Un pouvoir de coordination affaibli par la diplomatie paralléle des autres

ministeres

938. Si le droit consacre clairement le statut d’exécutant du ministre des Affaires
étrangeres, il en va autrement de la place qu’il occupe au sein du Gouvernement. En cela, les
principes de solidarité et de collégialité inhérents au régime parlementaire rendent délicats
'affirmation de sa prépondérance fonctionnelle sur I'ensemble des membres du
Gouvernement. La pratique observée depuis 1945 appuie cette assertion. Elle a contribué a
infléchir progressivement la mise en ceuvre des missions normatives du ministre. A l'issue de
la Seconde guerre mondiale, de nombreuses chancelleries ont été ou se sont dotées de
compétences en matiere internationale pour tout ou partie de leurs activités. Les causes
historiques de cette dilution fonctionnelle sont doubles mais interactives. Elles consistent en
I'émergence de nouvelles problématiques relatives au statut d’Etats et de territoires,

parallelement a I'extension progressive du champ diplomatique.

939. De maniéere plus précise, la concomitance du processus de décolonisation avec
lavénement de la ¥'° République va donner, & partir de 1958, une légitimité a la
structuration progressive des actions de développement et de coopération menées par la
France avec les Etats engagés sur la voie de I'indépendance. A dessein de conserver des liens
privilégiés avec les anciennes dépendances africaines, le président-Général de GAULLE a
ordonné la création d’un poste de « ministre d’Etat chargé de I'aide et de la coopération » au
sein du gouvernement formé par M. Michel DEBRE le 8 janvier 1959. Le 5 février 1960, un
secrétaire d’Etat aux relations avec les Etats de la Communauté lui succéde avant que sa
fonction ne soit supprimée par un décret du 19 mai 1961 et remplacée par celle de ministre de
la Coopération « chargé de I'action d’aide et de coopération a I'égard des Etats africains situés
au Sud du Sahara et de la République Malgache ». Par la suite, un décret en date du 10 juin
1961 transfert au ministre des Affaires étrangéres, assisté d’un secrétaire d’Etat, les autres
attributions exercées par le Premier ministre dans ses relations avec ces mémes Etats. Le
ministre de la Coopération est alors ramené au rang de ministre délégué dans le deuxieme
cabinet de M. Georges POMPIDOU. Il dispose encore d’'une assise structurelle autonome
jusqu’a la constitution du troisieme cabinet pompidolien en janvier 1966. A cette date, ses
services sont rattachés au ministére des Affaires étrangeres qui les place sous l'autorité d’'un
« secrétaire d’Etat aux Affaires étrangéres, chargé de la Coopération ». Cependant, le
ministere COUVE DE MURVILLE (12 juillet 1968) a pris soin préalablement de soustraire

de sa dénomination la mention de «la Coopération » laissant augurer, a court terme, « un
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alignement sur les services du quai d’Ors&y®» En réalité, la mainmise du ministére des
Affaires étrangeres sur le « Ministere de la ruendleur » ne sera effective que trente ans
plus tard ! Réapparu finalement, sous le premieav@mement du septennat du président
Valéry GISCARD D’ESTAING, son rattachement au Dépanent n’est effectif que depuis le
1%" janvier 1999. Or, entre 1968 et 1998, le domaieelal coopération internationale,
désormais durablement ministériel, a été lieu dprefonde remise en cause de l'autorité de
principe reconnue au personnel du Quai d’Orsay atiene internationale.

940. Si l'on est tenté d’attribuer une portee éminemmeelative a la gestion
interministérielle organisée entre 1958 et 868 'importance grandissante de problémes
internationaux transversaux va transformer progresgent une pratique gouvernementale
jusqu’ici harmonieuse, en une pratique de pluslas poncurrentielle. Cette évolution peut
s’expliquer par I'enrichissement qualitatif desat&ns diplomatiques qui sont de moins en
moins centrées sur la résolution de problemesiguadis et de plus en plus intéressées par des
problemes militaires, économiques et culturels. teCesectorisation des relations
internationales va encourager, hors des fronti@@sinistratives du Quai d’Orsay, la

multiplication de services a vocation extérieure.

941. Des 1968, des unités administratives se développe®ie agissent de maniere
autonome par rapport au cadre officiel. De forméserdes (directions, délégations ou
services spécialisés), elles bénéficient d’une mafgutonomie équivalente aux services des
directions des « grands » ministéres compétentsnatiere économique, industrielle ou
encore éducative. Leur création est justifiée, dirpdes années « 1980 », pour des raisons
tenant davantage a la fonctionnalité de I'’Admimistm francaise qu’a de simples questions
d’opportunité. Ces structures sont, alors, susklgstide multiples combinaisons. Elles
peuvent prendre la forme d’'un service commun a deimistéres, d’'une direction a double
compétence, de services intégrés dans une instit@idministrative plus important, d’'un
réseau de services, de bureaux ou de cellulesardglele difféerentes directions d’'un méme
département. A leur suite, les personnes moraledgraie public — telles que la Délégation
générale a la recherche scientifigue et technideeCentre national de la recherche
scientifique, le Commissariat a I'énergie atomigeeCentre national de la cinématographie,

les diverses sociétés de télévision et de radimidh, etc. — ainsi que les grandes entreprises

229\ AE, pp. 612-613.

220 pans cet intervalle, elle est strictement défrae les textes et surtout, elle est circonstaniéges sa mise en
oeuvre de telle sorte que la disparition des raistopportunité qui la justifiaient rétablit, deimmipe, la
compétence antérieurement détenue par le Départemen
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publiques se sont, également, dotées de servicesigees voués spécifiquement a la gestion

de leurs relations avec des organismes publicegsra.

942. Cette sédimentation de l'action administrative rinéionale va encourager les
ministéres « techniques » a renforcer leur charaptdhomie sur la scéne extérieure dans le
cadre d’ « échange courant d'informatioA&% Bien que la participation de titulaires des
départements ministériels autres que ceux du QQasay, du Commerce extérieur ou de la
Coopération soit contemporaine a &MY République, elle dispose au début des années
« quatre-vingt » de multiples assises institutidlese La création et 'essor des organisations
internationales apres la Seconde guerre mondiale dennent I'accés a des tribunes de
premier choix ou ils s’expriment seuls ou concumamt avec le ministre des Affaires
étrangeres. On citera, entre autre, le ConseilEdgdpe, I'Organisation de Coopération et de
Développement Economique (O.C.D.E.), le Fonds MaretInternational (F.M.l.), le
Conseil de I'Organisation du Traité de I’Atlantigerd (O.T.A.N.), etc.

943. Cette présentation historique semble conforteplan institutionnel, la these que la
présente étude ambitionne de relativiser, a saaie du déclin du Ministere des Affaires
étrangeres et de son responsable. Selon le ProfeSsmy COHEN, la crainte d’'un
« démembrement » des Affaires étrangeres dénoncailaut des années « 1980 » par le
personnel du Quai d'Orsay était, non seulement,géné® mais encore était-elle
instrumentalisée par le ministére des Affairesngieaes lui-méme dans le but d’amener les
instances politiques & restaurer sa position derarasein de I'architecture administrafi/é
Or, dans le contexte actuel de la modernisatior’Ftat, telle que l'instrumentalisent la
L.O.L.F. et la R.G.P.P., on ne peut que const&bsénce d’ « atomisation » de la politique
étrangere annoncée. On n'estime pas davantageeoerdéfait, I'évolution corporatiste du
Quai d'Orsay. L'interministérialité des relationstérieures se développe, en effet, dans un
cadre institutionnel présidé par le Premier mimist savoir lecomité interministériel de la
coopération internationale et du développem@ght.C.I1.D.). Il a été créé par le décret n° 98-
66 du 4 février 1998 en remplacement du Comitérimtastériel d’Aide au Développement.

Il est composé des douze ministres les plus dimeé concernés par les questions de
développement, étant entendu qoiet ministredu Gouvernement intéressé peut étre appelé a

221\ AE, p. 614.

2222\/oir 'analyse du Professeur Marcel MERLE sur teporatisme inhérent & la conception centralisatries
relations extérieures véhiculée par le ministereAféaires étrangeres. lllustrer par la réactios fiactionnaires
du Quai face a linternationalisation de I'activig&ministrative internationale et qui a repenséstlacture
organique et fonctionnelle du Département danstirecd’une série de réformes initiées en 1968 geapport
de M. Jean RACINE.
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participer a une réunion du C.I.C.I.D. Il est aemou’'un représentant du Président de la
République prend part également a ses travauxisSayg spécifiquement du Ministére des
Affaires étrangeres, il assucenjointementvec le Ministere de 'Economie, des Finances et
de I'Industrie le secrétariat permarféfit Le C.I.C.I.D. s’est, & ce jour, réuni & neuf isgs
entre 1999 et 2009 en vue de définir les axesitais de la politique francaise d’aide au
développement. D’'une maniere plus générale, il fixedoctrine francaise en matiere de

coopératiof**

944. Par allleurs, dans le cadre spécifique de la L.Ql'imité et la cohésion de l'action
internationale de I'Etat ne peut étre garantie paela mise en place de procédures destinées
a rationaliser — et non empécher — les initiatides’ensemble des ministeres et autres
organismes techniques en matiere internationals. ffecédures ont été progressivement
affinées au fil des circulaires adoptées entre 1868997 précédémment évoquées. Elles
promeuvent principalement deux types d’action: eslbe la coordination et celles du
controle. Elles définissent matériellement le poudéarbitrage que le ministre des Affaires
étrangeres exerce en vue d’harmoniser I'ensemideadivités de coopération de la France
avec I'étranger. Pour autant, ce n’est que trésméeent qu’il a été juridiqguement étendu a la

sphere infra-étatique des relations extérieures.

2. Un monopole ministériel réhabilité par lI'encadrenent juridique de la

coopération internationale décentralisée

945. «La coopération décentralisée est une fille aiaiée de la décentralisation »,
observe le Conseil d’EfZE> Il faut dire que jusqu’en 1982, l'action extérieudes
collectivités locales a été frappée d’'une illégatie principe. L'explication tient a une réalité
clairement établie en doctrine: « [l]les collectgitterritoriales ne sont pas des sujets de droit
international public 5%° Dans un premier temps, I'incertitude entretenwe @ropos par les

grandes lois de décentralisation de 1982 et 1983 lgrivées, de maniére absolue, d’'un droit

2223 gelon les données fournies par le Ministére deaik étrangéres et européennes sur son sitendter
Rubrique « Le dispositif institutionnel francaide-comité interministériel de la coopération intgfanale et du
développement (C.I.C.1.D.), Disponible a: httpww.diplomatie.gouv.fr/fr/actions-france_830/aide-au
developpement_1060/institutions-francaises 1975@ddiitif-institutionnel-francais_19759/comite-
interministeriel-cooperation-internationale-du-deypement-cicid_13871.html.

2224 | es 28 janvier 1999, 22 juin 2000, 14 février,décembre 2002, 20 juillet 2004, 18 mai 2005, 18 RO06,

5 décembre 2006 et le 5 juin 2009.

2225 CE, Le cadre juridique de l'action extérieure des cofieités localed,es études du Conseil d’Etat, La
Documentation francaise, 2006, p. 9.

222 BRIAL (F.), Décentralisation territoriale et coopération inteationale. Le cas de I'Outre-mer francaiSoll

. Logiques juridiques, L'Harmattan, 1997, p. 11dans le méme sens, lire PRIEUR (M.), « Les bags#diques
de la coopération transfrontaliere locale et régiem,R.F.D.A.1985, pp. 322-331.

610



d’action autonome pour agir dans la sphére intemal&®?’. Malgré tout, la doctrine
spécialisée fait observé que le « le monde a chamgé@vec lui « la place et le réle de I'Etat
dans ce monde ont eux-mémes changé pour pernmiétirergence de zones intermédiaires
entre I'étatique et I'internationaf%® La coopération internationale décentralisée istaff,
précisément, dans « ces zones intermédiaires @ dioit a longtemps brillé par son absence,

au méme titre d'ailleurs que le ministére des Aéaiétrangerés™

946. Dans les faits, I'essor de I'action internationdéxentralisée est une réalité qui est
appelée a se renforcer. Car, aujourd’hui, ce né gas moins « 26 régions, plus des trois-
quarts des départements, la quasi-totalité deslgsavilles et des communautés urbaines, de
trés nombreuses communes moyennes ou petites etommbre croissant de structures
intercommunales [qui] sont impliquées dans desepsofle coopération a l'international »,
selon les données recueillies padil@ction générale de la mondialisation, du dévelment
et des partenariafé®*’. Leurs interventions donnent classiquement liedea actions de
coopération en matiere de développement et de catopés transfrontalieres (jumelages,
« jumelages-coopération », programmes ou projetdédeloppement, échanges techniques,
etc.). Depuis une loi de 2088" elles ont été étoffées par une forme de coopéraiius

intégrée : le «district européen ». Sa consécragiar le code général des collectivités

2221 parce qu'elle s'analyse en une dérogation & Ik g monopole d’Etat qui résenam principe le pouvoir
conventionnel au Pouvoir exécutif central, la caapén internationale décentralisée est d'inteqtiéh stricte.
Or, la Loi du 2 mars 1982 relative aux droits &ettés des communes, des départements et desgégion
prévoyait, en son article 65, que I'hypothése delapération transfrontiere. Par ailleurs, elle derait réservée
aux seuls conseils régionaux. La notion d'actiotéegure des collectivités territoriales n'a étéamnue qu’un
an plus tard par la circulaire du Premier ministne26 mai 1983 qui crée le délégué pour l'actiotésure des
collectivités locales.

2228 GOHIN (0.), « Préface sin Décentralisation territoriale et coopération &rnationale. Le cas de I'Outre-
mer francais, Op. citp. 7.

2229 | es premiers textes réglementaires ayant traitodgdnisation de la décentralisation des colletéwi
territoriales visent le ministére de 'Economiedes Finances (circulaire ministérielle du 24 m&&2lrelative a
I'exécution des transferts a destination de I'@gmnbénéficiaint d’'une autorisation généralkQ®, « Lois et
Décrets », 25 mars 1982, p. 915) ou le ministerdldigrieur (circulaire ministérielle 1789 du 26am1983
relative a I'action extérieur des collectivités ades, JO du Premier ministre, 30 juin 1986, p. 29). C'eseun
circulaire interministérielle volumineuse en date 2D avril 2001, édictée des Ministéeres de I'lretériet des
Affaires étrangéres a destination des préfets gtctiefs de poste diplomatiques et consulaireseuisagent
pour la premiere fois l'intervention du ministresdAffaires étrangéres au niveau de I'action detectivités
locales. Mais, si le texte le présente comme autorité hiérarchique en matiére de coopératiogrmationale
décentralisée, le ministre de I'Intérieur demduaeatorité hiérarchique. Relative a « La coopératiécentralisée
des collectivités territoriales francaises et dedegroupements avec des collectivités territosidizangeres et
leurs groupements », cette circulaire est dispendhir le site Internet du Ministére des Affairemiégéres et
européennes a la  rubrique  « Coopération  décemtralis — textes de  référence »:
http://cncd.diplomatie.gouv.fr/frontoffice/articksp?aid=197&menuid=107&Ilv=2.

2230 M.A.E.E., « Coopération décentralisée et actioiéraure des collectivités locales : état des lieuX mars
2011, p. 1. Il y est précisé qu’« au total, 478Bectivités territoriales francaises et prés ded®projets ménés
ont été répertoriées dans I'Atlas francais de teémtion décentralisée et des autres actionsextés » pid.).
223 oi n° 2008-352 du 16 avril 2008.
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territoriale$** manifeste I'influence déterminante que le processammunautaire a eue sur

les réformes législatives frangaises amorcées 84.19

947. La loi d’orientation du 6 février 1992 relative’administration territoriale de I'Etat
établit le premier cadre juridique cohérent dedap®ration internationale décentrali$é€.
Jusqu’a l'adoption de ce texte, la pratique desectivités territoriales est demeurée sous
l'influence du droit extérieur, et notamment de @anvention-cadre européenne sur la
coopération transfrontaliére des collectivités ototés territoriales du 21 mai 198¢ Elle
a jeté les bases de la coopération transfrontadi@érerance. Cette convention a été complétéee
et précisée par un protocole additionnel du 9 ndrem199%%*° qui prévoit, notamment, la
possibilité de créer des organismes de coopératosfrontaliere. Un protocole n° 2 relatif a
la coopération interterritoriale a été ratifié levtars 2007. Ce dynamisme conventionnel se

révéla salutaire au cadre législatif francais.

948. Car, en pratique, la loi de 1992 avait tres vitentrses limites. « [E]lle avait omis
de préciser quel type d’action pouvait y étre inéégen particulier, elle n'avait pas fait
mention de I'aide au développement que pouvaiepbrpr les collectivités territoriales. De
méme, la loi de 1992 n’avait pas songé a donnersasie juridigue aux nombreuses
subventions accordées par les collectivités teiaies au moment de catastrophes naturelles,
au titre de I'aide humanitaire d’urgence », seles &nalystes du Quai d’'Oré&ay. La loi
THIOLLIERE adoptée a l'unanimité & ’Assemblée patile et au Sénat, le 2 février 2007,
est venue combler ces lacunes. Un tsunami meucdmieavait ravagé les cétes thailandaises

en décembre 2004 avait constitué I'essentiel deagae.

949. La loi de 2007 modifie le Code général des coNetEs territoriales en y

introduisant des dispositions nouvelles venant ipeécle régime de la coopération

2232 Article 1115-4-1 : « Dans le cadre de la coopératransfrontaliére, les collectivités territorilet leurs
groupements peuvent créer avec des collectivitétogales étrangéres et leurs groupements unpgment
local de coopération transfrontaliere dénomméidisturopéen, doté de la personnalité morale €adsnomie

financiére. L'objet du district européen est d'egerles missions qui présentent un intérét poucwha des
personnes publiques participantes et de créer rer gies services publics et les équipements atfrém

personnalité morale de droit public lui est recan@upartir de la date d'entrée en vigueur de lésidécde

création. Cette création est autorisée par arnétéeeprésentant de I'Etat dans la région ou leidisturopéen a
son siege (...). »

22333 O.R.F, 8 fév. 1992, p. 2064.

2234 Cette convention-cadre a été élaborée a l'iniiatiu Conseil de I'Europe et ouverte a la signatukéadrid

le 21 mai 1980. Signée en 1984 par la Franceaadte ratifiée en 1989.

2235 Ce protocole additionnel a été signé et ratifiélaarance en 2000.

226 M.A.E.E., « La diversité des formes d'interventides collectivités territoriles & I'internationgl Rubrique

Coopération décentralisée du site Internet du Nenes:

http://cncd.diplomatie.gouv.fr/frontoffice/articksp?aid=196&menuid=106&Iv=2.
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décentralisée. Désormais, les collectivités teidates et leurs groupements sont autorisés,
d’'une part, a conclure des conventions avec dexiti# locales étrangéres pour mener des
actions de coopération ou d’aide au développentedtfautre part, « si I'urgence le justifie,
[ils] peuvent mettre en ceuvre ou financer des astébcaractere humanitaire » (art. L. 1115-1
L). Le Quai d'Orsay n'a pas manqué de saluer delette adoption, résultat d'une étroite
collaboration entre le Ministére des Affaires égares, le Ministére de I'Intérieur, le Conseil
d’Etat et le Parlement [car] il permet ainsi awllectivités territoriales francaises de nouer

des partenariats avec d’autres autorités locatesg@res, sans risque juridiqué®

950. Au plan institutionnel, la combinaison des drortternes et conventionnels a permis
aux collectivités locales d’inscrire leur actiortie@mationale dans un rapport de verticalité a
'égard du Ministére des Affaires étrangeres. Leactere décentralisé de leur statut
administratif leur garantit une marge d’autonomésiduelle qu’elles expriment par la
conclusion de conventions de coopération décesér® et d’arrangements administratifs.
S’agissant de cette derniere catégorie d’actes, flkcite encore a I'heure actuelle des
interrogations, au plan doctrinal comme jurispruan Ces tergiversations révelent que
I'association d’Etats étrangers & l'action extémedes collectivités locales constitue encore
un «tabou constitutionnef3¥®. Car, nonobstant les exigences réglementaires et
conventionnelles, la dilution du pouvoir d'engagemele I'Etat doit également et

prioritairement s'opérer dans le respect de |a Goisn de 1958

BT M.A.E.E., « La diversité des formes d'interventides collectivités territoriles & I'internationgl Rubrique
Coopération décentralisée du site Internet du Nenes:
http://cncd.diplomatie.gouv.fr/frontoffice/articksp?aid=196&menuid=106&Iv=2.

2233 _eur conclusion est d'interprétation stricte commerévoit I'arrticle L. 1115-1 (ancien articlel114-1) du
Code général des collectivités territoriales : «s laollectivités territoriales et leurs groupemeptuvent
conclure des conventions avec des collectivitéideinles étrangeres et leurs groupements, danbnhites de
leurs compétences et dans le respect des engageimenhationaux de la France. (...) ». Par conesrit faut
entendre tout contrat ou acte signé entre des ctioités territoriales, francaises et étrangerdsleers
groupements, comportant des déclarations, destiimtsn des obligations ou des droits opposableadrée
partie. Sont visées par la loi aussi bien les cotioBs ayant un caractere déclaratif que celleyg@uoiavoir des
conséquences matérielles, financieres ou régleimesifaour ces collectivités.

Que la collectivité territoriale soit engagée fin@mement, matériellement ou non, la conventioradgrise la
coopération décentralisée pour tous les types afiiehtion. Dés lors que des services, des bienslesu
financements sont engagés par une collectivitédaale ou qu’elle est amenée a en recevoir dadiocuteur
étranger, il convient que les stipulations de lavemtion permettent de s'assurer que des engagement
réciproques peuvent étre définis, qu’un contrdlgt @ére établi et que les éventuels litiges pourédre réglés.
229 E.,Le cadre juridique de I'action extérieure des cofieités localesOp. cit, p. 47.

2240 5@ trouvent, notamment, mis en cause : le prindipaivisibilité de la République et de souveraie
nationale (art. 1 et 3 C); le respect des engagtriaternationaux entrés en vigueur dans |'ordiredjque
national (art. 55 C) ; le respect des intérétsal@®ation et des pouvoirs constitutionnels du petidie la
République et du Gouvernement en matiere de candaita politique étrangére de la France (art4520Q, 52 a
60 C); le principe d’'absence de tutelle d'une axilvité territoriale sur une autre (art. 72 Cgs Irégles
constitutionnelles et Iégislatives relatives a |fBon de la langue francaise (art. 2 C et Loi n°@5%6 du 4 aodt
1994) ; le principe constitutionnel de I'égalté @#®yens devant les charges publiques et celliédalité des
usagers devant le service public; le principe d&ewr constitutionnelle de la liberté du commertede
l'industrie.
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951. Au final, c’est un regard mitigé que le Conseil @Eporte sur la consolidation
juridique de la coopération internationale décdistea : pour la Haute juridiction, I'effort doit
se porter désormais sur «la sécurisation des sitffpoexistants 3. Cette exigence
souligne la dimension stratégique du role de coatihn assuré a I'échelle infra-étatique par
le Ministere des Affaires étrangéres et européeneesle maniere plus spécifique par le
ministre chargé de la Coopération. Ainsi, leur rivgation institutionnalise « un dialogue
privilégié entre I'Etat et les collectivités teaitales ». Du moins, telle est I'ambition affichée
par le Quai d'Orsay dans un récent état des lieexlal coopération internationale
décentralisé&*2 Sur ce point, on ne peut manquer d'étre frappd’ipgérét grandissant qu'il
témoigne a I'égard des initiatives locales en matienternationale, initiatives qu’il a
longtemps délaissées au profit des Ministéres létieur et des Financ&8®. Il tranche
méme avec la tiédeur manifestée a I'égard de landéf de I'intégrité de son domaine
ministériel. Dans cette perspective, le champ decdapération internationale pourrait
constituer un lieu déterminant dans le processudydamisation du pouvoir d’arbitrage du
Quai d'Orsay. La transversalité des échanges iatemaux des collectivités territoriales, leur
dimension éminemment technique et surtout, legiaét le Ministére des Affaires étrangeres et
européennes monopolise, en ce domaine, I'esseldtebutils de concertation et d’analyse,
sont autant d’éléments qui justifient son caractargnent au sein du Gouvernement. Dans
cette perspective, le centralisme juridique affiriauidt au bénéfice des services spécialisés du

Département que du ministére chargé de la Coopératrait de nature a contrebalancer

I'impression de sédimentation qu'inspire la prorantde I'interministérialité en matiere de

2241 pid.
2242 \1 A.E.E., « Coopération décentralisée et actioémaure des collectivités locales : état des lieuX mars
2011, p. 6.
2243 | e dialogue entre I'Etat et les collectivités temiales s’inscrit dans un cadre éminemment intristériel
compte tenu de la transversalité des échanges avaéd'étranger. Il s'institutionnalise, en premiieu, sous la
forme d’'unecommission nationale de la coopération décentral{§&N.C.D.) présidée par le Premier ministre
et, en son absence, par le ministre chargé de la Cajwér Elle rassemble a parité des représentants des
associations nationales de collectivités localesdet tous les ministeres concernés par la coopératio
décentralisée. Elle soumet des propositions visammeéliorer les modalités d'exercice de la coop@rat
décentralisée. A ce titre, les élus et les admmatisins peuvent solliciter ses conseiByp( cit, p. 6). Son role
d’information est conforté par un service rattaeléQuai d’Orsay, lalélégation pour I'action extérieure des
collectivités territoriales (D.A.E.C.T.) qui «est I'entrée unique pour l'appa I'action internationale des
pouvoirs publics locaux. Son intégration récenta direction générale de la mondialisation, du dévelement
et des partenariatéD.G.M.) a permis de mieux insérer I'appui a lapé@tion décentralisée dans la politique de
coopération internationale de la France, précisdesQuai d’Orsay »@p. cit, pp. 6-7). La D.A.E.C.T. a pour
mission principale de collecter et d’analyser lefoimations relatives a l'action extérieure deslemivités
territoriales. De maniére spécifique, « elle mebauvre la stratégie de I'Etat en matiére d’apgdai@oopération
décentralisée et veille & la cohérence entre dactixtérieure de I'Etat et celle des pouvoirs msblocaux »
(Op. cit, p. 7). Responsable du secrétariat de la C.N.@I2,assure la coordination des veilles juridiqaes
I'échelle interministérielle. Elle peut, égalemertnseiller les préfets sur le controle de Iégaitassure le suivi
des actions de développement, de solidarité intierrede et de coopération des collectivités teridtes. Elle a,
également, un réle influent dans la gestion degnarames de cofinancement de la coopération détisaera
(Ibid.).
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relations extérieures. En sa qualité d’organe tidl¢y le ministre des Affaires étrangéres et
européennes se trouverait, ainsi et de maniérdent#, associé a I'essor des politiques de
coopération. A I'échelle sectorielle, la mondidiisa croissante des échanges étatiques et
non-étatiques ne peut alors que mettre davantagelief le pouvoir de coordination qu’il
détient en matiére de correspondance diplomatiDeemaniére générale, la valorisation du
pouvoir arbitral n'est pas cloisonnée aux sphergerministérielle et décentralisée. Elle

trouve une résonance particuliére au niveau dedtessupérieure de I'action étatique.

952. Au regard des textes en vigueur, c’est moins leditgs diplomatiques du ministre
des Affaires étrangeres que le soutien logistique gon département fournit a l'action
internationale du président de la Républiqgue quamtt au chef du Quai d’'Orsay d'étre
étroitement & la conduite de la politique étranggmes la V™ République. A cet égard, la
pratique constitutionnelle des prérogatives exteprésidentielles laisse entrevoir une réalité
diplomatique toute en nuances ou s’entremélentdg&@s monarchiques et républicains. Car,
contrairement & une idée recue en doctrine spgewlainsi que chez les diplomates, le
présidentialisme est loin d’attenter a I'autonordiaction du Quai d’Orsay. En période de
concordances des majorités, il est susceptiblesolgdir le cadre restrictif dans lequel la

Constitution de 1958 enserre le role politique doistre des Affaires étrangéeres.

Section Il. — Un déclin atténué par la présidentishtion de la politique étrangere :

I'enracinement du Quai d’'Orsay au cceur du systenomstitutionnel diplomatique

953. Au regard de la Constitution du 4 octobre 19586le international du président de
la République est établi sur de solides bases itatistnelle$?**. Formellement, on ne peut
en dire autant de la prééminence décisionnelle lggetitulaires n'ont eu de cesse de
revendiquer en ce domaine depuis les débuts dmeedi priori, cette réserve prend toute
son acuité par rapport aux considérations précédaqti ont établi I'effectivité du caractere
partagé du domaine constitutionnel internationadbederance. Toutefois, c’est presque un lieu
commun de la doctrine constitutionnaliste que desiciErer que I'observation empirique de la
pratique présidentialiste en atténue fortement tatée contraignante. « En politique
étrangere, tout ou presque s’ordonne autour duderds tout part de lui, tout y revient »,
concéde dailleurs un ancien ministre des Affaggangére$®® Pour autant, aussi influente
soit-elle, la pratique présidentialiste ne tient g otage la pratique diplomatique de la

2244 En ce sens, se reporter aux articles 5, 14, 18g16 Constitution de la Constitution, ainsi qiarticles 52
a 60 du méme texte.
2245\/EDRINE (H.),Les mondes de Francois MITTERRANRyard, 1996, p. 43.
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République. Car, ainsi que l'a affirmé avec forae nédacteur de la Constitution, cette
derniére établit « un régime républicain (...). khypeaucoup de gens qui voudraient qu’il soit
présidentiel, précise-t-il, mais il N’y a rien ar& il ne I'est pas %“°. Dans la continuité de la
pratique diplomatique des régimes d’assemblées dellla V" République postulerait, donc,
une conduite dépersonnalisée de la politique extéride la France. Elle ne tolérerait le legs
monarchique constitué par la prééminence de faittef de I'Etat que dans les limites
démocratiques fixées par la tradition républicairten d’autres termes, le pouvoir
d’engagement du Président n'aurait, en principeffef contraignant qu’articulé avec les
prérogatives de l'autorité spécifiguement en chatgeson instrumentalisation, a savoir le
ministre des Affaires étrangéres. Consacrée examémst sous la I¥'° République, cette

exigence s’est maintenue sous le régime suivant.

954. En effet, conformément au décret du 14 mars 1953ésaqué, le chef du Quai
d’'Orsay « est seul chargé de pourvoir a la ratificeet a la publication des conventions,
accords, protocoles et reglements internationaumt l@oFrance est signataire ou par lesquels
la France se trouve engagée (af).»L A la question de savoir qui a finalement la magtrite
la conduite de la politique étrangére, la traditiamonstitutionnelle propose une réponse
ambivalente en distinguant statutairement son gbaftique (le Président) de son chef
exécutif (le ministre) d’'une part, et en subordamnieffectivité des pouvoirs du premier a
I'intervention du second, d’autre partAinsi, la dimension consensuelle que promeut la
tradition républicaine en matiére de relations mstées permet d’affiner la perception que
'on a du rdle central reconnu, en droit, a son istére en matiére de correspondance
diplomatique depuis la Révolution. Pour nombre tats et d’acteurs politiques, il est
justifié pour I'essentiel par les liens politiquasvilégiés que leurs responsables entretiennent
avec la gouvernance. Néanmoins, le fait que leid®sSARKOZY ait confie, en 2007, les
rénes du Quai d'Orsay a un ministre de l'oppositienen l'occurrence, M. Bernard
KOUCHNER - alors méme que I'on se trouvait en pgiale présidentialisation, aurait
sensiblement infléchi cette conception éminemmaebijestive des sources de I'autonomie
d’action du ministre sous [a®/* République. A moins que le lien de sujétion palig qui lie
traditionnellement les responsables du Départeraditlysée depuis 1959 ne suffise plus a
justifier le regain d’influence prété a leur formetisous la présidence actuelRafagraphe
1). Dans la spheére présidentielle, on 'aurait catépkt/ou remplacé par un rapport d’autorité
proche de celui qui ordonne I'action internationdlePremier ministre avec celle du ministre

des Affaires étrangéres. En pratique, lorsque leistne des Affaires étrangéres pourvoit a

2246 JANOT (R.), « Les entretiens de Raymond JANOT dagiresse »n Documents pour servir & I'histoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1938l. IV, Op. cit, p. 121.
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I'effectivité des missions internationales queti@e 5 assigne au président de la République,
ce n'est donc pas l'individu, ni une cause partsgu’il sert mais les principes de continuité
et d’indépendance que celui-ci incarrfeafagraphe 2. Au final, apres avoir connu son
apogée sous les i et IV*™ Républiques, le rdle politique du ministre des alfs
étrangeres s’engagerait dans une voie non pasdii@,d@ais dans celle plus sereine de la
normalisation de son statut d’organe des relatexiérieures de I'Etat. L'exercice de son
pouvoir diplomatique s’en trouverait rationalisé enforcé autour de son socle de
compétences le plus stable : la coordination. Gattéution s’affirme ostensiblement sous les
périodes cohabitationnistes. Elles auraient unt éffsscendant sur le pouvoir arbitral du

ministre des Affaires étrangerd®aragraphe 3.

Paragraphe 1. Le poids présidentiel dans la nominain du ministre des Affaires

étrangeres

955. D’origines et de parcours multiples, pour quellesisons les trente-trois
personnalités qui se sont succédées a la téte wistbte des Affaires étrangéres entre 1958 et
2017%*" ont-elles été choisies pour diriger cet « instrnpeivilégié des relations extérieures
de la France®*®? La réponse & cette question conduit & s'intéremsx différentes filiéres
suivies par les titulaires. L’absence de linéagiwe 'on observeprima facie au niveau des
profils des titulaires décourage tout effort detéymtisation. Le fait que les voies d’acces aux
postes ministériels ne soient pas envisagées paexées confere, il est vrai, a leurs autorités
de nomination un large pouvoir discrétionnaire,foomément a l'alinéa 2 de I'article 8 de la

Constitution.

956. Percu par les rédacteurs de cette disposition commae« courtoisie traditionnelle
[du Premier ministre] envers le chef de I'Et4t*} le pouvoir de nomination du Président est
devenu depuis, par la force des usages, une concedgtesqueréservée dans les domaines
régaliens, a l'instar de celui des « Affaires égenes ». Méme si I'on convient du fait que, en
pratique, I'appréciation du Président est souvéttrthinante de I'électivité du candidat, il ne
bénéficie pas, pour autant, de la liberté totals deonarques absolus. Le caractere
parlementaire du régime le conduit, en effet, angre en compte un certain nombre de

paramétres objectifs aptes a transcender lesagith loyaulisme et de fidélité. La tradition

2247\/oir |a liste chronologique des ministres frangdés Affaires étrangéres (Annexe I, document 1).
2248 pAILLIER (P.), FORTEAU (M.), PELLET (A.)Droit international public Op. cit, p. 815.

49 « Commentaires sur la Constitution du 4 octobr&819 in Documents pour servir & I'histoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1938l. IV, Op. cit, p. 170.
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républicaine aurait, notamment, un poids significdans I'attribution du portefeuille des
« Affaires étrangeres ». A tout le moins, son aféitton avec la prééminence présidentielle
peut justifier I'eclectisme des titulaires. Des kistres-résistants » cotoient, ainsi, des
« ministres-mandarins », des « ministres-techngcieret plus récemment, des « ministres-
faiseurs de Rois ». A tout le moins, l'article 28 ld Constitution a-t-il mis fin a la catégorie
des « ministres-parlementaires ». Un apercu rappede des parcours des ministres des
Affaires étrangéres de 1a®¥f République semble établir, en effet, une lignefrdeture

d’avec les régimes républicains antérieurs.

957. Dés les débuts de la ifI° République, 'usage s’est imposé de choisir lesistries
parmi la classe parlementdie. Reconduite sous la pe République, cette interdépendance
politique a été souvent source de graves instasititinistérielles™’. C’est précisément pour
se prémunir contre le risque de dérives institutedies et de paralysie fonctionnelle que le
texte de 1958 a consacré en son article 23 unenipatbilité absolue entre les fonctions
gouvernementales et parlementdiféls Non équivoque, sa lecture n’est pas moins dédeée
subtilités : pas plus qu’on ne conditionnera désisrta compétence politique d’'un ministre a
I'obtention préalable d’'un mandat électif, pas piunsne lui reprochera d’en posséder un dés

lors qu’il y renonce pour entrer au Gouvernement.

958. Sous le régime de 1958, rares sont les aspiramistneis des Affaires étrangeres a
ne pas avoir occupé une fonction élective au niveaal et/ou national avant d’'intégrer le
Gouvernement>® Mais, parce qu'ils sont aussi nombreux que lgdrasts ministres & avoir
privilégié « le tremplin mandarinaf3* on ne saurait y voir la recherche d’une légitémit

parlementaire. En pratique, l'occupation de posw&cutifs au sein de cabinets

20 On ne toléra qu'une seule exception pour les frrikes de la guerre, ou de marine ou des colgnies
confiées respectivement a un général ou a un antigite exception prévalut jusqu’en 1905, dategadde,
sénateurs et députés se répartir ces postes miglsthn BERSTEIN (S.), « Le ministre sous les*flfet V™
Républiques »n Pouvoirsn® 36, 1986, p. 15].
251BERSTEIN (S.), « Le ministre sous lesfiiet les V™ Républiques »Pouvoirsn® 36, 1986, pp. 14-27.
252 Art. 23 C : « Les fonctions de membre du Gouvermensont incompatibles avec I'exercice de tout raand
parlementaire (...) ».
253 Michel DEBRE (juill. 1968-juin 1969) ; Maurice SGHANN ; André BETTENCOURT ; M. Roland
DUMAS (déc. 1984-mai 1991) ; M. Hubert VEDRINE §uiL997-mai 2002) ; M. Michel BARNIER (mars
2004-juin 2005) ; M. Philippe DOUSTE-BLAZY (juin 28-juin 2007) ; Mme Michéle ALLIOT-MARIE (nov.
2010-févr. 2011) ; M. Alain JUPPE (mars 1993-ma®3 9févr. 2011-).
2254 gelon la définition qu'en donne le Professeur DOQAATTEI, «la filiere mandarinale est le chemin
politique qui passe par un cabinet ministériel.drtime qui suit cette carriére devient d’abord caltakeur d’un
ministre, en tant que conseiller, attaché, directau chef de cabinet, et ensuite seulement enmdpume
carriere proprement politique (...) » (« Filieres pdevenir ministre de THIERS a MITTERRAND Bpuvoirs
n° 36, 1986, p. 53).
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ministériel$*>® de structures gouvernementafédou d’organismes étrangéfy est un atout
non négligeable dans trriculum vitaed’'un ministre de la e République, de méme que
son expérience au sein de la Carfiefeou & tout le moins de son intérét manifeste pour
I'étrangef®° A linverse, le filtre des commissions des Afegr étrangéres revét une
importance de moins en moins forte que par le p&8s&ous la présidence de M. Nicolas
SARKOZY ces voies « classiques » dominées papriegipes de loyalisme politique et de
stratégies partisanes ont été passablement dyresmig# sa « politique d’ouverture ». En
offrant le portefeuille des Affaires étrangeresnaministre de I'opposition, alors méme qu'il
s'appuie sur une majorité parlementaire solidehkef de I'Etat a atténué le jeu des étiquettes
politiques en un lieu hautement stratégiqgue deparp de force au sein de I'Exécutif
bicéphale. A ce titre, on serait tenté d'y vardigne d’'une politisation contrélée du role
diplomatique du ministre des Affaires étrangeresire dune politisation instrumentalisée
dans but électoralEn cela, la popularité dont jouissait et jouissespectivement M. Bernard
KOUCHNER et M. Alain JUPPE dans le cadre de leat®as gouvernementales, de méme
que limpopularité suscitée par les positions cordgrsées de Mme Michéle ALLIOT-
MARIE au début des « Printemps arabes », sont adiadices que le Président SARKOZY
ne sous-estime pas l'influence que I'opinion puldignationale peut avoir dans la conduite de
la politique étrangere. Il n'oublie pas qu’ « emifrce, le patron du président de la République
francaise [c'est] le peuple francai€%. Cependant, le manque de recul historique ne germe

pas de déterminer si ce processus de fonctiontiarisau réle diplomatique du ministre des

2% Michel JOBERT ; Jean SAUVAGNARGUES (mai 1974-ab@¥6) ; Louis de GUIRINGAUD (ao(t 1976-
nov. 1978); M. Jean-Frangois PONCET (nov. 1978-1@81); M. Michel BARNIER ; Mme Michéle
ALLIOT-MARIE ; M. Alain JUPPE.

2256 On pense en particulier au Secrétariat générdh deésidence de la République. Il est considérélea
Professeur Samy COHEN, « comme un poste d'observatiivilégié de la vie politique internationalg(in

« VILLEPIN (D.) », Dictionnaire des ministres des Affaires étrangéi&89-2004, Op. cit.p. 625). Trois
ministres des Affaires étrangéres ont occupé ceepsant leurs prises de fonction : Michel JOBER Dean-
Francois PONCET. S’y ajoute également le passdgetéte d’'un ministére ou d’'un secrétariat d’Etdichel
DEBRE ; Maurice SCHUMANN ; André BETTENCOURT ; M.uHert VEDRINE (juin 1997-juin 2005) ; M.
Michel BARNIER ; M. Philippe DOUSTE-BLAZY ; M. Bermrd KOUCHNER ; Mme Michéle ALLIOT-
MARIE ; M. Alain JUPPE).

257 M. Claude CHEYSSON (mai 1981-déc. 1984).

2258 Maurice COUVE DE MURVILLE (juin 1958 & juillet 18 ; Jean SAUVAGNARGUES ; Louis de
GUIRINGAUD ; M. Jean-Frangois PONCET (nov. 1978-rh@81) ; M. Claude CHEYSSON ; M. Jean-Bernard
RAIMOND (mars 1986-mai 1988).

2259 Ce fut, notamment, le cas de Maurice SCHUMANN rijaliste de métier ; de M. Hubert VEDRINE et de
M. Michel BARNIER qui, a l'issue de leurs fonctionsnistérielles se sont investis dans des projetsahseils
et dethink tank touchant a I'actualité internationale ; de M. Bedh KOUCHNER qui, outre son passé de
médecin humanitaire, avait occupé la fonction datHeprésentant du secrétaire général de I'O.NuK@sovo
de 1999 a 2001.

220DOGAN (M.), « Filiéres pour devenir ministre de [HRS & MITTERRAND »Pouvoirsn® 36, 1986, p. 52.
Seuls Maurice SCHUMANN (juin 1969-15 mars 1973)Aetdré BETTENCOURT (mars 1973-avril 1973)
peuvent se targuer d'y avoir siégés avant de pesiedrcommandes du Quai d’Orsay.

221 JANOT (R..), « Les entretiens de Raymond JANOTcdumepresse »Documents pour servir & I'histoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 195&)l. IV, Op. cit, p. 149.
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Affaires étrangéres que I'on a pu également obseswas les trois cohabitatich® est appelé

a durer. On peut raisonnablement le penser damesare ou les originalités du systeme de
1958 limitent la problématique de la maitrise palie des relations extérieures aux deux
chefs de 'Exécutif. C’est précisément au regard¢eleapport de forces que la nomination du
ministre des Affaires étrangéres redevient, sougl¥ République, un enjeu politique a la

faveur de la cohabitation d’'une part, et un inseotnde consolidation de la prééminence
diplomatique présidentielle en période normaleutia part. Mais, précisément, quel est le
réle assigné au responsable du Quai d’'Orsay dashsnta@ine constitutionnel international du

chef de I'Etat ?

Paragraphe 2. La place du ministre des Affaires éangeres dans le domaine

réservé du président de la République : un pourvoye d’actes privilégié

959. Sous la V™ République, la prédominance du Chef de I'Etat dessdomaines
régaliens de l'activité extérieure — en l'occurrenia diplomatie et la défense nationale — est
une thématique phare des écrits constitutionnali€d® ne prétendra donc pas innover en la
matiere, ni méme approfondir une problématique dajgamment débattue en doctrine. Dans
une mesure moindre, on se propose de limiter lenphd’étude au cadre technique qui
enserre la prééminence diplomatique du chef dat’Ear c’'est & ce niveau que le privilége
d’action que le ministre des Affaires étrangére$edé historiguement dans la conduite de la

politique étrangere transparait le mieux.

960. « Transparait » car, dans la lettre constitutidenéin’est nulle part mention d'une
guelconque collaboration entre le Président et ileistne des Affaires étrangeéres. Il n'est
méme, d’ailleurs, pas fait allusion au domaine i#ations extérieures comme on avait eu
I'occasion de I'apprécier & I'époque révolutione&it> A priori, la Constitution de 1958
aurait, donc, sciemment évinceé le chef du Dépamerme la direction politique des relations
extérieures ou la pratique républicaine l'avaitumant, placé aux cotés du président du
Conseil. Néanmoins, ce constat ne semble pas @treboré par la pratique constitutionnelle

que I'on soit en période de présidentialisatioméyime ou en période de cohabitation.

222 0n serait tenté d’affiner le terme de « fonctiaisation » en lui substituant celui d’ « étatisatia Comme
il sera étudié plus loin, les périodes de crisdgigoes majeures — telles que les cohabitationsnforcent le
ministre des Affaires étrangéres dans son roleedétsur de I'Etat plus que dans celui d’agent Hefale I'Etat
et/ou du chef du Gouvernement (vinifra).

2263\/oir supra(Partie I-Titre Il-Chap. I).
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961. Quel que soit I'équilibre des forces politiquessain de I'Exécutif, le ministre des
Affaires étrangeéres de E' Républiqgue demeure un organe incontournable delamatie
d’Etat. Dés lors qu'on apprécie le pouvoir diploigaeé du ministre des Affaires étrangéres
dans le domaine réservé du chef de I'Etat, ce mpastau niveau du volet décisionnel mais

instrumental de son pouvoir diplomatique que I'pprécie son caractére privilégié.

962. De maniere générale, le pouvoir de coordination tpieministre tient, pour
I'essentiel, des textes réglementaires fonde dbpoent son droit d’acces privilégié a la
conduite de la politique étrangéere. On préterag @ouvoir une portée historique en tant qu’il
procéderait juridiquement du monopole établi parrété du 22 messidor an ¥Ai* et le
décret impérial de 18%%° A l'instar de ce que I'on a pu observer au niveas conditions
de mise en oeuvre des prérogatives internatiorde®remier ministre, 'effectivité des
prérogatives internationales du président de lauBlggue dépend de I'administration du Quai
d’'Orsay. M. Raymond JANOT s’en explique: « (...) liegident de la République, certes, a
plus de pouvoirs [que les autres chefs d’Etat g&es], mais ce ne sont pas des pouvoirs de
gouvernement. Il n'a pas de pouvoir exécutif (.?%% Pour pallier cette faiblesse,
I'intervention du ministre des Affaires étrangergavere donc nécessaire. L'interrelation
entre I'Elysée et le Quai d'Orsay aurait, d’ailguun socle normatif spécifique : I'articl€' 1
du décret du 14 mars 1953. Aux termes de cetteositspn, le ministre des Affaires
étrangeres est « le seul » & pourvoir a I'exerdiceeaty making powetu chef de I'Etat. Sur
ce point, la force des usages tend a étendre,n@ogie, ce privileége ministériel au cadre

d’exercice des compétences externes du Président.

963. De maniére incidente, la combinaison de I'articiéeSa Constitution avec les textes
réglementaires qui consacrent et instrumentali®®nnonopole du ministre des Affaires
étrangéres en matiéere diplomatique confére une rdiioe constitutionnelle a son réle
d’exécution. Se faisant, elle le singularise papmt au réle d’exécution que le chef du Quai
d’Orsay assume formellement dans le domaine goewaental extérieur. Plus précisément,
la fonction instrumentale que le ministre des A#Hai étrangéres exerce dans le domaine
constitutionnel du chef de I'Etat soucrit & une igdtion de moyen au regard des
responsabilités présidentielles visées a l'articl€ (A). A cette fin, elle se décline sous la

2264v/0ir Annexe |, texte 52.

2255 v/oir Annexe |, texte 61.

2266 « Les entretiens de Raymond JANOT avec la presBecuments pour servir & I'histoire de I'élaboration
de la Constitution du 4 octobre 195&o0l. IV, Op. cit, p. 141. Il semble que le Professeur Jean-Paul
PANCRACIO ne partage pas cet avis s'agissant desgis internationaux du chef de I'Etat qu'il ansdy
comme « des pouvoirs effectifs de gouvernemeniatognes a ceux du président des Etats-Unis (« liéion
historique du statut international du chef d’Eta®p. cit, p. 35).
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forme de prérogatives techniques vouées a lingnialisation des prérogatives
internationales du chef de 'Etd)

A. Le ministre des Affaires étrangeres dans le donm@e constitutionnel
international du président de la République : une bligation de moyen au regard
de I'article 5 de la Constitution de 1958

964. « Ce qu'il faut assurer ce n’est pas tant la caitiénde I'Etat qui est une abstraction,
c'est celle de la politique de I'Etat (...®". Bien que professée en 1958, cette vision
pragmatiqgue de larticle 5 de la Constitution cdadec idéalement avec la pratique
présidentialiste de cette disposition. Ainsi, léedée des intéréts supérieurs de I'Etat couvre-
t-elle I'interprétation extensive des responsaislitd’« arbitre » du jeu diplomatique et de
« garant » des intéréts souverains de la Francéagtiele 5 attribue au chef de I'Etat. Mais,
a lissue de la Seconde Guerre mondiale, la cotvifiti de cet article gaullien avec la
multilatéralisation croissante des relations diptiques s’annoncgait pour le moins
problématique. La mondialisation des échanges qéedi rendait inévitable un
assouplissement du monopole traditionnellementnmeccaux chefs d’Etat en matiére de
représentation. Sauf que, contrairement au rokriational des chefs d’Etat parlementaires
« classiques », celui du président de la Républigaiecaise n'a pas emprunté la voie du

déclin ... grace aux ambiguités « grammaticales badicle 5 C2%8

965. En théorie, le réle d’arbitre du Président peuewedr « un sens faible ou (...) ou un
sens fort % La pratique constitutionnelle a résolument tr@nem faveur de la seconde
hypothése avec, on I'a vu, la complaisance de Matigen dehors des périodes de
cohabitation. Au plan des principes, on n’insisteaa davantage sur la problématique de son
opportunité car elle ne met pas substantiellemanjea les prérogatives du ministre des
Affaires étrangéres. A cet égard, les responsébilinternationales du président de la

République sont envisagées sous un angle essemtilt fonctionnel.

966. Le découpage formel de larticle 5 C distingue &sponsabilité présidentielle
d’« arbitre » de celle de « garant » en les eneigagrespectivement aux alinéas 1 et 2. D'un

point de vue matériel, il semble que la premiére dessions du Chef de I'Etat vise

2287 | UCHAIRE (F.), « Note sur I'état des travaux prégiaires du 23 juin 1958 in Documents pour servir &
I'histoire de I'élaboration de la Constitution duattobre 1958Vol. I, Op. cit, p. 285.

228 pANCRACIO (J.-P.), « L'évolution historique dwasit international du chef d’Etat ®p. cit, pp. 37-38.
2289 Rapport remis au président de la République leélfidr 1993 par le Comité consultatif pour la réeis de
la Constitution J.O.R.F.du 18 février 1993, p. 2537.
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spécifiquement la résolution des crises internesaffecteraient « le fonctionnement régulier
des pouvoirs publics ainsi que la continuité dedtE (art. 5, al. 1 C). Pour autant, elle n’est
pas totalement imperméable aux exigences de lateimational’®. L'arbitrage présidentiel
revét, en matiere de relations extérieures, ungioer acuité au plan normatif en tant que
toute action perpétrée a I'étranger par le chefl'Héat est susceptible d’engager sa
responsabilité internationale dans les limites élgime des immunités que lui reconnait le
droit conventionnel. De ce point de vue, la préstionpde la force contraignante attachée aux
actes internationaux du président de la Républigoefere une portée préventive a
I'intervention technique du ministre des Affairdsea@géres dans le domaine déiigh policy

Elle permet, en effet, d'anticiper les risques dat@riétés juridiques et de désamorcer ainsi
les éventuels contentieux ou autres incidents dipt@ues. Sur ce point, et bien que
I'élaboration de l'article 5 de la Constitution rsscrive dans un contexte politique et
historique national, on ne saurait sous-estimerelgsux que son instrumentalisation peut

présenter dans I'ordre juridique international.

967. Aux termes de l'article 5, il appartient au présidde la République de garantir
« I'indépendance nationale, (...) l'intégrité du tmire, (...) le respect des accords de
Communauté et des traités » (alinéd*”2) A l'origine, les rédacteurs avaient, pourtant,
souhaité limiter sa responsabilité au seul respestraités. Mais, cette restriction était loin de
satisfaire avec la perception large que le GérdgabEAULLE avait du réle international du
Président de la République de I8™/République. L’'expression peu contraignante engsrm
juridigues de « il a la charge de », a donc étéé&eau bénéfice de la formule plus souplesse
de « il est le garant de I'indépendance nationatied’intégrité du territoire $°’2 Le Général
DE GAULLE se doutait-il, alors, des retombées migsuwgue son correctif allait avoir sur

I’évolution contemporaine des relations diplomagis/?

22191 a lecture combinée de larticle 5 C avec I'agi@ (4) de la Charte des Nations Unies de 1945itiata
mutation de la fonction représentative du respdesdb I'Elysée : sous la¥/® République, il n’incarne plus
intuitu personad’Etat mais le pouvoir d’Etat. A ce titre, 'instmentalisation de ses responsabilités tout comme
la mise en ceuvre de ses pouvoirs de guerre etidg@@arsuivraient un objectif unique : la pérentima de la
souveraineté de la France. Concréetement, aux tedeéarticle 2 (4) de la Charte des Nations Uniagestion

en « bon péere de famille » des relations internaties contemporaines implique de renoncer « a riecdua
menace ou a I'emploi de la force, soit cortietégrité territoriale ou I'indépendance politiquele tout Etat
(...) ». A certains égards, ces exigences sécustaeetrouvent formellement retranscrites dans lasttation
francaise de 1958 et notamment, dans ses artieesglus gaulliens. Ainsi, le caractére circons&nei
exceptionnel des modalités de mise en ceuvre dempsude crise de l'article 16, de méme que I'esblité
coutumiere reconnue au Président en matiere dertd@ment du feu nucléaire, en sa qualité de ckef d
armées » (art. 15 C), matérialiseraient une volaeotéstitutionnelle de limiter les risques de rescaia force
armée au sens de l'article 2 de la Charte des hatimies.

2211 | es accords de Communauté ont été retirés formehe de I'ordonnancement juridique francais depuis
I'abrogation du Titre XIIl originel de la Constifoh en 1995. Malgré tout, la compétence du Chefftat en
matiére conventionnelle se maintient, notammehgc&asion de la conclusion des accords de Codpératiec

les anciens pays membres de la Communautéitfoa).

22270LLER (E.),Op. cit, p. 52.
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968. En effet, le chef de I'Etat de 1a* République ne se contente pas de cumuler des
responsabilités régaliennes entre ses mains. Vis-de 'extérieur, il S'engage a préserver les
principes fondateurs de la souveraineté des Elts duils sont consacrés en droit
international coutumier, notamment leur indépendanalitique, leur intégrité territoriale et
I'équilibre de leurs relations contractuelles caiodiné par le respect de la rédtacta sunt
servand&’’® En d'autres termes, 'exercice des prérogativ@sstitutionnelles du président
de la République peut étre sanctionné dans l'ojdrielique international. D’autre part,
I'article 5 ne présente pas que des enjeux purem&@rhationaux, il s'apprécie également a
I'échelle régionale. Ainsi, jusqu’a I'abrogation diitre XIII en 1995, le président de la
République francais représentait symboliguemen€less-membres de la Communétité
De méme, son role de garant des intéréts de ljggat revétir un sens purement personnel,
notamment lorsqu'il agit en qualité de « seignéadil $2”° Héritée d’un acte de cession de
1133, sa qualité de coprince d’Andorre est soutgradincongruité juridiqgue en matiére de
droit de légation puisqu’elle conduit le présideetla République « a s’adresser (...) a lui-
méme, en tant que chef d’Etat andorran, un ambesséilancais] et les lettres de créance de
celui-ci »?’® Contrairement & I'hypothése de la présidence alé€cdmmunauté ou I'on
pouvait I'assimiler & un chef d’Etat multiple, dalescas de la Principauté d’Andorre, son

action n'implique pas la France mais « son présidartant que personne physique. C’est lui,

2213 Outre la Charte des Nations Unies de 1945, lebndésons de la souveraineté de I'Etat sont ramsetéans
l'introduction de la Convention de Vienne du 23 869 sur le droit des traités, notamment « (...gdl&é
souveraine et l'indépendance de tous les Etatspolaingérence dans les affaires intérieures dess Eta
I'interdiction de la menace ou de I'emploi de lac® (...) ». Quant a la regleacta sunt servandelje est
spécifiquement consacrée a l'article 26 de la Cotiee : « Tout traité en vigueur lie les Partiesdett étre
exécuté par elles de bonne foi ».

2274 |ntitulé De la Communautd’ex-Titre XVIII comprenait une dizaine d'articdefondant et organisant des
rapports de coopération privilégiés entre la Fragtcges colonies engagées dans un processus derietion.
Selon larticle 78 «[lle domaine de la compétemise la Communauté comprend la politique étrangere, |
défense, la monnaie, la politique économique eanfiere commune ainsi que la politique des matieres
stratégiques (...) », soit les domaines régalienskdats en devenir. Dans I'attente de la mise eneptiiune
organisation politique autonome, le Chef de I'Htahcais s’est vu confier symboliquement la présigeet la
représentation de la Communauté (art. 80, al. 1é@nt entendu qu'en sa qualité de « Présidentade |
Communauté, il est représenté dans chaque Eta @oimunauté » (art. 81, al. 2 C). Dans les dorsaine
régaliens susmentionnés, I'essentiel du pouvoiist@#mel est, en réalité, exercé par un organegill : le

« Conseil exécutif de la Communauté (...) présidé lpaPrésident de la Communauté, (...) constitué par |
Premier ministre de la République, les chefs duv@mement de chacun des Etats membres de la Cortéuna
et par les ministres chargés, pour la Communaet affaires communes » (art. 82 C). Il est chatgegdniser

« la coopération des membres de la Communauté& qlath gouvernemental et administratif » (art.@22 C).

Ce Titre XIIl a été formellement abrogé par la lamnstitutionnelle n° 95-880 du 4 aolt 1995, mais se
dispositions étaient tombées en désuétude depuanteies « 1960 », période a laquelle 'ensemislealenies
francaises avaient accédé a I'indépendance.

22I5p ANCRACIO (J.-P.), « L’évolution historique du stainternational de chef d’Etat ©p. cit, pp. 74-75.

2218 Op. cit, pp. 74-75. La qualité de personne physique dsigieét de la République agissant en sa qualité de
coprince d’'Andorre a été établim C.E., f' déc. 1933,Sté LE NICKEL Sirey 1935, 3-1, note Ch.
ROUSSEAU ; T.C., 2 févr. 195®Radiodiiffusion francaisd a été jugé que ses actes ne constituent pas des
actes d'une autorité étrangere; de fait, ils newvpat étre soumis au contrble du juge administratif
(respectivement s’agissant de I'annulation d’'unecession miniere et pour la décision de brouilles d
émissions de radiodiffusion).
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a titre personnel, qui recoit a I'Elysée, tousdesix ans, I'hnommage féodal sous la forme du
versement d’une redevance par les délégués desvimtiées $’". C'est sans doute 13, le

véritable reliquat du passé monarchique de la [eranc

969. De maniére générale, la lecture souple des poupo@sidentiels est allée de pair
avec une définition partagée de ses compétenasationales. « Si le Président "négocie et
ratifie les traités", observe le Professeur YvesNMEdans la pratique, c’est le ministre des
Affaires étrangeres et ses services qui prépaientiégociation sous les directives d’un
Premier ministre qui, avec le gouvernement, "déieenet conduit la politique de la nation”
(article 20) $2"® De fait, la conception pragmatique de l'articlel& la Constitution postule
une conception réaliste du pouvoir d’action du e et plus exactement, de sa prévalence
dans la conduite de la politique étrangere. Cettaidre ne saurait confiner en I'exercice de
prérogatives qui soient exclusives a la présidencenéme au Pouvoir exécutif en son
ensemble. C’est en ce sens que le principe dedfionsabilité politique du chef de I'Etat en
matiere diplomatique (art. 14 C) et militaire (&8t C) se trouve durablement justifié en droit.

970. Le président de la République étant constitutidenednt privé des moyens de
mettre en ceuvre les lignes directrices de la poliétrangere, il échoit au ministre des
Affaires étrangéres, conformément aux articles 80etle la Constitution, de pourvoir a leur
effectivité. Que I'on préte, donc, un « sens fodwun « sens faible » au réle international du
président de la République importe peu au resptmsaln Quai d’Orsay. Car,
I'instrumentalisation des prérogatives internatlesadu Président aurait pour effet principal
de singulariser la qualité de « chef de la diplaenfrtancgaise » qu'il partage, a titre informel,
avec le ministre: sur le chef de I'Etat, elle fegg@ser une obligation de résultat ; sur le chef
du Quai d’Orsay, une obligation de moyens. L’idéequ’ en garantissant la bonne exécution
des compétences présidentielles, le ministre pduevd'effectivité de la souveraineté de
I'Etat. De ce point de vue, il renoue bien avecctmception monarchique de son role
gouvernemental, a cette nuance pres que la tradiéjpublicaine I'a épurée de sa dimension

personnelle.

B. L’instrumentalisation des pouvoirs internationaux du chef de I'Etat par le

Quai d'Orsay : une voie d’acces privilegiée a la cauite de la politique étrangere

2277 Op. cit, p. 75.
228 MENY (Y.), Le systéme politique francaiSlefs Politique, Montchrestien Lextenso éditioBiséd., 2008, p.
97.
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971. En matiére internationale, les responsabilitéstof de I'Etat envisagées a l'alinéa
2 de l'article 5 de la Constitution trouveatpriori et a posterioriune résonance particuliere
dans l'article 2 de la Charte de San Franciscoddé&’?’® et dans I'article 26 de la Convention
de Vienne de 1968 A titre principal, les obligations présidentialls’ordonnent autour de
deux exigences fondatrices de l'ordre public irdional contemporain : l'interdiction du
recours a la force armée et le respect de la pam@ée. Dans l'ordre interne, elles sont
instrumentalisées par ses pouvoirs diplomatigliem{litaires @) et conventionnelles3j??®*

1. Les pouvoirs du président de la Républigue en rtiare de représentation

diplomatique (art. 14 C)

972. L’article 14 de la Constitution décrit « une préatige et une pratique qui remontent
incontestablement aux régimes monarchiqdé€ sinsérée au Titre Il du texte de 1958 relatif
au « Président de la République », cette disposisitiribue a ce dernier un pouvoir de
nomination spécifique en matiére diplomatique. dicerédite les ambassadeurs et les envoyés
extraordinaires auprés des Puissances étrangdess ;ambassadeurs et les envoyés
extraordinaires étrangers sont accrédités auprési de En I'espece, « spécifique » ne veut
pas dire, toutefois, « exclusif ». Au plan consittanel, il partage cette compétence avec

l'autorité de tutelle des ambassadeurs, & savainitéstre des Affaires étrangefé®. Cette

2219 Notamment, au regard du dispositif de I'articlde?la Charte qui décline les obligations attaclaéesespect
de la souveraineté internationale de I'Etat: «rf#disation des Nations Unies et ses Membres, tans
poursuite des buts énoncés a I'Article 1, doiveit @onformément aux principes suivants : L'Orgatigs est
fondée sur le principe de I'égalité souveraineods ses Membres. Les Membres de I'Organisatiangé&fssurer

a tous la jouissance des droits et avantages aésuale leur qualité de Membre, doivent remplir darie foi les
obligations qu'ils ont assumées aux termes de émepte Charte. (...). Les Membres de I'Organisation
s'abstiennent, dans leurs relations internationalesecourir a la menace ou a I'emploi de la foso@t contre
lintégrité territoriale ou I'indépendance politigde tout Etat, soit de toute autre maniére incaitipaavec les
buts des Nations Unies. (...) ».

2280 Article 26 de la Convention de Vienne : « Touitéan vigueur lie les parties et doit étre exéqagelles
de bonne foi ».

%81 On fait le choix de ne pas réserver de développesmepécifiques a l'article 16 de la Constitutiem
I'espéce. Il n'est pas question, en effet, de dif#e prérogatives internationales du présidenadRépublique
mais d’'évoquer la mission d’assistance impartieninistre des Affaires étrangéres dans leur misesamre. Or,
son intervention n'est pas requise dans I'hypotliiéseecours aux pouvoirs de crise.

2282 MASSOT (J.),Larbitre et le capitaine. La responsabilité présittielle Op. cit, p. 105. Cette analyse est
confirmée dans les mémes termes par Mme CécileQ8ID dans son commentaire de l'article 14i€C L@@
Constitution de la République francaise. AnalydesoenmentairesPublié sous la dir. de Francois LUCHAIRE,
Gérard CONAC, Xavier PRETOT, Economica, 2009, [7)78

2283 Aux termes de larticle® du décret n° 79-433 dif"juin 1979 relatif aux pouvoirs des ambassadeuss et
I'organisation des services de I'Etat & I'étrangerambassadeur est dépositaire de |'autoritéEdat Idans le
pays ou il est accrédité. Il est chargé, sousdt@tatdu ministre des affaires étrangéres, de &eran oeuvre dans
ce pays de la politique extérieure de la Franceediésente le Président de la République, le Goeweent et
chacun des ministres. Il informe le Gouvernemesgogie au nom de I'Etat, veille au développemest de
relations de la France avec le pays accréditaissura la protection des intéréts de I'Etat et cdis
ressortissants francais ». L'article 2 dudit dégmvoit, toutefois, un aménagement a I'autoritépdacipe du
chef du Quai d’'Orsay : « Sauf en ce qui conceragptaivoirs que le ministre de la défense tientatédle 16
de l'ordonnance susvisée du 7 janvier 1959 et gumeiniistre de la coopération tient du décret seésdlis 6 juin
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collaboration peut étre, a cet égard, déduite atidle 19 de la Constitution en tant que sa
lecturea contrario exclut le pouvoir de nomination prévu a I'artidlé C de la catégorie des
pouvoirs propres du Présiderd).( Si le droit normatif est classiguement tempéag¢ |a
pratique présidentialiste, cette derniere semblaleéwgent confortée par la pratique
diplomatique internationale elle-méme. Les dermievolutions de la représentation
institutionnelle observées, en particulier au nivede |'action diplomatique des Etats
européens, feraient poindre un risque de contéaaeec la conception formaliste consacrée
par le droit constitutionnel francai®\ priori, sa résolution doctrinale irait dans un sens
favorable a un assouplissement des contraintegguoales inhérentes a la mise en ceuvre du

pouvoir diplomatique du Présidein)(

a. La collaboration de principe du président de |a&République et du ministre des

Affaires étrangéres en matiére de représentation gdlomatique

973. Reprenant mot pour mot I'article 31, alinéa 2 d€dmstitution de 1946, I'article 14
revét une acuité spécifique au regard de la prodtiéune de I'autonomie juridique du ministre
des Affaires étrangéres. En effet, le pouvoir déditation des « chefs de missidi®s
francais est I'unique compétence constitutionnglle le président de la République partage
directement avec le responsable du Quai d’'Orsas g&’il n’y ait besoin de lintervention
du Premier ministfé®. En I'espéce, la dimension politique de I'actiorégidentielle est
résiduelle, car « malgré la solennité des formepl@yges, il ne s’agit guere que d'une

formalité protocolaire 3¢ Malgré tout, I'effectivité du droit de légatiomtive de la France

1974, 'ambassadeur recoit ses instructions dustnindes affaires étrangéres et, sous couvert dercéer, de
chacun des ministres » (texte publié en Annexextet120).

2284 Au sens de la Convention de Vienne du 18 avrill1€ les relations diplomatiques, « I'expressicmef de
mission" s’entend de la personne chargée par I&teatéditant d’agir en cette qualité » [art. 1.(&)) 'espéce,

le statut de «chef de mission » ne doit pas &rdondu avec celui d’ « agent diplomatique » quiree
signification plus générique puisqu’il désigne stat chef de la mission, soit « un membre du persbnn
diplomatique de la mission » [art. 1 (e)]. Le pouvde nomination du président de la République dasse
n'intéresse pas les agents diplomatiques au seges taais uniqguement les plus élevés au sein deéfarbhie
des missions diplomatiques, soit : les ambassa@tlgs envoyés extraordinaires.

2285 | e Premier ministre n'est compétent que pour esigner les lettres de créance des ambassadeurs.
Toutefois, sur ce point particulier, Mme Cécile DEIRO souligne la relativité de la contrainte impos
Président par I'article 19 de la Constitution. Ragae les lettres de créance ne figurent pas esqrest dans la
catégorie des actes faisant grief — faute de jurggnces — l'irrégularité constituée par le défdaicontreseing
primo-ministériel ne sera pas sanctionnée dansaldrec d’'un recours pour excés de pouvoir. Il en va
differemment des décrets de nomination des ambageadjui doivent étre impérativement paraphés @ar |
ministre des Affaires étrangeres [En ce sens 8iBORO (C.),0Op. cit, note (2), p. 500].

2288 MASSOT (J.),L'arbitre et le capitaine. La responsabilité présittielle, Op. cit. p. 105). L'expression la
plus manifeste de cette dimension protocolairedegssans doute, dans la nomination des « ambassatieu
France ». Cette dignité ne doit pas étre conforaliee la fonction d’ambassadeur de carriere endaiglle
procede essentiellement d’une logique méritocratiqucet égard, la représentation de 'ambassadkeiirance
serait symbolique et dépourvue d’effets contraigmamour I'Etat. Les contreparties s’apprécient, ajdmtuitu
personae.Concrétement, la dignité d’ambassadeur de Frante« attribuée a vie, par le président de la
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implique, au plan procédural, une action a la tmsjointe et complémentaire de la part de
'Elysée et du Quai d’'Orsay. Méme si cette synemge essentiellement technique, elle ne
peut que renforcer les liens privilégiés qui umgseaditionnellement leurs responsables
respectifs. L’'absence de jurisprudence sanctiondanmise en ceuvre du pouvoir de
nomination du chef de I'Etat le classe, & cet égaadni ses compétences les moins sujettes a
polémique. C’est donc a bon droit que I'un des céslas du projet de Constitution lui avait

conféré la qualité de « chef de la diplomatie fease $°°”,

974. En pratique, la volonté discrétionnaire du chef'Btat domine, en effet, au niveau
de la procédure de remise des lettres de crédrfed. ét défait a sa guise le Protocole en ce
domainé®®® Parce qu'il s'impose aux yeux de I'opinion publéfrancaise et étrangére
comme le premier personnage de I'Etat, il peueseermettre. Malgré tout, le chef du Quai
d'Orsay demeure rarement hors de son siffdgeLe symbolisme traditionnellement attaché
au pouvoir de nomination du Président emporte wiensité des formes qui nécessite
I'intervention technique du Ministére des Affairgtsangéres. Qu'il s’agisse de I'accréditation
(droit de légation actif) ou de I'agrément (drodt kégation passiti . Elle requiert, en sus, le

contreseing du ministre des Affaires étrangeres.

République (par la voie d'un décret pris en Condes ministres) ; son titulaire dispose, méme apo¥s
accession a la retraite, d’'un bureau et d'un sagattau Ministere des Affaires étrangéres et pentinuer a se
voir confier des missions de représentation ; copme le maréchal de France, son épouse portendgateson
titre car elle est considérée comme partageangtitd de son mari (...). La dignité n’étant pas ampéoi ni une
fonction, on n'y est pas nommé, mais "élévé" (..Jim PANCRACIO (J.-P.), « Ambassadeur de France
(dignité d’) »,in Dictionnaire de la diplomatieOp. cit, pp. 59-60]. Malgré tout, le risque de confusiencette
dignité avec la fonction de chef de mission est@wéais seulement du point de vue protocolaireefst, il est
d’'usage d’'appeler 'ambassadeur francais en poBéranger « ambassadeur de France ». Toutefgigrd le
bénéfice de cette appellation dés son retour gertigoire national, contrairement a 'ambassad#gnitaire.

2287 Note établie par M. André CHANDERNAGOR & lintemi de M. Guy MOLLET pour le Comité
interministériel du 30 juin 1958 rav. prép, Vol. |, p. 315.

2288 \JASSOT (J.)L'arbitre et le capitaine. La responsabilité présittielle, Op. cit.p. 106.

2289 Au regard de la pratique diplomatique actuelle Rhésident SARKOZY, I'association du ministre &
I'expression de sa politique étrangere confine quesen un réflexe politique. Comme on pu I'apprédans la
Section précédente, il compte parmi les présiddatta V™ République les moins casaniers, mais il voyage
rarement seul. On observera, a ce titre, gu'iictel souvent la présence — méme symbolique — déidin Quai
d'Orsay a ses cotés, en particulier lors de déplacés trés médiatisés. Ce souci constant de rapipete des
frontieres nationales la dualité de la directioBastive de la politique étrangéere de la Francepa®une portée
illusoire au regard du phénoméne d’ « hyperprésidisation ». A I'approche des élections présidslas, il
réfléchirait, au contraire, des arriere-penséetigehnes a I'’égard du responsable le plus infiudm I'équipe
gouvernementale (voisuprg. La politique d'« ouverture politique » menée pdr Nicolas SARKOZY en
matiére d’Affaires étrangéres a eu ceci de remdalgudiavoir révélé le poids arbitral de plus ensptonséquent
que I'opinion publique francaise (voire étrangé&a)ans la déterminatiat|'exécution de la politique étrangére
(voir infra).

220 Dans le but de tempérer laffirmation précédente ld discrétionnarité reconnue au président de la
République, précisons que sa liberté d’action sleitercer dans le respect de « la regle de soegnitveut que
ne soient pas prononcées des observations surods®id précis » [PANCRACIO (J.-P.), « Lettres dEance
(protocole de la remise des)in,Dictionnaire de la diplomatieOp. cit, p. 362]. Pour illustrer les implications
diplomatiques de cette régle, le Professeur JeahFPeNCRACIO cite en exemple le discours prononaé M.
Robert COULONDRE, dernier ambassadeur de FrancerlinBavant que n’éclate la Seconde Guerre mondiale
lors de la remise de ses lettres de créance acel@mAdolf HITLER. Faisant fi de l'usage, il liga mission
diplomatique a I'impératif de la paix entre les ®euays : « En assumant cette haute mission, digiine
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975. Bien que formellement consacré et encadré par test@otion de 1958, le pouvoir
d’accréditation « des chefs de mission » est camdié par un principe fondamental du droit
international public : la réciprocité. Préexistants une forme coutumiere avant la mise en
place de la e République, ce principe cardinal est consacréréidle 2 de la Convention de
Vienne du 18 avril 1961 qui dispose que « [I'|étsddment des relations diplomatiques entre
Etats et I'envoi de missions diplomatiques se fiait consentement mutuef3* Le respect
de cette regle atténue quelque peu le caractérgugtalu pouvoir d’accréditation en tant qu’il
aménage au bénéfice de I'Etat accréditant (Etahvd® et de I'Etat accréditaire (Etat
d’accueil) un droit de veto permettant a chacurpéser sur le choix des chefs de mission
respectifé?®2 Que prévoit, précisément, le droit constitutidrfrencais ?

976. Concretement, le Président « accrédite », c’estea-qu’il identifie et introduit
auprés des gouvernements étrangers les représedamd France, au moyen de lettres de
créances signées par lui et contresignées pamistnai des Affaires étrangeres. Toutefois, le
paragraphe 1 de larticle 4 de la Convention denké@impose a « [IJEtat accréditant de
s’assurer que la personne qu’[elle] envisage d&iter comme chef de mission auprés de
I'Etat accréditaire a recu I'agrément de cet Efat*»Si I'on prend, par exemple, le cas de la
nomination de 'ambassadeur francais en Belgidusppartiendra au candidat press&ntia

propose de poursuivre I'ceuvre a laquelle s’estié&anon prédécesseur et de m'employer a assureeldésns
stables et confiantes entre la France et I'Allenea@n) » Op. cit, pp. 362-363).

2291 | a Convention de Vienne du 18 avril 1961 est ietafux relations diplomatiques. La France la iatién
méme temps que son protocole de signature famdtatiganisant le réglement obligatoire des diffdsgren
vertu de la loi n° 69-1039 du 20 novembre 1969 J.0.R.F.du 21 novembre 1969) et publiés par le décret n°
71-284 du 29 mars 1971 (J.O.R.F.du 17 avril 1971).

2292 Cette « atténuation » revét une portée trés lavaté nom du principe de la souveraineté des fHatséalité,
la Convention de Vienne de 1961 se montre tréspuite, en son article 4, de la volonté étatiqu#: L’Etat
accréditant doit s’assurer que la personne quiisame d’accréditer comme chef de mission aupreéktiat
accréditaire a recu 'agrément de cet Etat 2. I'BEtxréditant nest pas tenu de donner a I'Etatéatitaire les
raisons d’'un refus d’agrément ».

2293 C'est avec beaucoup de réserve que I'on souscétté analyse prosposée par Mme ISIDORO, au refgard
I'obligation qu’elle semble mettre a la charge dhefcde mission. L'article 4 ne lui impose pas espément —
comme le laisse entendre l'auteur — de « remettitat accréditaire ses lettres de créances saulgles son
propre Etat I'accrédite > ISIDORO (C.),op. cit, p. 501]. Par ailleurs, le renvoi en note de mapage de son
commentaire interpelle. Il semble qu'il comporteswgrreur de retranscription qui rend difficile assde role
respectif des Etats accréditant et accréditaireneCgerait pas a « I'Etat accréditant » de sefigistiur « le refus
d’agrément » mais bien « I'Etat accréditair®dplcit., note (5), p. 501].

2294 | 'emploi du verbe « envisager » au paragraphe Tatticle 4 établit la temporalité de la procédute
nomination d’'un chef de mission : 'agrément précé&dccréditation. Cette disposition organise uaeptation
étatique du candidat au poste d’ambassadeur qlimepait pour I'Etat accréditant qu’il informe @i@blement
a la remise des lettres de créance, I'Etat acaiéglile son choix. Au final, c’est la décision dégr ou de
refuser le candidat désigné par I'Etat accréditguit va déterminer sa nomination. Transposé dansiréo
constitutionnel francais, cet article atténue co@sblement le caractére discrétionnaire de I'alizéon
présidentielle puisqu'il érige la volonté de I'Etatcréditaire en un obstacle juridique rédhibitajue ne peut
franchir le Chef de I'Etat. Ce serait violer la setaineté de I'Etat d’accueil que de lui imposentce sa volonté
un représentant diplomatique frangais. Toute lastijpe est de savoir, si dans le cadre juridiquietsment
franco-francais, le caractére partagé du pouvodsidentiel aménage au profit du ministre des Adfir
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ce poste par I'Elysée d’attester auprés des sarviompétents du Quai d’'Orsay que sa
nomination est agréée par la Belgique, sachaniegparagraphe second du méme article 4
n'oblige pas I'Etat accréditaire — en l'occurrenda, Belgique — & motiver son refus
d’agréement. Les décisions d’accréditation et d'agrgt participant de la souveraineté des
Etats accréditants et accréditaires, elles demediserétionnaires. Mais, c'est précisément a
ce niveau de la procédure que l'article 14 de ladiitution que se dessine un pouvoir propre
du président de la République en apparence attpaudintervention technique du Quai
d’Orsay: seuls les diplomates qui ont rang d’amddegrs et d’envoyés extraordinaires —
c’est-a-dire, les plus haut-fonctionnaires au s#énla mission diplomatiques — peuvent
recevoir une accréditation présidentiell@ contrarig les autres agents diplomatiques sont
accrédités par le ministre des Affaires étranggredes désigne unilatéralement au ministre
des Affaires étrangéres de I'Etat accréditaire. poivoir de nomination gouvernemental
s'exerce selon une procédure trés simplifiée, léfioation au gouvernement de I'Etat

d’accueil étant la seule exigence formellement issqu

977. Cependant, la complémentarité du role diplomatduehef du Quai d'Orsay n’est
pas le seul élément de procédure que l'on peutidedacitement de l'article 14 de la
Constitution Par l'effet d'un jeu de symétrie, steraisonnable de penser que ce que le
Président est constitutionnellement autorisé & féipeut également juridiquement habilité a
le défaire. Cette seconde hypothése est illustrae lp volet répressif du pouvoir
d’accréditation du Chef de I'Etat. Il est instrurtaisé sous la forme d'une « letire de
rappel » dont on a pu déja apprécier le formaligniépoque monarchiqd@”. La répression
ne revét pas forcément une dimensiatuitu personaedans le cadre de la gestion des
relations internationales d’'un Etat. Dans le domaile lahigh politics la révocation de
I'accréditation de I'agent diplomatique (alors @&élpersona non grataselon la formule
d’'usage), s’analyse moins en une sanction indiVidug’en la sanction politique de vives
tensions entre I'Etat accréditant et I'Etat acdaidé. Elle est souvent le prélude juridique a
une rupture des relations diplomaticffé$ A tout le moins, elle demeure rarement sans effet
sur le second pouvoir diplomatique du Présidentesgii 'agrément des ambassadeurs et

envoyés extraordinaires des puissances étrangeres.

étrangéres un droit de veto. En pratique, le chefQdiai n'a jamais refusé, sous 1&™ République, de
contresigner les lettres de créance des ambassagteemvoyés extraordinaires nommés par le ChisEthe.
2295\/oir supra; Annexe |, textes 24 et 25.

229 Cet aspect a été déja souligné dans la Premiétie Bla cette thése, & I'occasion de I'étude des/pios
diplomatiques du monarque absolu (\&@ipr3g).
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978. A la différence de son pouvoir d’accréditationQeef de I'Etat francais ne partage
pas matériellement son pouvoir d’'agrément avecitéstne des Affaires étrangéres. Unique
dépositaire de ce pouvoir, le Président recoitddses de créance des diplomates occupant le
plus haut rang au sein du Corps diplomatique. Letdeole lui impose de les recevoir
personnellement a I'Elysée. Malgré tout, les chlfsmission n’échappent pas aux yeux et
aux oreilles du ministre des Affaires étrangéres, Conformément a l'arrété du 22 messidor

1?*°7 et du décret impérial du 25 décembre T8¥Dson ministére centralise et distribue

an VI
a bon droit au niveau interministériel toutes lE@®imations qui intéressent de prés ou de loin
la gestion des relations extérieures du pays, yposnaelles contribuant a I'identification des
agents diplomatiques étrangers opérant sur laaotdis. A cet égard, les textes de la période
révolutionnaire doivent étre lus en combinaisoncaleedécret sus-évoqué dff juin 1979
relatif aux pouvoirs des ambassadétifs A I'échelle réglementaire, ils consacrent la

centralité du Quai d’Orsay dans la gestion de paggentation diplomatique.

979. De maniére complémentaire, il convient égalemeénatjuer une problématique qui
n'est pas spécifiquement envisagée par la Constitute 1958 dans le cadre de la mise en
ceuvre du pouvoir d’agrément du chef de I'Etat. @omEment au principe de souveraineté, il
appartient exclusivement a I'Etat accréditaire ajgpeler son représentant diplomatique. Le
président de la République peut-il anticiper ladenmission de 'ambassadeur ou de I'envoyé
extraordinaire étranger et lui retirer unilatéraéemn son agrémefif®? Le Président
n‘attenterait-il pas, dans cette hypothése, a lavesaineté de I'Etat accréditaire en lui
imposant le retour de son représentant déspgréona non gratgar I'Etat d’envoi? Au
regard des principes de libéralisme et de volostai qui encadrent traditionnellement les
relations entre Etats, la réponse s'annonce négdiin effet, & 'image de la procédure de
rappel, cette situation matérialise un conflit entieux compétences souveraines — et donc
juridiguement concurrentes qui aboutit souvent aufature des relations diplomatiq&&d
Concrétement, I'Etat d’accueil qui a renvoyé lelalipate étranger s’expose au risque de voir
son représentant expulsé a son tour par I'Etatvdbied titre de représailles. Or, bien que la

Communauté internationale la percoive fortementroenun signe d’échec, la cessation de

2297\/oir Annexe |, texte 52.

2% y/oir Annexe |, texte 61.

229 \/oir Annexe |, texte 120.

2300 On notera, en effet, que l'article 4 de la Coniemtde Vienne de 1961 n'envisage que le «refus
d’agrément », soit 'hypothése ou le diplomate régex sollicite sa prise de fonction effective susbl de I'Etat
accréditant. Cette disposition ne couvre, donc, ljgpothese du retrait de I'agrément qui intertiepres
linstallation officielle de I'agent diplomatiquetrénger sur le sol de I'Etat accréditant. La peldebénéfice de
I'agrément présidentiel se traduit, généralemeant,ume déclaratiopersona non grata

2301 | a déclarationpersona non grataest plus fréquente que I'on peut le croire a Igm ou les relations
interétatiques paraissent avoir atteint un seuimadisé. Dans la majorité des cas, elle sanctia@sefaits et/ou
des suspicions d’espionnage.
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