du député Michel DESTOT (n° 673) fait au nom de&Cammission des Affaires étrangeres sur le projeibde
(n° 336) autorisant la ratification de la convent&ur la prévention et la répression des infrastioontre les
personnes jouissant d’une protection internatignat®mpris les agents diplomatiques », 5 mars 2003.].
26 Art. 2, 81 : « Le fait intentionnel :
a) De commettre un meurtre, un enlévement ou une attisgue contre la personne ou la liberté d’'une
personne jouissant d’'une protection internationale
b) De commettre, en recourant a la violence, contrdoleaux officiels, le domicile privé ou les moyeates
transport d’'une personne jouissant d’'une protedii@rnationale une attaque de nature a mettre sa
personne ou sa liberté en danger,
¢c) De menacer de commettre une telle attaque ;
d) De tenter de commettre une telle attaque ; ou
e) De participer en tant que complice a une telleqaita
est considéré par tout Etat partie comme constituae infraction au regard de sa législation irgern
2057 Article 2, §3 : « [lles paragraphes 1 et 2 du enésrticle ne portent en rien atteinte aux obiiget qui, en
vertu du droit international, incombent aux Etatstigs de prendre toutes mesures appropriées péuerpr
d'autres atteintes a la personne, la liberté oudignité d'une personne jouissant d'une protection
internationale ».
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spéciale et les membres du personnel diplomatigueete-ci jouissent de I'immunité de la

juridiction pénale de I'Etat de réception ». Néammapla doctrine demeure divisée sur les
conditions d’invocabilité de cette immunité de pipe: vaut-elle pour tous les actes
accomplis par les représentants durant leur fomcta ne couvre t-elle que les actes
officiels ? Cette problématique a été poiseeoncretoa la Cour Internationale de Justice dans
la célévre affaire « Yerodig%?

867. En l'espéece, un ancien ministre des Affaires éteamg congolais est soupconne
d’avoir commandité des crimes de guerres et desesricontre 'humanité alors qu’il était en
fonction. Plutét que de tergiverser sur les cirtanses de la mise en ceuvre des immunités, la
haute juridiction clot définitivement le débat eaconnaissant que «les fonctions d'un
ministre des Affaires étrangeres sont telles qoey poute la durée de sa charge, il bénéficie
d’'une immunité de juridiction pénale et d’'une inaialité totales a I'étranger » (8.54). Le
plein effet attribué par la Cour a la protectiopldimatiqgue du ministre n’aurait pas de portée
personnelle : «[c]ette immunité et cette inviolébiprotégent I'intéressé contre tout acte
d’autorité de la part d’un autre Etat qui feraistaizle a I'exercice de ses fonctions » (§.54).
Elle en déduit qu’ « il n’est pas possible d’opéterdistinction entre les actes accomplis par
un ministre des Affaires étrangeres a titre "offitiet ceux qui l'auraient été a titre"privé",
pas plus gu’entre les actes accomplis par l'ing&resvant qu’il n'occupe les fonctions de
ministre des Affaires étrangeres et ceux accongpiiant I'exercice de ces fonctions » (8.55).
Néanmoins, si le dispositif de la décision a étéésan doctrine, il en va autrement du schéma

argumentatif suivi par la Cour.

868. L’'absence de référence expresse a des regles deuwdsmnotamment, n'a pas
échappé a certains auteurs. Ainsi, le ProfesseutM@QUTERS, internationaliste belge, et M.
Leen De SMET, jugent-ils dommageable le fait queCtaur se soit contentée d’invoquer
I'existence de coutumes internationales pour a&test la pertinence de leur solution, sans en

préciser le contenu. Tout au plus se contentestadl reprendre les bases conventionnelles

20%8 Cette problématique s’est posée dans les mémesesed la Cour de Cassation belge dans I'«arrét
SHARON » (12 février 2003, « ministére public cAS%t Y.A », Journal des Tribunayx2003, pp. 247 et s).
Toutefois, la Cour de cassation belge ayant fonil&cipalement sa solution sur un moyen de procédure
s’avere opportun de privilégier la résolution defhire « YERODIA » par la Cour Internationale destice qui

a fait le choix de se placer sur le fond du litggeur consacrer le principe de I'imminuité de I'aciministre des
Affaires étrangeres de la République démocratiqu€ango. En cela, son argumentation se révelegibffee
quant au régime des immunités d’Etat imparti, emitdinternational, a lautorité ministérielle que
I'argumentation suivie par la Cour de cassatiog®éloir infra (note 2462) I'analyse de la portée de ces deux
jurisprudences].
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invoquées par les Parties, dont larticle 21 (2)al€onvention de 196%° Cette omission
parait d’autant plus incompréhensible aux jurisieglges qu’elles sont établies de longue date
par les jurisprudences étatiqfé8: « (...) this is nothing more than an application of the
generally accepted idea that a Minister for Foreifiairs is at all times entitled to immunity
ratione materiaéor the acts that he performs in his official cajiae®®’~. Or, comme il a été
spécifié dans lintroduction de ces développemestsmatiére d’immunités d’Etat, ce qui
vaut pour le chef du gouvernement vaut pour le sti@ides Affaires étrangéresyate versa.
Mais, qu'apporte spécifiquement [affaire « Yerodiaa la problématique de la
représentativité autonome des responsables goumemaux de la politique étrangere

francaise?

869. De maniére générale, le cadre positif dans lequ@&rémier ministre et le ministre
des Affaires étrangeres évoluent semble indiquer Gufluence présidentielle ne peut
opposer que des limites politiques au pouvoir tative de ces institutions. Au regard de
I'effectivité des articles 5 et 20 C, seule uneisidn de la lettre constitutionnelle pourrait
neutraliser de maniere significative I'autonomieaaion du Gouvernement sur la scéne
extérieure. Dans cette optique, pas plus on esté tafiinterpréter le contreseing
gouvernemental comme la marque juridiqgue d'une skgmsion des prérogatives
internationales du chef de I'Ef3¥ pas plus on ne saurait admettre que la pratique
présidentialiste puisse faire juridiguement obstatlla pleine effectivité des prérogatives

externes du GouverneméHt

2099 | a C.1.J. vise, notamment, le Préambule de la €otion de Vienne sur les relations diplomatiquesi 8u
avril 1961 ainsi que son article 32 qui conféréEaatt accréditant I'exclusivité du droit de retrdi¢ 'immunité
d'un agent diplomatique. Elle insiste sur le ca¥eetcoutumier de ces textes en les rapprochardigigssitions
de la Convention de Vienne de 1969 et des artade®spondants de la Convention sur les relationsudaires
du 24 avril 1963, auxquelles les deux Etats atkinse sont parties (8. 52).

2079 | 5 solution de la Cour s'inscrit dans le droitdiune série de décisions rendues par des tribunais
américains antérieurement a I'adoption de la Cotieersur les missions spéciales. Ainsi, en 1963riteinal
d’Hawaii a conclu en premier resort a I'immunitéate du ministre des Affaires étrangéres (Statélaivaii,
Chong Boon Kim v. Kim Yong Shik and David K@ivil, n® 12565, Circ. Ct., 1st Circ., Hawaii, 83, 81ILR
(1990), p. 604. Cette solution a fait jurisprudengde a été reprise, en 1990, par la Cour civiéel'®hio,
sollicitée pour déterminer I'immunité du Prince @ealles durant une visite officiellK{roy v. Windsor and
Others Civil Action n° C-78-291, United States Distri@ourt for the Nothern District of Ohio, Eastern
Division, 81ILR, 1990, pp. 605-607).

27 «The ICJY's Jjudgment in The Case Concerning the shri&@arrant of 11 april 2000: Some critical
observations», Yearbook of International Humanitarian Law, Vé| 2001, publié par Horst FISCHER, Auvril
McDONALD, John DUGARD, Hans-Peter GAS, p. 376.

272 COHENDET (M.-A.), « Cohabitation et constitutionGp. cit, p. 45.

2073 | a pratique diplomatique de la présidence actumietredit, notamment, les doutes émis par le Bsefar
ZOLLER de voir le président de la Républiqgue assaiiroitement, hors période de cohabitation, lemitne
ministre a la conduite de la politique étrangereefégard, elle souligne le caractére exceptionadinitiative
prise en ce sens par le général de GAULLE lors el’aonférence au sommet de mai 1961. Dans le seuci d
préserver l'autorité de son Premier ministre, MicBEBRE, au sein du Gouvernement, le Présidentaltav
convié, en sa qualité de responsable de la défeatsenale, & participer aux négociations avec lgiso du
ministre des Affaires étrangéres, Maurice COUVE HERVILLE (Droit des relations extérieure®p. cit, p.
109). Cette initiative s’est reproduite sous laspténce actuelle, le Premier ministre Francois RN
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870. Le respect de l'autonomie des fonctions internaties de I'une et I'autre de ces
institutions participe, en effet, au respect de tdadition républicaine qui s’affirme
historiquement contre la personnalisation du paudbEtat®® Dans cette optique, le
caractere réel du pouvoir de coordination du Premmmistre garantit une conduite de la
politique étrangere équilibrée parce que non cdanéendans ses aspects décisionnel et
instrumental entre les mains d’une seule aufSfitéEn d’autres termes, si l'irresponsabilité
politique du président de la République implique lideiter son pouvoir international au
domaine de lanigh policy la responsabilité politique générale du Premieristre I'inscrit
dans un double rapport d’horizontalité et de valitié qui I'associe a I'élaboration de hégh
policy et surtout, a son exécution. C'est au regard tte deialité que le champ d’action du
chef du Gouvernement se trouverait juridiquemens gtendu en matiere diplomatique que le
domaine constitutionnellement réservé au chef Bt Or, si la prééminence traditionnelle
du chef de I'Etat permet & ce dernier de ne paffrsode cette réalité juridique, il en irait
différemment du ministre des Affaires étrangéres.piképondérance politico-technique que
Matignon détient dans le domaine gouvernementariextr risquerait, en effet, d’affaiblir la
centralité historique que le Département détientsda coordination des relations extérieures
de la France. Ce constat justifie une réflexioralatdle sur le role qu’assunméellementle
Premier ministre en sa qualité de responsableiguaditdes relations extérieures de la France.

B. L’instrumentalisation de la représentativité internationale du Premier

ministre : un coordinateur plutdt qu’un décideur

accompagnant, parfois, le président Nicolas SARKOa'¥ de sommets internationaux, assisté du minatis
Affaires étrangeres. Cette flexibilité montre qudesprincipe d'une double représentation de lanEean’est
jamais dénué d'arrieres-pensées politiques, iltrpas pour autant limité aux périodes d’except@iun point
de vue juridique, la responsabilité politique atedd la représentation du Premier ministre en faitamment,
un atout pour un « hyper-président » (Maira).

274 MORABITO (M.), Le chef de I'Etat en Frang€oll. Clefs politique, Montchrestien® &d., 1996, p. 41.

207> Cette exigence d’une autonomisation des sphéreisiakénelle et instrumentale s’est vérifiée, eniémat
d’'Affaires étrangéres, sous de nombreuses présidenctes. Ainsi, c’est en vain que le présidenGdeJLLE a
tenté d’annexer a I'Elysée le service en charg@mitocole d’Etat au sein du Quai d’Orsay. Le Pestigictuel
aurait subtilement réussi a le faire si I'on sedfitorganigramme du ministére des Affaires étraag@tabli sous
lautorité de M. Alain JUPPE. Un service du Protiecde I'Elysée aurait été institué au sein du sendu
Protocole d’Etat placé sous l'autorité directe tiefadu Quai d’Orsay. Dans le cadre de la présidtsdiion du
régime, on peut raisonnablement interpréter cet@fication comme un cheval de Troie de I'Elysée. @rra
plus loin que ce n’est pas le seul domaine traali@llement préservé des Affaires étrangeres qpecksidence
est parvenue a noyauter sans attenter ouvertenentt@nomie constitutionnelle que le Gouvernemaétient
en matiere de négociation et de représentationtraudes articles 20 et 52 (al.2) C (Vanfra, notamment la
réforme du Conseil de défense et de sécurité redéiqrar le décret n°® 2009-1657 du 24 décembre 2€a8f au
conseil de défense et de sécurité nationale et@etariat général de la défense et de la sénaiténale).
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871. A la question de savoir ce que le chef du Gouveamtrasten principehabilité a
faire au nom de I'Etat, la doctrine constitutioris@ répond laconiquement : « tou®3
Mais, face a la prééminence politique du Présigtrau monopole juridique que le Quai
d’'Orsay détient depuis la période révolutionnair@nsl l'action gouvernementale
extérieuré®”’, de quelle maniére le Premier ministre peut-ilepefe maniére spécifique sur la
conduite de la politique étrangére ? On trouve dasspremiéres analyses doctrinales du
régime de la ¥™ République matiére & un postulat. Selon, notammientProfesseur
Stéphane RIALS, «il n'y a pas eu partage vertoed taches, mais répartition selon une
sinusoide horizontale en perpétuelle évolution $2°% Il convient de préciser que, en
I'espéce, c’est moins la formule employée queaaledu’elle ait été énoncée a la veille de la
premiére cohabitationqui suscite notre intérét. @@astat va, en effet, a I'encontre de
I'analyse doctrinale majoritaire de I'épodt@ Au plan méthodologique, la réalité que décrit
le Professeur RIALS recoupe idéalement l'approchlensensualiste annoncée dans
I'introduction de la présente Section, & savoir viséon du partage du Pouvoir d’Etat épurée

des usages politiques.

872. En pratique, la fluctuation évoquée par le Profes$dALS transparait de maniere
manifeste dans I'exercice du pouvoir décisionnebnau au Premier ministre en matiere
internationale 1). Toutefois, s'il se révele particulierement sétesi au degré de
présidentialisation de la politique étrangerenihva différemment du pouvoir de coordination
que la Constitution lui confere pour harmoniserdesvités ministérielles. Mais précisément,
a partir du moment ou la prépondérance diplomatiquePremier ministre s’exprime
principalement sous la forme d'un pouvoir d’exémutison affirmation juridique se révélerait
plus contraignante a gérer pour le ministre desirds étrangeres que pour le Président de la

République 2).

1. « Décider » en matiere internationale : un pouvbd’exception pour le Premier

ministre

873. Au plan formel, la Constitution de 1958 n’attribp@s un pouvoir décisionnltuitu

personaeau Premier ministre en matiére internationale.gvéakout, les articles 20 et 21 C

27 CARCASSONNE (G.), « Ce que fait Matignon », Pousai° 68, 1994, p. 31.

2977 \/oir supra l'analyse de I'arrété du Directoire exécutif d messidor an VII confirmé et conforté par le
décret impérial du 25 décembre 1810.

2078 RIALS (S.),Le Premier ministreColl. QSJ ? n° 1972, P.U.F2&d., 1985, p. 114.

2079 A cet égard, les prises de position de M. Jean BI®B éminemment favorables a la prépondérance du che
del’Etat dans la conduite de la politique étranggue I'on a précédemment évoquées sont, a cet égard
particulierement emblématiques de cette analyserteife.
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concentrent entre ses mains les moyens de donhigquEment et juridiquement corps aux
volontés des représentants constitutionnels derdnck, c’est-a-dire le président de la
République et le Gouvernement. Sur ce point, ldeBseur Guy CARCASSONNE observe
que, dans tous les domaines de vie étatique, eriteles besoins de la coordination et de la
décision qui restituent au chef du gouvernement8en[directeur] $°*°. De fait, si la qualité
d’'« auxiliaire indispensable du président de la ubdigue %% confére une dimension
exceptionnelle au pouvoir décisionnel du Premiemistie, au plan théorique, elle souligne
également linterdépendance qui oblige la présideaaconduire la politique étrangere de
concert avec Matignonma). Par ailleurs, en marge de ce domaine partag€olastitution
attribue au Gouvernement, en son ensemble, uneveéd&autonomie dans laquelle prend
assise léreaty making powetdu Premier ministre. A cet égard, les dispositipeinentes du
Titre XV de la Constitution lui permettent formetient de conclure des accords
internationaux, conjointement avec le ministre d@dfaires étrangeres et, concurremment

avec le Président de la Républigbi (

a. Un pouvoir décisionnel, en général, associeaprise de décision du Président

874. De I'aveu méme des cadres du Quai d'Orsay, « laions extérieures de la France
constituent le domaine ou s'affirme le plus fortetna prépondérance du chef de 'Etd%
Face a un tel consensus quelle place reste tal grépondérance de principe du Premier
ministre ? La dimension démocratique soustenduelgaeprésentativité internationale du
Premier ministre oriente la réponse et redonneeteatpertinence a I'expérience acquise sous

les régimes antérieurs a 1958.

875. On rappelle que dés la 11 République, les parlementaires ont convenu qules [
vrais principes veulent que le Gouvernement aitrilags complétement libres pour toutes les
négociations diplomatiques, mais qu’il ne puissegs engager deéfinitivement sa signature,
qui est celle de la Nation, sans I'avis préalalele tprésentants de la Natidf®s Cette régle
a été reconduite sous 1a®"? République dans le cadre de la mise en ceuvre de la
responsabilité politique du Premier ministre (&@. et 21 C). L'absence de compétences

propres au responsable de Matignon se trouve, &igpe, compensée par sa collaboration a

2080 CARCASSONNE (G.), « Ce que fait MatignonGy. cit, p. 38.

2081 7OLLER (E.),Droit des relations extérieure®p. cit, p. 101.

2082 M A.E., p. 610. M. Michel JOBERT, ancien ministtes Affaires étrangéres du Président POMPIDOU, en
témoigne avec une certaine reconnaissance (« kages de la politique étrangérd e, Trimestre du mongé®
trimestre 1988, p. 67).

283 Traijté de droit politique électoral et élémentaif€02.
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la mise en ceuvre des prérogatives internationalesPisident. On ne saurait, donc,
mésestimer l'importance stratégique que la regle ahntreseing revét en matiere

diplomatiqué®*

876. Ainsi, on convient aisément du caractére matériel igvét le contreseing des lettres
de créance des ambassadeurs francais. Exceptiendiila nomination du ministre des
Affaires étrangéré®®® le choix des représentants de I'Etat ne conspiagun enjeu majeur
pour I'équilibre des forces politiques. Pour autdatcollaboration du Premier ministre ne
cantonne pas ce dernier dans un réle de greffiehehde I'Elysée. Son champ d’action, en
matiere internationale, est extrémement large karest pas limité par I'objet des actes
internationaux du président de la République, ddable condition toutefois que ces actes
intéressent les relations extérieures et relevera datégorie des décrets délibérés en Conseil

des ministres.

877. Concretement, le paraphe du Premier ministre egteepour les projets de loi
autorisant la ratification des traités internatiaxaui entrent dans le champ d’application de
I'article 53 C, les actes par lesquels le présidienta République ratifie les traités, ainsi que
les décrets de publication des accords internaiiéfi&. La circulaire primo-ministérielle du
30 mai 1997 relative a I'élaboration et & la cositn des accords internationdlX semble
méme conférer la maitrise de la procédure de csioriudes conventions au ministre des
Affaires étrangéres, et au Gouvernement en géfi&raDn remarque, en effet, que dans sa
partie évoquant « la décision d’ouvrir une négaaorab, la circulaire réserve I'opportunité de
cette décision au chef du Quai d’'Orsay car « seuimiistre dispose d’'une connaissance
précise de I'ensemble de nos relations internalgsnai permettant de juger de I'opportunité
d’une telle négociation ». Cependant, si la dénisio ministre des Affaires étrangeres suscite

des « divergences de vues sur I'ouverture d’'uneciation », c’est le Premier ministre qu’il

2084 poyr une analyse plus nuancée de ce mécanise@&LUACHER (Ph.)Droit des relations internationales
Op. cit, p. 100 ; de méme CARCASSONNE (G.), « Ce queMaitignon »,0p. cit, p. 38.

2085 7OLLER (E.),Op. cit, p. 114; BONIFACE (P.), « La défense et la colathin »,Le Trimestre du monde,
2° trimestre 1988, p. 52 ; CHANTEBOUT (B.), « Le census et la dyarchie g Trimestre dumonde, 2
trimestre 1988, p. 48 ; MASSOT (JUa présidence de la République en Franice Documentation francaise,
1977, pp. 124-125. La problématique de la nomimati ministre des Affaires étrangéres sous fd°V
République est I'objet de développements spécifiqieir infra, Partie II-Titrell-Chap. I-Sect.ll).

2086 | & non respect de I'exigence du contreseing dmRreministre constitue un vice de forme substaniie
peut fonder un recours en annulation pour excépadwoir devant le juge administratif en applicatoe la
jurisprudence « BLOTZHEIM » du Conseil d’Etat. Daret arrét d’assemblée rendu le 18 décembre 1898, |
SARL du parc d'activités de Blotzheim ainsi queSZ.l. « Haselaecker » demande I'annulation d’ucreté
portant publication d'un accord conclu entre le\ggmement francais et le Conseil fédéral suissd.dSpece,
le juge administratif s'est reconnu compétent parifier la régularité formelle de la procédure eentionnelle.
A ce titre, il a contrélé la légalité du décretmielication de I'accord litigieux.

2987\/0ir Annexe |, texte 122.

2088 3 0.R.F.n°125 du 31 mai 1997, p. 8416 (circulaire reprtelan Annexe |, texte 122).
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doit saisir « aux fins d’arbitrage » et non le ménat de la République. De maniéere plus
significative, le paragraphe évoquant « l'initi@ide la procédure de publication » réserve
expresseément cette derniére au ministre des Affa&n@ngeres lequel, « apres avoir constaté
la date de I'entrée en vigueur pour la France aecbrd » et constaté I'absence de désaccord
parmi ses homologues, « saisit le secrétaire géuérasouvernement du décret portant
publication, aux fins d’accomplissement des procgslude signature et de publication de

celui-ci ».

878. La circulation de 1997 tend a faire du présidentlald&république I'otage de la
procédure conventionnelle en amont comme en avaletle-ci. Mais, si il est vrai que le
caractére formel de la collaboration « présidentlaleRépublique-ministre des Affaires
étrangeres-Premier ministre » défend de voir emiesbres du Gouvernement les co-auteurs
de la décision présidentielle, on peut difficilernesonsidérer leur contreseing comme
superfétatoire. Autrement, pour quelle(s) raisolgguge administratif aurait-il interprété le
non-respect de cette exigence comme un vice deef@ubstantiel ? Pour quelle raison, le
régime présidentialiste le maintiendrait-il d’aille encore en l'état ? La réponse a ces
questions réside dans le fil rouge qui assure li@m@mce des deux parties de la présente these,
a savoirl’affirmation d’'une tradition républicaine en mate diplomatique Elle trouverait
dans le sceau apposé par le Premier ministrenginlistre des Affaires étrangeres sur les actes
internationaux du chef de I'Etat son expressiopliss aboutie au plan juridique. A tout le
moins, elle atteste symboliguement de I'exercicena&atique des pouvoirs présidentiels.
C’est dire que, méme purement technique, la ppdiitin du Gouvernement a la conduite de
la politique étrangere procéde de la tradition bdipaine francaise. S'agissant spécifiquement
de [lintervention du Premier ministre, elle s’appee généralement en aval de la

détermination des grandes lignes de la politiqemnéere.

879. Pour satisfaire au mieux aux exigences de trangsparelans la conduite de la
politique étrangere, le Premier ministre détient ndte central dans I'exploitation des

télegrammes et des notes que lui relayent des ilersaliplomatiques et des chargés de

399

mission appartenant généralement aux « Affairemngéres Ces échanges mettent a la

2089 Te| n'est, toutefois, pas I'avis du Professeur @ARCASSONNE : « Le Premier ministre est assezalign
pour contresigner la nomination d’un ambassadewis rpas assez pour avoir ensuite un accées direct au
télégrammes que celui-ci expédiera, contraignardi & conseiller diplomatique de Matignon a coapres les
informations dont le chef du Gouvernement peutralwesoin » i « Ce que peut Matignon p. cit, p. 38).

On regrettera I'absence de références pour étagefgit, cette assertion qui minore de beaucouppkict de la
politisation de I'action gouvernementale extérieopérée par la pratique républicaine. On imaginé pex
exemple, dans le cas d'une déclaration gouvernaieepbrtant sur la politique étrangére qu'il N’y pas de
synergie entre le Premier ministre et les servike®épartement. De méme, I'étude quantitative destipns
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disposition du Premier ministre des informationgpdemiere main qu'il a le devoir — plus que
I'obligation hormis, on I'a vu, I'hypothese visée larticle 35 C — de transmettre au

Parlement, mais aussi et surtout au chef de I'Etat.

880. Nonobstant les conversations directes que les nsogentélécommunication lui
permettent d’avoir avec les dirigeants étrangéigghone, visio-conférence, Internet, etc), le
Président est techniqguement dépendant de I'admatist d’Etat pour le traitement de fond
des dossiers internationad¥. En effet, a image de ses prédécesseurs d&¥ gt Vo™
Républiques, le Président ne dispose pas d'uncgeadministratif voué exclusivement a la
correspondance diplomatique. Sa création seradale au regard des textes réglementaires
qui, depuis la période révolutionnaire, consaciarts discontinuité le monopole du Quai
d’Orsay en la matiéf€* La faiblesse structurelle de I'Elysée justifieel égard, le privilege
réservé au Premier ministre, au ministre des Adfaétrangeres et au ministre de la Défense, a

savoir « un accés direct et régulier & la présidetecla République?$?

881. Par alilleurs, la prééminence du réle instrumentalPdemier ministre ne doit pas
faire oublier que sa fonction lui confére, a I'mstu chef de I'Etat et du ministre des Affaires

étrangeres, les pleins pouvoirs pour engager lacera

parlementaires a montré une implication réelle denfer ministre dans la défense des lignes dimdrde la
politique étrangére qui nécessite une réactivitgstamte de la part de son cabinet sur I'actuaitérmationale
(Voir suprg.
2090 poyr avoir un ordre d'idée du déséquilibre matifesitre les services de I'Elysée et de Matignonpeut
prendre comme point de référence le budget quidetté respectivement alloué au titre de I'annéé28ur le
plan des crédits, la dotation de la présidencad®épublique est d’un peu plus de 212 millions eysoit un
budget plafonné par rapport a celui de 2009 quisavait environ les 212 millions) tandis que « leedtion de
l'action du Gouvernement » s’est vue allouer 558ionis d’euros dont 467 millions d'euros affectés<da
coordination du travail gouvernemental » (578 wilk d’euros selon le projet de lois de finance2Giel).
2091 On saluera, toutefois, la stratégie de contourmerde Président Nicolas SARKOZY déployée en matiére
d’Intelligence qui lui assure la maitrise des ppacix canaux d’information étatiques. Elle a étét&yatisée
par leLivre blanc sur la Défense et Sécurité nationgle le Président a commandé en juin 2008. Ce deraium
évoque la création d’un Conseil national du Remssigent (C.N.R.). Présidé par le chef de I'Etat,réunira en
formation pléniére le Premier ministre, les mirastide I'Intérieur, de la Défense, des Affairesriggmes, de
I'Economie et du Budget — le cas échéant d’autrgssines, en fonction des sujets traités — le coondteur
national du renseignement [relevant de l'autoritésdcrétariat général de I'Elysée], les directela@s services e
le secrétaire général de la défense et de la s&aationale, qui assurera son secrétarifit Défense et Sécurité
nationale. Le Livre blancOdile Jacob, La Documentation francaise, juin&Qip. 139-140). Sa création a été
entérinée par un décret du 29 décembre 2009 erelfaies ministres. Le C.N.R. et le Conseil des anergs
nucléaires (C.A.N.) que préside également le ckdfEtat (également créé par le décret de 2009) Issrdeux
formations spécialisées du Conseil de défense etederité nationale (C.D.S. N.), projet-phare désRient
SARKOZY qui lui permet de verrouiller tout I'appére’Etat en matiére sécuritaire et militaire. Maia prise
de décision du chef de I'Etat serait difficile attreeen ceuvre dans le cadre de cette structurgvgesale sans la
coordination que lui garantit le Secrétariat du €oinde défense et de sécurité nationale (S.C.D).8ekevant
de l'autorité du Premier ministre (Vditfra).
29270LLER (E.),Op. cit, p. 102.
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b. Un pouvoir exercé de maniere autonome dans le dr@ spécifique de la

conclusion des accords en forme simplifiée

882. En matiére internationale, la Constitution de 18&8confére pas explicitement un
pouvoir d’engagement autonome au Premier minigirdaehors de I'hypothese des accords
non soumis a ratification visés par les article§d&22) et 55 de la Constitution. Cependant,
méme en ce domaine, la prévalence du Premier marigtmeure relative car, a l'instar de
I'action conventionnelle du chef de I'Etat, sediatives sont conditionnées par le respect de
la prévalence reconnue au ministre des Affairean@ires au niveau de la procédure

conventionnell&®®®

883. Aux termes de la circulaire susvisée de 1997,aglttique francgaise distingue les
accords dits en forme solennelle — désignés adclarb2 de la Constitution par le terme
"traités" — conclus au nom des chefs d’Etat, etaesords en forme simplifiée, conclus au
niveau des gouvernements. Les pouvoirs de signdeseaccords en forme solennelle sont
signés par le président de la République. lls daivaire I'objet d’une ratification (...). Les
pouvoirs de signature des accords en forme sirdplgont signés par le ministre des Affaires
étrangeres de méme que, le cas échéant, les imsttsimapprobation de ces accords. Sous
cette réserve, I'entrée en vigueur des accordaide &t I'autre forme est soumise aux mémes
procédures constitutionnelles. Leur portée juridigast identique au regard du droit
international comme du droit interne ». Or, la leet combinée de larticle 52 de la
Constitution de 1958 et de l'article 7 de la Corti@nde Vienne de 1969 a pour effet de
singulariser le pouvoir d’engagement du Premieristia et du chef du Département au sein
du Gouvernement. En effet, ils sont les seuls memiole 'Exécutif collégial a pouvoir
engager de plein droit la France dans le cadre adeohclusion d’'accords en forme
simplifiée®®® En pratique, I'extension direaty making powere I'Etat aux autorités
gouvernementales participe d'une démarche de dingtion de la procédure
conventionnelle. A cet effet, l'alinéa 2 de l'alics2 de la Constitution confére une portée
tres large a la pratique des accords en forme giéGgtomme semble l'indiquer I'expression

trés générale d’ « accords non soumis a ratifinatioLa formule témoigne d’un manque de

2993 Dans sorProjet de lettre relatif aux relations internatiolea du 26 juin 1958e Professeur André GROS,
jurisconsulte prés le Quai d’Orsay a justifié lastitutionnalisation de cette catégorie d’accomlfagsant valoir
son impact rationalisant sur la gestion des reiatiextérieures de la France. Il estime que « anéeEtat
moderne ne peut se faire en compliquant inutilemst fonctionnement »in( Documents pour servir a
I'histoire de I'élaboration de la Constitution duattobre 19580p. cit, p. 288).
20% Cette assertion mérite d’étre nuancée au regapbduoir d’'engagement autonome reconnu au minikire
Travail dans le cadre de la conclusion d’accordgoois sous I'égide de I'Organisation Internatiendl
Travail (O.1.T.).
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rigueur au plan conceptuel. Il eut été, peut-gdtas judicieux de parler d’ « accords non
soumis a approbation » afin de lever toute ambégavtec la procédure solennelle suivie en
matiere de traités. De ce point de vue, on pentestioger sur la portée stratégique qu’il y a
pour la présidence a entretenir un flou normattioau de la notion de « ratification ». |l
permettrait au chef de I'Etat de pénétrer en tdégitimité le domaine extérieur autonome
réservé au Gouverneméhf. Le texte de 1958 aurait-il, donc, retranscrit dgs termes
insuffisants la pratique hégémonique des Gouverntsmges régimes d’assemblée ? On se
rappelle, en effet, que c’est a cette période gu&gance a conclu, en marge des Constitutions
de 1875 et 1946, ses premiers accords en formdif@mpDéfinie a contrario a l'article 52

(al. 2) et a l'article 55 de la Constitution pappart aux traités conclus en forme solennelle, la
catégorie des accords « non soumis a ratificatiomatérialiseraitin fine une aire d’action
autonome au profit du Gouvernement. Mais, la letivestitutionnelle est-elle réellement
parvenu a infléchir la tradition monarchique confisau chef de I'Etat la maitrise des
compétences internationales de la France ? Onrgisonnablement en douter au regard des
vicissitudes engendrées par la mise en oeuvreadicle 52 de la Constitution. Le caractere
par trop lapidaire de cette disposition a laiss#elicours a l'interprétation politique et

jurisprudentielle.

884. On doit d’abord reconnaitre que, dans la contindéda pratique conventionnelle
des 1IFM et IV*™ Républiques, les accords non soumis & ratificatiemeurent, pour des
raisons pratiques, quantitativement plus importagqi® les accords conclus en forme
solennelle. C’est d’ailleurs leur essor qui a médtiédiction d’'une série de circulaires dans
les années « 1990 » visant a harmoniser la prataquwentionnelle de I'ensemble des
ministére§®®® En pratique, les accords en forme simplifiée grgala France sur la scéne
internationale soit par l'effet de la signature ddslaires de pouvoirs simples (accord
simplifié « dit & un degré $¥’, soit par leur approbation (accord en forme sifialidit « &
deux degrés »). Selon la circulaire de 1997, ataiere procédure reléeve, en principe, de la

209 | 5 perméabilité du domaine des accords en formpliiée se vérifie sous la présidence actuell®imlas
SARKOZY qui profite souvent de ses voyages offiial I'étranger pour chapeauter la négociation egiou
conclusion d’accords entre ministres frangais eingfers. Au regard de la procédure conventionrstiieto
sensLOn verra dans la section suivante que le jugarashmatif a conféré une portée relative a I'autanigation
du domaine gouvernemental extérieur. Dans la coitéindes jurisprudences des républiques antériclees
Conseil d’Etat a interprété le décret de publicatin chef de I'Etat comme un acte d’approbatiorsigentiel
des accords soumis a approbation gouvernementabns Dcette optique, l'ambivalence du terme
d’ « approbation » conserverait finalement a I'Elyda maitrise de la procédure de conclusion aégedret des
accords conclus par le gouvernement (a I'except@maccords en forme simplifiés dits « a un degrdest-a-
dire qui entre en vigueur dans 'ordre internatiqrax I'effet de leur signature ; vainfra).

20% v/oir infra, I'évocation du centralisme juridique qu'instruneliserait ces différentes circulaires (Partie II-
Titrell-Chap. I-Sect. I).

2097 parce qu'il est juridiquement parfait dés sa digrea l'article 53 C ne couvre pas ce type d'acsord
L’autorisation parlementaire ne peut donc intervemie pour un traité ou un accord soumis a appimbat
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compétence du ministre des Affaires étrangerest@ee niveau que le déséquilibre se veut
le plus manifeste entre le domaine d’action du @ooement et celui du président de la
République.

885. Consacrés aux articles 52, 53 et 55 de la Coristitate 1958, les accords en forme
simplifiée font I'objet d’une procédure distincte delle de la procédure dite « solennelle ».
Toutefois, si cette derniére est décrite de mamiggeise a I'alinéa 1 de I'article 52°° aucun
des fondements constitutionnels des accords enefaimplifiee ne définit avec exactitude
son régime juridique. De l'alinéa 2 de l'article 68 sait seulement que ces accords relevent
de la compétence d’attribution du Gouvernement. sMale quelle(s) autorité(s)
gouvernementale(s) doit ou peut-il formellemengs’'@ Letreaty making powepeut-il étre
exercé indifferemment par tout membre du GouvermémelLa pratique constitutionnelle

antérieure & 1958 avait répondu par I'affirmativeiss certaines conditioffs®; les juges

209 Exception faite de la procédure de la signature opurespond a la phase d’authentification de &act
conventionnel. Toutefois, une interprétation anajog permet de suppléer la carence mise en lurpigrda
lecture littérale de cet alinéa 1. Partant du ppeancontesté selon lequel le droit constitutidnfiancais
attribue au président de la République la maitteséa procédure de conclusion des traités, onymablement
en déduire que linitiative et I'opportunité desexs qui en conditionnent le succés reléve de spréaption
discrétionnaire.

209 Rappelons que sous la®lif et la IVV™ Républiques, les atermoiements des acteurs pmiigt des juges
internes ont conduit a conditionner I'effectivitétérne des accords en forme simplifiée, soit aatdication
présidentielle opérée par le décret de publicatsmit par le biais exceptionnel d’'une loi d’autatien de
ratification. A titre d’exemples, citons la ratiiton autorisée par la loi du 16 novembre 1923atedrd franco-
italien du 12 septembre 1919 pour la fixation dérdemtieére entre la Tripolitaine et les possessifragcaises
d’Afrique, conclu par échange de lettres entre ileistre des Affaires étrangeres, M. PICHON, et Passadeur
d’ltalie a Paris, le comte BONIN-LONGARE ; la ratiétion par la loi du 12 juillet 1937 d’arrangement
commerciaux intervenus par échanges de lettred févkier 1935 entre la France et I'Union sud-ame ; la
ratification par la loi du 20 juillet 1937 d’arramigients commerciaux conclus par échanges de |eftites la
France et le Brésil. En sa qualité de jurisconsplies le Quai d'Orsay, le Professeur André GROSt ava
d’ailleurs proposé au Comité consultatif constdntiel de constitutionnaliser cette derniére sotufime en ce
sens le projet de lettre adressée au Comité catifwbnstitutionneljn Documents pour servir a I'histoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 19%Bp. cit, pp. 287-290; de méme, lire GOESEL-LEBIHAN
(V.), La répartition des compétences en matiére de ceimiudes accords internationaux sous 18"V
RépubliqueOp. cit, p. 234]. Le Conseil constitutionnel semble, Iléme avoir du mal a s’y retrouver. Ainsi, a-
t-il affirmé en se référant a I'article 53 C damsdgcisiorMAASTRICHT Idu 9 avril 1992, que kes traités ou
accords relatifs a I'organisation internationale meeuvent étre ratifiés ou approuvés par le prédiddm la
Républiqgue qu’en vertu d'une lei Or, la ratification ou I'approbation présidetfiee est effectuée par voie
décrétale et non législative — ce qui revient, pturConseil constitutionnel, a confondre deux aadles
procédures de valeur et d’effet juridiques stri@atrdistincts : d'une part, la loi d’autorisatioe dhtification ou
d’approbation, dont le non respect en I'especeglidera 'ensemble de la procédure de transposétafiautre,

le décret de ratification ou d’approbation, dontnfen respect n’entrainera que la seule suspensdfacte
international dans l'ordre juridique interne. Cedtespension peut, du reste, étre surmontée pagdssrtissants
d’Etats qu’elle viserait dés lors que les condgigtablissant I'effet direct de I'acte internatibsaient réunies
au sens de l'avis consultatif de la CPJI du 3 mM&&8 (série B, n° 15, Affair€ompétences des Tribunaux de
Dantzig Rec, pp. 17-18). Par ailleurs, le juge constitutionaisle I'article 53 C. Or, la pratique a interprété
I'approbation de larticle 53 C comme étant le faii Gouvernement, par opposition a I'approbation
présidentielle qui n'emporte aucun effet juridiglens I'ordre international. Cette approbation gongmentale
se rapprocherait, en revanche, de la ratificati@sigentielle ce qui excluerait son interventiofesoelle. Par
exemple, I'approbation d’'un accord créant une aggdion peut trés bien n'étre le fait que du seirisire des
Affaires étrangeres. Bien plus, s'il n'affecte pas droits et les obligations des ressortissaetsaccord n'aura
pas a faire I'objet de publications et donc, aalfime nécessitera aucune approbagoposterioridonnée par la
présidence sous la forme d'un décret de publicaiomrésumé, et selon l'illustration donnée, le istne des
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internes de I'époque par la négafi’& La Constitution de 1958 a transigé d’une heureuse
maniére pour le ministre des Affaires étrangéresade“™ République, en consacrant une
sous-catégorie d’accords en forme simplifiée incende la pratique diplomatique en vigueur
sous les régimes d’assemblée : celle des « acamadimis a approbation ». Cette notion
apparait aux articles 53, 54 et 55 C. Pour aulamipctrine gouvernementale I'a rattachée a la
catégorie d’ « accords non soumis a ratificationses a l'article 52 C. Or, cette disposition
met a jour une éniéme problématique. Si elle impageGouvernement d’informer le
président de la négociation des accords non soamaification (alinéa 2), la question se
pose, malgré tout, de savoir quels sont les cstgte vont guider le choix de la procédure de
conclusion ? Quelle autorité sera compétente péterchiner opportunément la nature du
support conventionnel ? A quel moment interviendea choix ? Non seulement aucune
disposition constitutionnelle ne permet de sawopriori quelles conventions devront faire
I'objet d'une ratification présidentielle ou d’urapprobation ministérielfé®* mais encore,
est-il impossiblea posteriorid’en apprécier la Iégalité, dans la mesure oudpsnses a ces
guestions échappent a tout contréle juridiction@glr, selon une jurisprudence constante, le
choix de la forme de l'accord s'analyse en un adte Gouvernemefi®? Il est donc
insusceptible de recours. De fait, c’est principsat de la doctrine qu'émana fine,

I'appréciation critique du domaine gouvernementaégeur autononfe®>

886. L’attention des constitutionnalistes se concenthecfpalement sur la détermination
de critéres objectifs établissant la nécessité aldorme solennelle ou simplifiee des

&% et plus exactement, sur son impact sur la réjmartides compétences

accord
internationales de I'Etat au sein de I'Exécutiflddele dispositif envisagé par la circulaire de
1997 tout semble se jouer priori entre le président de la République et le minigis
Affaires étrangeres : au premier échoit la préémiaalécisionnelle ; au second, le monopole
de I'exécution. Mais, on peut convenir égalemergcaMme TOURARD de I'opportunité
d’étendre la simplification des conditions d’exeecidutreaty making poweau bénéfice du

Premier ministre. « Les accords non soumis a catifin dans la pratique conventionnelle

Affaires peut approuver un accord non soumis d&igation, non soumis a approbation et non soumis a
publication 1l semble donc que, dans sa décididmastricht | le Conseil constitutionnel ait confondu
I'approbation présidentielle avec la ratificatiom Ithrticle 55 C.
#%v/oir supra Partie II-Titre I-Chap. II.
2101 prapreés la circulaire du 30 mai 1997 ce choix apeadrait au ministre des Affaires étrangérespiprécie
'opportunité d’'une procédure solennelle ou sin@éf selon divers paramétres : I'objet de I'accosdn
importance, la qualité des négociateurs, une recqadiessée par le co-contractant, etc.
2192 oy pour reprendre I'expression de la circulaird 887 « un acte de politique étrangére ».
2103 )| semble qu'en pratique que le Gouvernement rais de préférence marquée entre la procédure de
ratification et la procédure d’approbation [TOURARB.), Op. cit, p. 28].
2104En ce sens, lire TOURARD (H®p. cit, p. 32 ; GOESEL-LE BIHAN (V.)Op. cit, p. 265; ZOLLER (E.),
Op. cit, p. 72.

574



francaise ont donc pour objet de prolonger verstdiéeur I'autonomie interne du
gouvernement par rapport au président de la Réuébb soutient 'aute@t® On peut
eégalement considérer, au regard de la logique ognaéiste sur laquelle on a appuyé la trame
argumentative de cette Section que ce n’'est pasne& autorité spécifique que la
constitutionnalisation d’un domaine gouvernemergatérieur aurait profitté mais a un

pouvoir, en I'occurrence, I'Exécutif en son ensesbl

887. Or, le principe d’'unité d’action constitue précisgrla responsabilité premiere de
I'action du Premier ministre...au méme titre que laistre des Affaires étrangeres dans son
domaine d’attribution. Faut-il craindre, alors, téhéscopage de leur pouvoir de coordination
respectif ?

2. « Coordonner » l'action gouvernementale extérige : le primat de Matignon

sur le Quai d’Orsay

888. Dans le domaine des relations internationales,olev@ir modérateur du Premier
ministre lui confére tacitement le monopole dedardination des activités administratives et
politiques menées a et avec l'étranger, au nom aduv&nement. A cette fin, trois
« administrations  d'état-majof¥®institutionnalisent la prépondérance du réle de
coordination dévolu a Matignona), Cependant, la portée rationalisante généralement
attachée au pouvoir d’arbitrage du Premier minigisé loin d'étre établie en fait et en

légitimité au niveau de la gestion spécifique démras étrangeres et européennss (

a. Les formes institutionnalisées du pouvoir de codination du Premier ministre

en matiere de relations extérieures

bY

889. La force centrifuge de Matignon s’apprécie a troitveaux de ['activité
administrative extérieure, a la faveur de la camation technique assurée par le Secrétariat
général des Affaires européennasl), le Secrétariat général de la défense et dedarise

nationale §-2), eux-mémes chapeautés par le Secrétariat géhe@buvernementg3).

a-1. Le Secrétariat général des Affaires européenséS.G.A.E.)

2105 "internationalisation des constitutions national@p. cit, p. 30.

2108 gelon le Professeur QUERMONNE, «on rencontredfiimistration d'état-major] au sommet de la
pyramide administrative (...) ; [elle] est égalemphtri-disciplinaire (...) ; enfin, 'administration’état-major
prospére a larticulation de I'administration et le politique » [0 L’appareil administratif de I'Etat Coll.
Points, Le Seuil, 1991, pp. 29-30).
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890. Dans la continuité de Il'action coordinatrice du r@e&ariat général du Comité
Interministériel pour les questions de coopératémmnomique européenne (S.G.Ef)
auquel il a succédé le 18 octobre 2005, le Sedétgénéral des affaires européennes
(S.G.A.E.) s'impose comme « le point de passagg®ldes institutions pour leurs relations
officielles avec I'Union européenné'$® Bien qu'il ne dispose pas d'aucun pouvoir

décisionnel, sa compéteneione materiaedlemeure trés étendue.

891. Le S.G.A.E. est placé sous l'autorité directe danfler ministré*®® Il traite des
guestions posées dans le cadre de I'Organisatiorcodg@ération et de développement
economique (O.C.D.E.) et dbodex alimentariusS'y ajoutent les questions soulevées dans
le cadre d’autres institutions ou organisationsrimationales dés lors qu’elles entrent dans le
champ communautaire et qu'elles font, a ce titohjét d’'une coordination communautaire
(O.M.C., C.N.U.C.E.D., etc.). De maniére générkle5.G.A.E. régne administrativement sur
les domaines définis par le traité sur 'Union q@éenne, a I'exception notable de la politique
étrangere et de sécurité commune (P.E.S.C.) g desla compétence exclusive du ministre
des Affaires étrangéres des lors que sa mise eweae nécessite pas le recours a des
instruments communautaires. Cette réserve de cemgest reconnue au Quai d’Orsay
S’apprécie tant au niveau de la coordination inteistérielle du S.G.A.E. que de sa
coordination interinstitutionnelle, en particuligians le cadre de l'information du Parlement

nationaf'®

2107 @ S.G.C.I. a été créé en 1948. Il avait pour imisde préparer les décisions gouvernementalevesia la
reconstruction économique de I'Europe au lenderdaita Seconde guerre mondiale. Pour une étudefisjoéci

on pourra se reporter a I'analyse historique diqere de Mme Anne DULPHY et du Professeur Christine
MANIGAND « Le Secrétariat général du Comité intemiatériel pour les questions de coopération écogoeni
et européenne ¥istoire @ Politique. Politique, culture, sociét@ai-aolt 2009, n° 8, 14 p. (disponible en ligne
sur le site Internet de la revue : http://www. histepolitique.fr).

2108 | ANCERON (V.),Du S.G.C.I. au S.G.A.E. Evolution d’une administratde coordination au cceur de la
politique européenne de la Franceréf. de Jacques CHEVALLIER, Coll. Logiques jigiges, L’'Harmattan,
2007, p. 77.

2109 'investissement du Premier ministre dans la cdation des moyens d’action du S.G.A.E. a étécsiirt
déterminant a partir de I'’échec du référendum dm292005. Pour marquer sa volonté de donner aastmuns
européennes une place centrale dans le débatpelifrancais, le Premier ministre de I'époque ad#éde
présider une fois par mois un Comité interminigiésur I'Europe, « outil de coordination politiqgei doit
permettre de définir et de présenter une visioatégique et cohérente du projet européen de lac&ran
indique-t-on sur le site Internet du S.G.A.E_(httww.sgae.gouv.fr; rubrique « historique »). Adaite du
S.G.C.l, le S.G.A.E. a été chargé d’en assureselerétariat conformément au décret relatif au Gomit
interministériel sur I'Europe et au Secrétariatér@hdes affaires européennes publi€aurnal Officieldu 18
octobre 2005). L'influence de Matignon au sein ddecadministration est également garantie paaitegti'elle

est dirigée depuis juin 2007 par M. Gilles BRIATAIi st également le conseiller « Europe » du calidne
Premier ministrelbid.).

21101 e monopole du ministre des Affaires étrangéréscemsacré, en |'espéce, par une circulaire du Rrem
ministre Edouard BALLADUR, en date du 21 mars 19®ative aux relations entre les administrations
francgaises et les institutions de I'Union europée@nO.R.F.n° 36 du 31 mars 1994, pp. 4783-4786). Tout en
énoncant le principe, elle en précise les limitede ministére des Affaires étrangeres a la resgpoiité de la
politique étrangére et de sécurité commune. Lordquenise en ceuvre d'une action commune implique
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a-2. Le Secrétariat général de la défense et dedécurité nationale (S.G.D.S.N.)

892. Le Conseil des ministres a adopté le 24 décembd® A6 décret relatif au conseil
de défense et de sécurité nationale (C.D.S.N.y @exrétariat général de la défense et de la
sécurité nationale (S.G.D.S.N). Ce décret, entrévigneur le 13 janvier 2010, tire les
conséquences des orientationsldwre blancsur la défense et la sécurité nationale pour
I'organisation des pouvoirs publicd prolonge et précise les dispositions introdsitlans le
code de la défense par la loi du 29 juillet 200atihee & la programmation militaire pour les
années 2009 a 2014. Sur sa base, le S.G.D.S.Nlawarip secrétariat général de la défense
nationale (S.G.D.N.). Sise au 51 boulevard de laraubourg, la nouvelle structure est
rattachée au Premier ministre. Ses missions sangiés a I'ensemble des questions
stratégiques de défense et de sécurité, qu'il ssegde la programmation militaire, de la
politique de dissuasion, de la programmation deirécintérieure concourant a la sécurité
nationale, de la sécurité économique et énergétidgida lutte contre le terrorisme ou de la

planification des réponses aux crises.

893. Instiguée par le Président SARKOZY, la création ade secrétariat et celle du
Conseil dont elle assure le secrétariat, sousdrévem projet articulé autour de deux objectifs
louables : « celui que notre pays reste une puissanilitaire et diplomatique majeure, préte a
relever les défis que nous conférent nos obligatiaternationales, et celui que I'Etat assure
lindépendance de la France et la protection ds tes Francais?¥'’. Cependant, au regard
des considérations qui précédent et qui établissentire 'autonomie d’action du Premier

ministre et du ministre des Affaires étrangeresi@scene extérieure, on peut s’interroger sur

I'adoption de mesures nationales a caractére fiagrie ministére des Affaires étrangeres saistrgnistéres
compétents. Lorsque les actions communes font @pgek instruments ou a des politiques communastda
S.G.C.I. assure la coordination interministériglieur la préparation de la position francaise sardspects
communautaires (...) ». Ce monopole a été actuabséupe circulaire en date du 21 juin 2010 relativia
participation du Parlement national au processugsiénel européenJ(O.R.F.n° 142, du 22 juin 2010 ;
reproduite en Annexe |, texte 128). Le ministre ddfaires étrangéres y apparait comme [linterlooute
privilégié du Parlement francais dans I'hypothésepropositions de résolution touchant au domamedad
Politique Etrangére et de Sécurité Commune (P.EI$.C n'est pas pour autant son interlocuteurpdimcipe.
En effet, en amont, pendant et en aval de ses gehanterinstitutionnels, le ministre des Affaidtsangéres
demeure sous la tutelle du S.G.G. Bien plus, ssagis de la participation des ministres aux débats
parlementaires organisés sur la base de 'artigid &€, c’est « le ministre chargé des affaires péennes » qui
coordonne la représentation gouvernementale. &sdisttout ministre intéressé aux débats, et notanohe
ministre chargé des relations avec le Parlemefi}, w défend la position du Gouvernement, tell€alie est
définie, de maniere interministérielle, et sousiticaité du Premier ministre, par le S.G.A.E. ou [gaministre
des Affaires étrangeres pour les actes de la EExS Cette prévalence du ministre des affairespiennes est
justifié historiguement par le fait que le S.G.@fait placé sous son autorité jusqu’en 1984, dalequelle
Matignon a restauré sa tutelle [en ce sens, lireEHY (A.), MANIGAND (C.), Op. cit, p. 2].
ZASARKOZY (N.), « Préface du président de la Répulglie,in Défense et Sécurité nationale. Le Livre blanc
Op. cit, p. 9.
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la constitutionnalité de la création de ces intefa En effet, I'article 52 de la Constitution ne
confere-t-il pas en son alinéa 2 une marge d’auto@@u Gouvernement ? La généralité des
objectifs assignés au C.S.D.N. par M. SARKOZY requi-t-elle pas de neutraliser cet
héritage républicain en lui conférant un accesnddmnnel et illimité aux moyens d’action
du Quai d'Orsay ? Il est vrai que le noyautage dG.SE. par des « hommes » de la
présidence oriente les réponses dans un sensipréple a la prépondérance diplomatique de
Matignorf**2 Or, une présidentialisation des « états-majate Matignon serait de nature a
affaiblir 'autonomie administrative de 'action geernementale. Dans cette perspective, on
peut s’interroger sur la réalité du pouvoir de dimation général que le Premier ministre
exerce en principe au sommet de I'Etat, pouvoirt d@15.G.G. est principalement chargé de

mettre en ceuvre. Quel est le rdle exact de cetaeatéen matiére internationale ?

a-3. Le Secrétariat général du Gouvernement (S.G.5.

894. Le cabinet du Premier ministre joue un role déteami dans la coordination
d’ensemble de I'activité gouvernementale intermatle, en particulier celle impulsée par les
ministéres qui ne bénéficient pas d’un accés gaud a la présidente® Il est étroitement
secondé par le Secrétariat général du Gouverne(BeBtG.). A ce titre, on le présente en
doctrine comme la pierre angulaire de l'autoriténadstrative de Matignoft'* Selon le
Professeur Guy CARCASSONNE, «[i]l n'est pas uré@rinterministériel, un décret et a
plus forte raison un projet de loi, pas une megéretrale ou une nomination individuelle, qui
ne releve de lintervention du S.G.G. (...). C’estndaaux fonctionnaires du Secrétariat
général gu’il revient de veiller a ce que chaqueat&ment ministériel intéressé d’abord ait
recu toute l'information nécessaire, puis ait acplme cas échéant, toutes les formalités
exigées $'*> Parce qu'il concourt & I'harmonisation des atéiwsigouvernementales, le role
d’'intendance du S.G.G. présente méme une dimepsaiacolaire. Il lui échoit, en effet, de
« recuelllir tous les contreseings nécessairesu@rant traditionnellement, pour les obtenir,

'inverse de l'ordre hiérarchique, de sorte que $ignatures les plus élevées ne soient

2112 5 doctrine spécialisée interpréte la refonte aaykte du S.G.D.N. comme un effort supplémentage d
« vassalisation » de I'appareil gouvernementalljidysée. Ainsi, M. Florian VADILLO, expert sécuéta la
Fondation Terra Nova, interpréte-t-il la perte démomie de Matignon comme la menace d’ «une crise
institutionnelle majeure » (« Pour une coordinatihnrenseignement qui concilie démocratie et espuiito-
républicain », in Revue parlementairen® 924 ; article disponible sur le site Interne¢ da revue:
http://www.larevueparlementaire.fr/pages/RP-924/RRP8njeux-et-debats-vadillo.htm).

2113 | e Professeur ZOLLER le décrit, notamment, commenstrument de « subordination » des ministres a
I'autorité du Premier ministreDfoit des relations extérieures, Op. ¢ip. 107).

24 MASSOT (J.)Chef de I'Etat et chef du Gouvernement, Op, pit177.

2115 CARCASSONNE (G.), « Ce que fait MatignonGy. cit, p. 33.
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sollicitées qu’une fois garanties celles des astewins éminents*»'® Cette tutelle se veut
aussi rigoureuse dans le domaine d’action générabduvernement que dans le domaine
spécifique des relations extérieures. Tous les,ne@Baministres sont ainsi tenus d’'informer le

S.G.G. du calendrier de leurs déplacements atigéa

895. A I'échelle interministérielle, le réle contraigrtasiu S.G.G. a pour effet de conforter
le monopole technique que le Quai d’Orsay deti@msd’organisation des voyages officiels
des ministres a I'étranger ainsi que pour la dafice des pouvoirs de négociatio. On ne
s’étonnera, donc, pas du fait que Matignon ait eatreu a rappeler a I'ordre les membres du
Gouvernement par le canal du S.G.G., dans le batuéwe s’assurer du respect des
prérogatives du Département... et dans celui phasouable de limiter au maximum le
recours a I'arbitrage de son responsable. Or, cétigence primo-ministérielle consoliderait,

par ricochet, le pouvoir de coordination spéciahdnistre des Affaires étrangeres.

b. Un pouvoir de coordination général interprété retrictivement par le Premier

ministre

896. Matérialisant dans le domaine des relations exigggece que le Professeur Michel
TROPER appelle un pouvoir administratif « d'instion »***/, une série de circulaires a été
édictée dans les années « 1990 » par le Premieistrainen vue d’harmoniser
I'instrumentalisation des politiques gouvernemesgainenées par des ministéres autres que
celui du Quai d’Orsay. La premiere d’entre ellegté prise par le Secrétariat général du
Gouvernement en 1984% En substance, elle rappelait aux différents rténés la nécessité
de se voir délivrer préalablement les pouvoirs dgogier auprés du Quai d’Orsay
conformément au principe selon lequel le minisks Affaires étrangeres est le seul organe
gouvernemental habilité a « pourvoir a la ratificatou a I'approbation, a la publication et a
I'enregistrement des accords internationaux » ajarce du décret du 14 mars 1953. A

I'initiative du Premier ministre, la circulaire d©84 a été refondue en 1998 et 199712

21O pid.

217 es instruments de ce pouvoir le singulariseraitpduvoir réglementaire : « La conformité a la nerm
supréme doit en effet déterminer I'ensemble detiVaé gouvernementale, notamment celle qui seuttagar
I'exercice du pouvoir réglementaire et du pouvdinstruction par le canal des circulaires et dinexs » (Cité
par Genevieve KOUBIn « Circulaires administratives et Constitution dé&/fd° République »Architecture du
droit — Mélanges en I'honneur du Professeur MichRIOPER Economica, 2006, p. 579)

218 Circulaire n° 1945/SG du 6 juillet 1984 relativaax régles concernant la négociation, la signatire,
conservation et la publication des accords int@ynatix §.0.R.F.du 29 décembre 1984 page 7).

219 Circulaire du 17 juillet 1995 relative & la coardiion de I'action extérieure de I'Etat@.R.F.n°168 du 21
juillet 1995 page 10806).
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Le fait qu’il ait jugé bon d’intervenir en persondeine part, et le ton critique des circulaires
d’autre part, témoignent des graves difficultés gase, a cette époque, I'interventionnisme

croissant des ministéres au Quai d’Of$3y

897. En pratique, le role de filtre joué par les « étatgors » semble avoir trouvé
rapidement ses limites. Tous domaines confondusgedeurs a l'arbitrage de Matignon
connait une augmentation « exponentielle » depes débuts du régifie’ Mais,
paradoxalement, cet essor est loin de ravir le Rreministre, en particulier dans le domaine
des relations extérieures.« S’agissant des qusstiommunautaires, précise I'un d’eux dans
une circulaire de 1994, la position que les reprigsags francais expriment dans ces
institutions est arrété apres concertation inteisténelle par le S.G.C.1., placé sous l'autorité
du Premier ministre. Il appartient a ce secrétaygaeral, en cas de désaccord persistant entre
eux ou plusieurs membres du Gouvernement, de ns& skis difficultés rencontréede
souhaite n’intervenir que de facon exceptionnglle) »**?3 Mais, comme il est clairement
précisé, il ne s'agit que d’'un « souhait » qui &eete difficile a réaliser en pratique. Dans le
domaine des affaires européennes, la Section chomapt des études du Conseil rapporte
encore en juin 2000 la permanence d’importantsvages internes » entre ministeres, ce en
dépit de la coordination assurée par le S.G&.Pour le Conseil d’'Etat, I'arbitrage du
Premier ministre est loin d’étre la panacée desxaterministériels. Selon lui, le « recours a
Matignon reste (...) trop fréquent (10 a 20 % dessidos) et révele une retenue excessive

dans I'exercice de la mission d’arbitrage (...) ».

898. Néanmoins, l'impact mitigé de Il'arbitrage du Premieinistre dans le champ
européen a inopinément conduit la Haute juridictamministrative a réhabiliter, dans le
domaine plus large des relations internationakegouvoir de coordination du ministre des
Affaires étrangeéres. « Si [il] ne dispose pas davpos d’arbitrage, affirme le Conseil d'Etat,

il lui revient néanmoins d’organiser la coordination intermimistée. Il doit inviter les

4120 Circulaire du 30 mai 1997 relative & I'élaboratina la conclusion des accords internationa®.R.F.
n°125 du 31 mai 1997 page 8415 ; circulaire repiteden Annexe I, texte 122).

2121 On se reportera au cri d'alarme sus-évoqué de ipontate qui, bravant I'omerta qui prévaut
traditionnellement dans la haute-administratioétéaparmi les premiers a évoquer la recrudescesgatteintes
gouvernementales au monopole du Quai d'Orsay (gkdbléme majeur : le démembrement de la politique
étrangere francaise Bplitique étrangerel1985, Vol. 50, n°4, pp. 975-985).

2122 5elon les chiffres avancés par M. Jean MASSOTidasions arbitrées par Matignon sont passéesl&@e
en 1961 a 600 en 1971 et 900 en 1979. (...) Ce ropibst élevé a plus de 2000 en 1982 pour sdistabien
1983 et 1984, autour de 1400 et revenir en 198608 Environ » I(’arbitre et le capitaine. La responsabilité
présidentielleOp. cit, p. 134).

123 Circulaire du 21 mars 1994 relative aux relatiensre les administrations francaises et les irgiits de
I'Union européenneJ(O.R.F.n°76 du 31 mars 1994 page 4783).

2124 C E., La norme internationale en droit francaises études du Conseil d’Etat, La Documentationgaise,
29 juin 2000, p. 95.
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