Un monopole ministériel affaibli par [I'internationalisation

croissante de I'action gouvernementale

899. Les « Affaires étrangeres » ont été définies, des lintroduction générale de la
présente étude comme le département qui « rassemblent les affaires relatives aux rapports de
'Etat avec les Etats étrangers ou les organisations internationales. La notion englobe les
relations avec les chefs d’Etat et de gouvernement, avec les membres des gouvernements
étrangers et les agents diplomatiques et consulaires de ces derniers, avec les plus hauts
fonctionnaires des organisations intergouvernementales ; elle comprend aussi la conduite des
négociations en vue de la conclusion des traités et plus généralement la défense des intéréts de
I'Etat ou la protection de ses ressortissants dans les rapports avec les gouvernements des pays
tiers % On avait porté, alors, I'attention sur le cadre institutionnel problématique dans
lequel étaient instrumentalisées les activités propres aux Affaires étrangeres. Pourtant, d’'un
point de vue matériel, on peut regretter également I'omission de la charge historique du
ministre des Affaires étrangeres a savoir, la coordination administrative de la correspondance
diplomatique de la France. Elle est, certes, moins ostentatoire que les compétences

diplomatiques sus-évoquées, mais elle tout aussi essentiel a la pérennisation du rayonnement

2125 0p. cit, p. 100 ; nous soulignons.
Z26BETTATI (M.), « Affaires étrangéres in Dictionnaire constitutionnelOp. cit, p. 14.
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international de I'Etat. C’est précisément au rdgde ce dernier objectif que se pose la
problématique de l'internationalisation de I'actigpuvernementale.

900. La mondialisation des échanges étatiques seraduece d’'une nouvelle dynamique
pour les « Affaires étrangéres » de [&"$République. Du moins est-ce ainsi que le présente
la doctrine gouvernementale. « Comme d’autres fmysnt ou I'on déja fait, la France doit
faire évoluer, en les adaptant aux nouvelles doimmiemationales, les méthodes et les outils
de son action extérieure. (...) Le Ministere des Wdfa étrangeéeres est au coeur d’'un systeme
interministériel de prise de décisions, auqueppate un savoir-faire politique et un réseau
ancré dans le terrain extérieur », peut-on liresdarivre blanc sur les Affaires étrangéres
2007 L'importance accordée par I'Exécutif supréme &dmrdination d’ensemble des
relations extérieures met particulierement en frelimsuffisance de la définition matérielle
des « Affaires étrangeres » qui a introduit ce graahe. A trop se focaliser sur les rapports
ambigls que leur responsable entretient avec lavegpance — et donc sur son réle
d’exécutant — on en vient a oublier que le minisseadministrativement a la téte du second
réseau diplomatique au monde. Son maillage le présgavantage sous une forme plus
étoilée que pyramidale. Le Quai d'Orsay en seeaitdntre d’oul tout part et tout revieht

Malgré tout, dans le contexte particulier de laares ceuvre de la L.O.L.F., cette centralité

2127 Ce Livre blanca été rédigé par un comité, mis en place a I'aueo®@®02, par le ministre des Affaires
étrangeres, M. Dominique de VILLEPIN, pour animarréflexion sur I'adaptation de I'action extérieude
I'Etat et du Ministére des Affaires étrangéres. Bubase de cette réflexion, le comité a proposéesponsable
du Quai d'Orsay le lancement a I'automne 2003 gilan d’'action stratégique quadriénal « AffaireBgeres
2007 ». Lelivre blanc sur la politique étrangere et européertte la Franceédigé a l'initiative du président de
la République, M. Nicolas SARKOZY, réaffirme I'imggtion de I'action diplomatique de la France dams
processus d'interministérialité. La proposition dRe action extérieure plus cohérente et plus
interministérielle » constitue le premier des douabgectifs que la France devrait poursuivre poudaener les
moyens de ses ambitions internationales (pp. 64-67)

2128 paradoxalement, bien que la circulaire de 199ibaé un réle central au ministre dans la coordimaties
politiques extérieures gouvernementales et localestitre de son pouvoir directionnel, sa fonctioa d
gestionnaire ne s’accompagne paspriori, d’'un contréle formel et matériel des actes émauias services
extérieurs au Quai. Tout au plus, cette circuls@gmble institutionnaliser un régime de respongalspécifique
et dérogatoire a la responsabilité gouvernemenpaés/ue a I'article 20 de la Constitution — enseas qu’elle
serait administrative et non politique, individeelet non collégiale — mais également a la respdiiéab
administrative de droit commun de sorte que, simése en jeu interviendrait dans le cadre d'un ddetr
hiérarchique exercé par le Premier ministre susdse de I'article 20, pour autant, le ministre arétpas un
fonctionnaire, il ne pourrait se voir appliquerrkgime de sanction disciplinaire, ni bénéficier desanties
afférentes. Ceci établit que c’est, moins le dopie sa condition d’homme politique qui déterminefine
I'orientation et la définition de ses fonctions msiérielles de diplomate et de chef de service.i,Gaplique,
sans doute pourquoi les Constitutions francaisesntés se sont abstenues de délimiter le contentetigions
extérieures qui fluctuent au gré des vicissitudesdeux ordres juridiques et sociologiques distintass
interdépendants : le cadre national et la sphéernationale. Comment le juriste peut-il alors &ender
I'action d’une institution politique qui exercerales fonctions administratives dérogatoires aut axainmun ?
Telle fut précisément la question posée au Conketht dans le cadre du contrble de la |égalité aletes de
gouvernement. Si, on convient avec le Professédiarl€s DEBBASCH, qu’ « [a] I'époque contemporailze,
situation du principe de Iégalité est le reflet dwsivelles relations établies entre I'exécutif etldgislatif »
(Institutions et droit administratifd_'action et le contr6le de I'aminstration Tome 2, Thémis, Droit public,
PUF, Paris, 4éd. 1998, p. 333), il est tout aussi vrai d’affimyue, I'assouplissement prétorien observé en
matiere de contréle des actes de gouvernement ttaie jurisprudentielle progressiste de I' «actair »
participent d’une démystification de I'action diplatique. (voirinfra).
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historique revét un colt de plus en plus diffidgustifier pour le ministre des Affaires

étrangeres.

901. Ainsi, de la base au sommet, a [|'échelle horizentabmme verticale de
'administration d’Etat, le ministre des Affairesra@ngéres de la ¥'® République peine a
imposer le respect de la prévalence qui lui estadigtre des arrétés du 22 messidor an VII et
du décret de 188 La faute incomberait & un effet « mécanique acht a la volonté de
Matignon de centraliser les décisions gouvernenentntre les mains du Premier ministre et
de son cabinet. Le Professeur Guy CARCASSONNE goelies subtilités de ce phénomene:
« plus on dilue, plus on concentre, observe-tliisRe pouvoir gouvernemental est partagé
entre un grand nombre de ministres, moins chaceaxdpeut agir sans lI'accord d’au moins
un autre et souvent, davantage, plus fréquentast kappel a Matignon (...). Au contraire,
en présence d’'un nombre réduit de ministres, chatemx a plus de chances soit d'étre
autosuffisant, soit de négocier de puissance s@ui® avec tel ou tel de ses collegues, ne
laissant au Premier ministre que I'ascendant perdagui peut étre le sien pour éviter que les
grands responsables concluent, entre eux et sartetupactes ou des accords momentanés,
comme en faisaient les seigneurs de la guerre wousgard impuissant d’'un empereur
nominal % Ces deux situations se vérifient & des écheldiners dans le cadre

d’attribution du ministre des Affaires étrangemas,grand dam du personnel du Quai d’'Orsay.

902. En sa qualité de chef de la diplomatie, le respaesdu Département régne sur un
vaste domaine administratif. Il a son centre néigale a Paris et des ramifications aux quatre
coins de la planét&’ Toutefois, le monopole historique qu'il détiemt matiére d’action
diplomatique est d'ordre fonctionnel et non indtdonel. A ce titre, les limites
administratives du Département ne sauraient seondrd avec celles du domaine
gouvernemental extérieur autonome placé sous liaditeupérieure du Premier ministe)(
Sous couvert de garantir la coordination d’ensendds interventions extérieures des

différents ministéeres, le Premier ministre dispdeanoyens juridiques et matériels propres a

2129 perceptible dés la premiére moitié du*XXsiécle, la crise fonctionnelle et organique duiQt@rsay n'a
été évoquée officiellement devant le Conseil desisties, le 13 octobre 1976. Cependant, la série de
propositions de réforme des structures de I'Adnhiaign centrale ainsi que les divers projets tamttau réle
des agents diplomatiques et consulaires proposés lgpaministre des Affaires étrangeres Louis de
GUIRINGAUD s’analysaient, en réalité, en un dratméponse gouvernemental a une série d’articleawvgient
révélé les failles de I'organisation existanteurxéparpillement des attributions entre les difiéseservices
spécialisés et 'encombrement au sommet de la pgeam[V. notamment, DELARUE (M.), « Le Quai des
brumes »Monde des 10, 11, 12 et 13 octobre 1975 ; « La réfadm&uai d’Orsay »Mondedes 30 mai, 4
juin et 30 octobre 1976, cité Chron. ROUSSEAU (Ch.R.G.D.I.P, 1977, p. 281].

“BOCARCASSONNE (G.), « Ce que peut MatignorOsp. cit, pp. 36-37.

2 Une carte exhaustive du réseau diplomatique etutaine en date de 2008 est consultable sur ldreienet

du Ministére des Affaires étrangeres et européennes a:
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/IMG/pdf/POSTES DI® 2011 A3_.pdf.
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atténuer la prévalence du ministre dans son donwBatiibution. A cet égard, 'ouverture du
domaine du Quai d’Orsay aux autres ministeres itnsaction des diplomates dans un
rapport de concurrence avec I'ensemble des acpaltgques que le ministre des Affaires

étrangeres peine a arbitr&)(

A) Le domaine administratif du ministre des Affaires étrangéres sous la ¥°

République

903. « Un diplomate d’avant I'autre guerre, revenantteate Quai d’Orsay, aurait sans
doute quelque mal & s’y reconnaitre aujourd’tii»>Contemporaine & la premiére décennie
de la V™ République, cette observation n'a pas perdu deasuoité aujourd’hui : en 1914, le
budget du Quai d’Orsay, converti en unités monésaionstantes, s'élevait & 46 millidHs;
en 2011 le budget du Département s’éléve a 4,9antii d’euros, ce qui représente 1% du
budget de I'Etdt*’ Cette progression témoigne de la métamorphose subie en un peu
moins d’un siécle la fonction diplomatique en géhét, les forces vives qui 'animent, en

particulie**>. Sous l'autorité du ministre des Affaires étramgéet européenrfed’ plus de

2132 CHAZELLE (J.),La diplomatie P.U.F., n° 129, 1968, pp. 62-63. Le lecteur ayetdonnera, on I'espére,
I'emploi anachronique de I'observation de M. CHAZHE. formulée en 1968 et non en 2008. Précisons gue
budget de Quai d’Orsay était déja conséquent adjép, puisqu’il s’élevait a plus de 3 milliards ftancs
[CHAZELLE (J.),0Op. cit, p. 59].

133 |pid.

2134 a loi de finances pour 2011 répartie comme ssitdrédits alloués : 325 millions d’euros pourratgction
des Francais a I'étranger, 300 millions d’eurosrgeudronds mondial de lutte contre le sida, la toblese et le
paludisme, 410 millions d’euros attribués a preg@derganisations interntionales et 402 millionsulbs pour
les opérations de maintien de la paix (selon lemées disponibles sur le site Internet du Ministize Affaires
étrangeres ; en ce sens, lire la plaquette d'irddion « Le Ministére des Affaires étrangéres ebpéennes en
bref » éditée par la Direction de la communicatimt du porte-parolat, 2011, disponible a:
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/IMG/pdf/MAEEenBre20avril-light.pdf). Il est a noter que ce budgett e
moindre que celui annoncé par le projet de loiidanices pour 2011 qui prévoyait une dotation de fajlliards
d’euros, soit une augmentation de 0,3 % en aut@misad’engagement et de 3, 7 % en crédits de paiepar
rapport & 2010. Les crédits alloués a la missi@ttion extérieure de I'Etat » étaient égalemenusedt la
hausse, puisqu’ils passaient de 2,8 milliards eb02® 2,96 milliards d’euros en 2011. La part restatait
affectée a la mission « aide publique au dévelogmem (soit 2,14 milliards d’euros), d'apres lesndées
fournies par le ministre des Affaires étrangeremBel KOUCHNER a la commission des Affaires étraage
de I'Assemblée national, en octobre 2010 (le détailsa présentation est disponible sur le siterriatedu
ministére des Affaires étrangéres, « Projet de bu@®11 de la mission « action extérieure de I'k:t27
octobre 2010) », a 'adresse : http://www.diplomagouv.fr/fr/ministere_817/activite-
budget 824/budgets_14541/projet-budget-2011-misstion-exterieure-etat-27.10.10 _86970.html).

2135 pour une présentation synthétique des causesiestde I'évolution du Quai d’Orsay lire ESCOUBE)(P.
Les grands corps de I'EtaP.U.F. Que sais-je ? n° 1473, 1971, p. 91-93ur poe présentation plus détaillée et
axée sur I'activité diplomatique, lire CHAZELLE YJOp. cit, 60-71.

2136 Ce n'est que depuis le 18 mai 2007 que le Quais#ia recu la dénomination de « Ministére desiks$a
étrangeéres et européennes », soit au début dédadence de M. Nicolas SARKOZY. Pour autant, coname
aura l'occasion de Il'apprécier sous l'angle des mé&tences matérielles du ministre actuel, I'adjamncti
« européennes » ne constitue pas une modificabofebersante pour le Quai d’Orsay. On a pu déj&teder,
dans le cadre de I'évocation du S.G.A.E., I'existeed’'un domaine matériel qui lui est réservé eniérat
d’activité normative européenne (vasuprg. Cette extension ne fait qu'entériner expressénierutelle
« naturelle » que le Ministere exercait déja, eatigue, sur le secrétairiat des affaires europé&edogemps ou
il jouissait d’'une autonomie institutionnelle.
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seize milles personnes travaillaient, en 26894 la pérennisation des relations extérieures de

la France, les deux tiers des effectifs servatdteahger.

904. Toutefois, aussi loin que s’étendent les bornes igdtratives des Affaires
étrangeres, I'administration qui les abrite ne pEitapper aux exigences de la L.O.L.F. Sur
ce point, le poids historique du Ministére ne figeiguere la mise en ceuvre des réformes
administratives et budgétaires impulsées par laotganique de 2001. Elle pose, en des
termes concrets, la problématique de la conciliatie la modernité administrative et de la
bipolarité traditionnelle de I'action extérieure Metat. Sa résolution met, ainsi, directement
en jeu l'autorité du ministre au sein de son démaent. Or, si I'on se référe a I'importance
des missions actuelles du Quai d’Of3&3 sa maitrise apparait plus que jamais déterminante
pour la pérennisation de I'autonomie politique de sesponsable, sans doute plus encore que

les affinités que le ministre peut entretenir aleeouvoir exécutif supréme.

905. Qu’elles s’appréhendent, en pratique, au niveadadstructure centrale ou des
ramifications extérieures du Quai d’Orsdy, (les responsabilités gestionnaires du ministre
inscrivent son role administratif dans une évolutitynamique qui appelle une cristallisation

juridigue mesurée de ses fonctiok (

1. Un cadre organique stable : une condition de |permanence de la fonction de

ministre des Affaires étrangéres

906. Organisée selon un découpage a la fois foncticemgéographiquié® le Ministére

des Affaires étrangeres et européennes regroupelétieore de services révélatrice de la

2137 Selon les données disponibles sur le site IntatneWlinistére des Affaires étrangéres et européeimai
2011). Concrétement, le personnel diplomatique ¢erai 45% de femmes et 55% d’hommes; 40 % de
fonctionnaires ; 35% de recrutés de droit locad ;% de contracturels ; 5% de militaires (Lire enseas la
plaquette d’'information « Le Ministére des Affairésangéres et européennes en bref » éditée [Rirdetion

de la communication et du porte-parolat, 2011, ahdge a:
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/IMG/pdf/MAEEenBre?0avril-light.pdf).

213% Le Ministére des Affaires étrangéres et européerest au service des 2 millions de Francais vigant
I'étranger, peut-on lire sur le site Internet dua@u[il] conduit I'action diplomatique de la Fram@en Europe et
dans le monde ; [il] informe le président de la &#jgue et le Premier ministre de la situation emdpe et dans
le monde ; [il] défen les intéréts politiques ebdomiques de notre pays sur la scéne internatipfealerise son
rayonnement culturel et scientifique et méne desorae de coopération » (lire en ce sens la plaguett
d’'information « Le Ministére des Affaires étrangeret européennes en bref » éditée par la Direct®na
communication et du porte-parolat, 2011, disponible a:
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/IMG/pdf/MAEEenBre?0avril-light.pdf).

2139 Comme il a été vu précédemment, le critére gédimap hérité de I'époque monarchique a été recoimaui
lendemain de la Révolution sous le ministere dunderide TALLEYRAND. Prenant acte de la donne
géopolitique de I'époque, il avait institué deuxivisions »: le Nord, qui groupait les grandes Baces
européennes, et le Midi qui demeurait compétente po reste. En 1907, les services furent transésrien

« directions » géographiques articulées sur landisbn des continents. A quelques nuances predéceupage
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volonté de la France de disposer d'un appareibdipltique flexible et réactif. Cette souplesse
doit, néanmoins, s’inscrire dans un cadre budgetetionnalisé If). C'est a la fois la

condition et le but assignés a la modernisatiorsttestures du Quai d’Orsag)(

a. L’administration centrale et le réseau diplomatgue des Affaires étrangéres

907. Au plan matériel, les directions qui forment la mgdemte de I'administration
centrale se répartissent en quatre grands pOlestiviités encadrés par des textes
réglementaires antérieures a 1a®™Y Républiquét®®: affaires politiques, affaires
economiques, affaires administratives et affaitdticelles. Si les trois premiers pdles se sont
maintenus a ce jour, le quatrieme a été progres&meremplacé par les affaires européennes.
Selon l'organigramme du Ministére du Quai d’Orsayvégueur depuis mars 2011, quatre
grandes directions, vingt-trois directions majeutesza services spécialisés, un délégué pour
I'action extérieure des collectivités locales et usecrétaire général de I'’Assemblée des
Francais de I'étranger se partagent la responsatdke I'instrumentalisation des relations

extérieures*L

908. Pour la doctrine contemporaine, I'ossature intetneQuai d’Orsay consacre « le
triomphe d’'une organisation méthodique en méme semqpelle illustre I'importance prise
par certains aspects nouveaux de la vie diplomatigi®> On trouve trace de cette dualité
dans le décret du décret n° 2009-291 du 16 mard goAant organisation de I'administration
centrale du Ministére des Affaires étrangéres ebpennes®> A coté des structures
« classiques » que I'on a précédemment observéssle® républiques antérieures, ce texte a
également intégré les impératifs découlant de lsemeén oceuvre de la politique de
modernisation du Département. Dans le souci de dendidele a I'exigence de réactivité
qui anime lappareil diplomatique de I'Etat, on pose, plutét que de limiter notre
présentation a une liste actualisée et exhausegeservices centraux, de s’inspirer de la
classification dynamique de M. Pierre ESCOUBE. Cengeiller-Maitre a la Cour des

Comptes, estime « plus éclairant de répartir [lisgctions [du Quai d’'Orsay] en deux

subsiste aujourd’hui. Mais, il est également infic@ par la substitution du critere matériel au eceit
géographique opéré en 1945. Trois « Directions rgée®» avaient été, alors, instituées pour cormnaies
Affaires politiques — dans laquelle s’intégrentdié®ctions « géographiques » — des Affaires écamqoas et des
Affaires culturelles. Ces trois directions génésase sont depuis étoffées (voir I'organigramme dnistere
actuel reproduit en Annexe Il, document 8).

249 Ordonnance du 13 avril 1945 et décret du 17 juligt5.

2141\/oir en Annexe Il 'organigramme du Quai d’Orsayus le ministére actuel de M. Alain JUPPE (document
8).
2M2BAILLOU (J.), PELLETIER (P.)Les Affaires étrangérep. 53.
2143 pécret reproduit en Annexe |, texte 126.
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catégories seulement : celles qui forment, en qieetgrte, les supports logistiques de I'action
diplomatique et, d'un autre c6té, celles qui préssn un caractere “"opérationnel”
prédominant $*%. Dans cette optique, la dominante « logistiqueait ide pair avec une
orientation principalement administrative : lesvsm¥s concernés auraient en charge de
garantir la mise sous tension quotidienne de la asmerie » diplomatique. Les
administrations plus enclines a I'action se singsémaient, quant a elles, par I'exercice de
pouvoirs a la fois directifs et techniques dans dtamaines que 'on serait tenté de qualifier

de « haute-administration politique».

909. Concretement, la direction politico-administratoies Affaires étrangeres est le fait
du ministre. Il est secondé par sacrétaire d’Etat un secrétaire générakt 'inspection
générale des Affaires étrangere@.G.A.E.) — héritiere de Ihspection des postes
diplomatiques et consulairegablie en 1920 — de threction de la prospectivet d’'unHaut
fonctionnaire de défens€es différentes autorités et structures ont faquaarité de relever
directement de I'autorité du ministre des Affaigtsangeres. Les secrétaires composent son
cabinet. lls assument, pour I'essentiel, des tadraganisation et de conseil. lls soumettent
au chef de la diplomatie les instructions destir@@administration centrale et aux postes, et
transmettent ses directives en retour. lls assurégdlement, la liaison avec I'Elysée,
Matignon, I'ensemble des cabinets ministérielsed®rlement. S’agissant spécifiqguement du
secrétariat géneéral, il se voit rattached&égation pour I'action extérieure des collectat
territoriales”*** ainsi que le&Centre de crisepérationnel depuis [€juillet 2008 Quant &
I'l.G.A.E., sa mission principale consiste a coldrde fonctionnement des services extérieurs
et depuis 1979, de l'administration centrale et deganismes — associations, agences,
établissements publics — placés sous la tutell@uhi. Elle adresse directement ses rapports
au ministre. L'l.G.A.E. est une plateforme d’évadloa permanente des activités extérieures
de la France, mais elle peut étre également déliqiour siéger dans divers comités établis
sous I'égide du Département — comité stratégigomité de la politique d’information et de
communication, examens des plans d’action des aablasrs, bilans professionnels des
agents, réunions d’affectations. S’agissant deirlection de la prospective, elle prépare les
décisions du ministre et mene des études sur egtiqns internationales en ayant recours, le
cas échéant, a des experts publics ou privés. @esvantions renforcent la capacité

d’anticipation du Département. Enfin, le Haut fooohaire de défense assiste le ministre

2144ESCOUBE (P.)Les grands corps de I'Eta®p. cit, p. 94.

2145 Elle conseille et assiste les collectivités teriitles dans leurs relations avec I'étranger. Gaiestion sera
approfondie dans les développements consacrésodferation internationale décentralisée (irtfia).

2145 || coordonne au quotidien I'action du Ministéreupda gestion de crises internationales impliquees
ressortissants frangais et/ou présentant des ehjguanitaires.
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dans I'exercice de ses responsabilités de défdnasesure la sécurité des postes ainsi que la
confidentialité de certaines informations diploma#s. Cet aréopage est conforté par quatre
grandes directions qui se partagent la responsalgiés activités les plus « sensibles » du
Département ; des plus traditionnelles aux pluentss on dénombre urdirection des
affaires politiques et de sécuriténe direction des affaires stratégiques, de sécuritéle
désarmementunedirection des Nations Unies, des organisationsriragonales, des droits
de ’homme et de la francophonignedirection de I'Union européenne

910. Par ailleurs, le souci de réactivité et d’adaptabdu Ministere aux exigences de la
vie internationale et interne se retrouve égalerdans deux directions nouvellement créées :
la direction générale de la mondialisation, du dévelmment et des partenariats la
direction générale de I'administration et de la reagisation Dans le contexte des réformes
budgétaires actuelles et de restructuration desau&sdiplomatiques, on peut S’attendre a ce
gu’'elles prennent un poids croissant dans l'origmades politiques de gestion du Quai
d’Orsay. Elles peuvent compter, a ce titre, surdesipports logistiques » constitués par un
panel de services spécialisés tels qudiraction des ressources humainksgdirection des
affaires financiéresla direction des systémes d’informatjdaservice des immeubles et de la
logistique le service de la sécurité diplomatique etdidense, leservice central des achats
le service des affaires juridiques internds, mission de suivi du réseau a I'étranger.
S’agissant précisément de la protection des ressants francais a I'étranger et de I'activité
consulaire, elles relévent d’'une direction spéuatiq la direction des Francais et de
I'administration consulaire Dans le cadre de I'amélioration de la sécuritédique des
nationaux a I'étranger, elle participe a la défomitet a la mise en ceuvre des regles de droit
qui leur sont applicables, notamment en matieredmbé civil (statut personnel, fiscalité,
sécurité sociale, état civil, adoption internatienattribution des visas, etc.) et en matiére
juridictionnelle (entraide judiciaire, pénale owilg). La multiplicité de ses activités justifie le
soutien spécifique dgervice des Francais a I'étrangedu service des conventions, des
affaires civiles et de I'entraide judiciairede lamission pour la politique des visadu
Secrétariat général de 'Assemblée des Francaid'@eanger, de lamission de gestion

administrative et financiefé*’.

911. Parmi les « supports logistiques » que compte laidire, deux méritent une
attention particuliére, leur action étant tout ergivouée a la représentation des intéréts de

I'Etat. Cependant, si l'intervention de l'un estseeptible d’étre sanctionnée par le droit,

4" D'apres les données publiées sur le site Intetnedlinistére des Affaires étrangéres sous le nénéstie M.
Alain JUPPE a la date dii"nai 2011 : http://www.diplomatie.gouv.fr.
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I'intervention de l'autre, en revanche, n'a qu'ymartée symbolique. Il s’agit respectivement
de ladirection des affaires juridiquest duProtocole Placée sous l'autorité d’'un directeur,
jurisconsulte prés le Quai d’Orsay, la directiors @éfaires juridiques conseille I'ensemble
des agents du Département ainsi que les autresstergs sur tous problémes de droit
international. Elle représente la France devaningsnces internationales a caractere arbitral
ou juridictionnel, notamment devant le tribunal peemiere instance, la C.J.U.E., et la
C.E.D.H. On la consulte sur tout projet d’accorgett &tre associée a leur négociation autant
que de besoin. Elle a une responsabilité spécifmue toute question se rapportant au droit
de la mer, au droit fluvial et aux poles. Elle neé¢appui spéecifique de Igdous-direction du
droit international public, de la sous-direction du droit communautaire et du droit
international économiqyele lasous-direction des droits de I'Hompue lasous-direction du
droit de la mer, du droit fluvial et des pdJede lasous-direction des accords et des traités
Elle conforte, a bien des égards, I'action dealil@ction de la communication et du porte-
parolat en tant que cette derniere est également chargé&eliquer et de commenter la
position du Gouvernement francais sur les questidaspolitique internationale. Elle
correspond, en pratique, avec I'ensemble des ssrdentraux et extérieurs, mais aussi avec
les services de la presse et de la communicationcé dernier point, elle se démarque de
l'action d’information de la direction des affairgsridiques, en tant qu’elle assure la
communication externe du Ministére. A cette fin,loina rattaché Isous-direction du porte-

parole et de la pressansi quda sous-direction de la communication et de la doentation

912. Ce n’est pas la une liste exhaustive des direcbrservices qui institutionnalisent
'administration centrale des Affaires étrangerédais, pour ce qui est d’incarner
I'« exception francaise » en matiere diplomaticaugsune ne peut rivaliser avec le service du
Protocole « [A] la difféerence de nombreux pays, peut-oa Bur le site Internet du Ministere
des Affaires étrangeéres, il n'y a en France qu'eunl $rotocole qui fut toujours rattaché a la
fonction diplomatique. Cette tradition fait songinialité et lui dicte ses mission$'$> On lui
assigne quatre missions principales : le Céréemaladh République, instrumentalisé par la
sous-direction du Cérémoniat lacellule protocole de la présidence de la Républiquiea

paradoxalement assise au sein du Quai d'Gt&4yla gestion logistique et budgétaire des

2% M.A.E.E., Rubrique « Le Protocole », document ali$é au 10 janvier 2011, disponible sur le siterimet
du Ministere des Affaires étrangeres et européennes a:
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/ministere 817/migas-organisation_823/structure-administration-
centrale 808/protocole_4033.html.

2149 Ce Cérémonial n'est assuré que pour le présidera ®République, le Premier ministre et le ministes
Affaires étrangeres et européennes. Les sous-dinsctjui en ont la charge organisent les placemergsdes
cérémonies nationales officielles ainsi que lesageg a I'étranger du président de la RépubliquiiRremier
ministre. Elles assurent également la préparatisnvisites des chefs d’Etat et de gouvernemenggra. Elles
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visites et des conférences internationales, asspaésous-direction de la Logistique, de
I'Interprétation et de la Traductich®®; I'application dans l'ordre juridique francais des
Conventions de Vienne sur les relations diplomatsgat consulaires de 1961 et 1963, par
I'entremise de lasous-direction des Privileges et immunités diploguat et de lasous-
direction des Priviléges et immunités consuld&f®s linstruction des propositions de
nomination a une distinction honorifique des Friasmceésidant a I'étranger et des
ressortissants étrangers, confiédareau des distinctions honorifiqd€¥. Les réajustements
suscités par I'objectif d’universalisation du résediplomatique francais ne sont pas pour
faciliter la tache du service du Protocole. Maisgltgs réalités institutionnelles recoupent

précisément les services extérieurs du Quai d’OPsay

913. Sous le ministére actuel de M. Alain JUPPE, le agsgu Ministére des Affaires
étrangeres et européennes compte pres de 160 aubsst7 représentations permanentes, 4
délégations auprés d’organismes internationauxc@rsulats généraux et consulats, 154
services de coopération et d’'action culturelle (8.C.). Le Livre blanc sur la politique
étrangere et européenne de la Fram®e2008 préconise en des termes assez parado@ux «
maintien de l'universalité du réseau moyennantdfmn d’'un format nouveau pour les plus
petits postes®>> ainsi que la modulation de la « présence [de ade&] en fonction de [ses]
priorités ¥'*  Cependant, cette politique de restrictions desteso diplomatiques et
consulaires est loin de faire 'unanimité parmi gEns de la Carriere, ni méme parmi les
parlementaires. Le sénateur Adrien GOUTEYRON s’egitamment, ému du «choc
culturel » que la réduction des postes et missiipppomatiques constitue pour « certains
ambassadeur$®®. Mais, qu’elle soit tirée & hue et & dia, versh&it ou vers le bas, la
modernisation du Quai d’Orsay est une réalité gnolatique a résoudre pour son responsable
qui se retrouve écartelé entre les exigences duestidu Gouvernement et le souhait des

diplomates de conserver la pleine maitrise deibaaxtérieure.

encadrent la procédure d’accréditation des ambassaétrangers ainsi que de leur accueil. Ellgdissant les
lettres de créance des ambassadeurs francais ebri@aissions consulaires des consuls générauxnsiutso
Elles mettent en forme les pouvoirs pour signetri@i$és et accords internationaux, ainsi quedtsels patentes
de ratification des traitésiid.).
2150 pid.
2151 Elles veillent au respect de I'application récijue de ces conventions. « Elles établissent [égalefa liste
91i5pzlomatique qui fixe l'ordre de préséance au seirCorps diplomatique »kid.).

Ibid.
2153 0p. cit, p. 85. Cet objectif a constitué I'un des tempssfde I'entretien que M. Eric CHEVALLIER, porte-
parole du Quai d'Orsay a la méme période, avait’fmnneur de nous accorder (Voir Annexe |, tek®s).
1541 jvre blanc sur la politique étrangére et européen®p. cit, pp. 86-87.
2155 GOUTEYRON (A.), Rapport sur le budget 2009-2011 du Quai d'Orsag009-2011: La R.G.P.P.
permettra-t-elle de rendre au Quai d'Orsay des esdg manceuvre budgétaire ? », Rapport disponiblie s
site Internet du Sénat : http://www.senat.fr/ra@/®9-31/108-099-31.html.
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b. La problématique de modernisation du Quai d’Orsg et l'impact de sa

résolution sur la fonction du ministre des Affairesétrangeres

914. Procédant depuis I€Janvier 2006 de la mise en ceuvre de la loi orgamiglative
aux lois de finances (L.O.L.F.) adoptée feab(it 2001, le processus de modernisation de la
gestion publique de I'Etat ambitionne un assaimss® de son budget et une réforme en
profondeur de ses moyens d’action. A cette finCénseil de ministres a lance, le 20 juin
2007, une révision générale des politiques publigiRG.P.P.). S’agissant spécifiquement
des ministéres, ils ont été vivement encouragés r@centrer sur le cceur de leurs missions.
C’est ainsi que les responsables successifs du @QQasay ont été amenés a prendre des
mesures d’austérité et a élaborer des plans deuiquour leur ministére qui figure encore et

malgré tout, parmi les chancelleries budgétaireénesmmieux loties en Europg®

915. Concretement, la prise en compte des exigencea deO.L.F. et de la R.G.P.P.
dans la gestion des Affaires étrangeres et eurogearconduit a remplacer I'obligation de
moyens qui prévalait jusqu’alors, par une obligatde résultats. Elles ont fait rentrer les
acteurs diplomatiques « dans une culture de pediocm», selon la formule d’'un membre de
la Commission des financed’. Concrétement, la rationalisation du cadre budgésiest
traduite par Iattribution de la mission ministdiée« Action extérieure de I'Etat » composé de
trois programmes>® et de la mission interministérielle « Aide pubkgau développement »
regroupant deux programni&s. Attestant (ou non) de la performance des poktiqu
publigues qu’ils instrumentalisent, ces programnresiplacent les anciens chapitres
budgétaires prévus par I'ordonnance n° 59-2 dun2iga 1959. La doctrine spécialisée leur a

réservé un accueil pour le moins mifif8 a l'instar des cadres du Quai d’OrS8&Y¥ Il faut

2156 A titre comparatif, le Gouvernement britanniquévmit d’abaisser le budget dioreign Officea — 27,82 %
pour 2011. Son plan de relance économique estldssimastique. Il envisage 490 000 suppressiormmdtes de
fonctionnaires, 15 milliards de dépenses sociategpées et un plafond de 26 000 livres maximum d&id
sociales par foyer fiscal (d’aprés les donnéesniesrpar Samuel-Frédéric SERVIERE et Agnés VERDIER-
MOLINIE, « Grande-Bretagne : coup de rabot surdépenses », 28 oct. 2010, Article disponible susite
Internet de la Fondation |.F.R.AP. a: http://wimap.org/Grande-Bretagne-coup-de-rabot-sur-les-
depenses,11817.html).

25" GOUTEYRON (A.),Rapport d’information n° 268007-2008Y¥ait au nom de la Commission des finances
déposé le 9 avril 2008, p. 21.

2158105 : « Action de la France en Europe et dansdad®a » ; 151 : « Francais a |'étranger et étrangers
France » ; 185 : « Rayonnement culturel et sciguoéf>». Pour avoir un ordre d’'idée des réalitésgétaires que
recouvre, par exemple le programme 105 on pourras@ter au « bleu » budgétaire de I'action egtée de la
France décrivant les différents crédits et leunmimzuses affectations ainsi qu’au diagramme scligamaties
différentes actions entreprises dans le cadre agramme 105.

2159209 : « Solidarité a I'égard des pays en dévelomme » mis en ceuvre par le Quai d'Orsay ; 110 ide A
économique et financiére au développement », pitEe le Ministere de I'Economie, des Finances et de
I'Industrie.

2180 « Plusieurs auteurs ont rappelé les insuffisadeeka nouvelle architecture budgétaire, puisqu’stieffre
encore d'imprécision dans la définition méme desoms publiques. Les intitulés des missions sot, p
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dire que I'objectif de performance que la L.O.LeEde la R.G.P.P. poursuivent, s’inscrit dans
le contexte d’'une crise institutionnelle qui agi@dministration du Quai d’Orsay depuis
bient6t plus d'un demi-sieéd¥? Bien avant 2001, les tensions internes entreake ket le

sommet de son administration avaient inspiré d'&eui projets de réform&g?

916. Pour les diplomates, il était surtout question dieddre ce qu’ils considéraient — et
considérent toujoursa priori®® — comme une compétence exclusive des « Affaires
étrangeres », a savoir la coordination des relatdmla France avec I'étranger. S’'inquiétant
du développement croissant de linterministérialité demandérent a ce que le monopole
juridigue du Quai d’'Orsay en matiere de correspandaliplomatique soit réaffirmé en droit

et en fait*®®

pour contrer la « force centripéte du pouvoir fimlie [qui] centralise la décision
quand les forces centrifuges des administrationslelet & disperser son exécutiGh®s
Malgré tout, certains auteurs ont tenté de reksivies craintes et critiques des diplomates.
« Renforcer le réle du président est-il nécessargmne erreur ? Renforcer celui du Quai
d'Orsay est-il forcément un bien ? » s'interrogasaile Professeur COHERN’. Selon ce

politologue, la réponse est doublement négative Migle » de coordination dont se plaignent

exemple, trés laconiques et théoriques et ne sastagcompagnés de document précisant les objeletifs
performance liés aux politiques publiques (...) » [BFETTE (J.-F.), « La L.O.L.F. comme nouvelle apgrec
des politiques publiques pformations sociale$/2008, n° 150, p. 24]. Toutefois, le « Ministeesd-inances
tend a atténuer ceci notamment par le biais deétdirdison opérationnelle des programmes, en nietian
ceuvre (...) un cadrage ministériel en amont » [CATUE®.), La L.O.L.F. et la modernisation de la gestion
publique Dalloz, 2007, p. 64].

211 BOUSSARD (V.), LORIOL (M.), « Les cadres du Miris¢ des Affaires étrangéres et européennes face a |
L.O.L.F. »,Rev. francais d’administration publiq@©08/4, n° 128, pp. 717-728.

21821 convient de noter que cette assertion a étéessgment récusée sous le récent ministére de Maile
KOUCHNER (« Le Quai d'Orsay se défend d’'étre eseri,Le Monde 6 juillet 2010, Article disponible sur le
site Internet du quotidien :_http://www.lemondeélitique/article/2010/07/06/le-quay-d-orsay-seeatef-d-etre-
en-crise_1384213 823448.html). Mais, cet avis mabée pas faire 'unanimité parmi le personnel dunigliere.
2183 plysieurs rapports dits « de cuisine interne »poétédé la L.O.L.F. en matiére d’Affaires étraegerles
rapports JOXE, RACINE (1968), BURIN DES ROZIERSBROUILLET, MAYER (1973), BLOT, RIGAUD
(1978), NEIERTZ (1981), VIOT (1987), BRUNHES (199@)ICQ (1993) [En ce sens lire, GRANDJEAN (R.),
Le Quai d'Orsay et les problemes de coordinationpefitique étrangére Mémoire de D.E.A. de Relations
internationales, option « Politique et diplomatjersédigé sous la direction du Professeur Samy COHEN
Université Paris I-Sorbonne, novembre 1998, p. 7].

2184 ire le point de vue du secrétaire général du saidC.F.D.T. du Ministére des Affaires étrangéids,Jean-
Pierre FARJON (« Contes et mécomptes de Bernard B®ENER »,Le Monde 16 juillet 2010, disponible sur
le site Internet du journal : http://www.lemondAdees/article/2010/07/16/contes-et-mecomptes-deand-
kouchner_1388490 3232.html); ou encore, les cetgacerbes de cet ancien ambassadeur de Frandam: Da
« Jean-Claude RUFIN alMbnde : "Le Quai d’Orsay est un ministére sinistré"Le Monde 6 juillet 2010,
disponible sur le site Internet du Journal : hhtpww.lemonde.fr/afrique/article/2010/07/06/jean-istmphe-
rufin-au-monde-le-quai-d-orsay-est-un-ministerastie 1383868 3212.html#ens_id=1388500; plus siatif
encore, est cette tribune publiée par deux anaminsstres des Affaires étrangéres déja précité€essez
d’affaiblir le Quai d’'Orsay ! »L.e Monde 7 juillet 2010,0p. cit)

2185 ADRIEN (B.), « Un probléme majeur : le démembretr@m la politique étrangére francaiseOp. cit, pp.
975-985.

216 GRANDJEAN (R.),Op. cit, p. 5.

2187 COHEN (S.), « En miettes ? Fictions et fonctiondiscours sur I"éclatement" de la politique extére »,
Politique étrangeren® 1, Vol. 51, 1986, p. 144.
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les diplomates masquant en réalité des revenditatorporatistés®® A tout le moins, il ne
serait pas établi en pratique. Le Professeur COHENve, en effet, des « contacts
permanents entre le siege du chef de I'Exécutifeest membres des principaux cabinets
ministériels intervenant dans les relations extgeis de la FrancegX® Il en conclut que

« [flaire du Quai d’Orsay comme le réclament cedaliplomates, un pble de synthése et de

coordination n’est ni réaliste, ni souhaitabfé’®

917. L’'importance de ces divergences devait conduir&devernement a trancher. Les
objectifs fixés par la L.OL.F. et la R.G.P.P. seenlb] notamment, avoir privilégié un
consensus entre les revendications des uns etitepie€s des autres. L'interministérialité
dont se félicite le Professeur COHEN est préseptiame un atout déterminant de la
centralité du Quai d’Orsay dans la coordination dations extérieures mais aussi de la
restauration de l'autorité de son responsable gat#® des autres ministres, comme le
réclament les diplomates. Or, comme il a été peEmddent souligné, les indicateurs de
performance de la L.O.L.F. s’avérent encore pewloants pour la doctrine spécialisée.

918. Le caractere récent des plans d’austérité arpgtele Quai d’Orsay au niveau de sa
gestion ne permet pas, en effet, d’avoir un regtbhque suffisant pour attester ou non de
I'efficacité de ses programmes d’action a moyeméerLa bonne foi des ministres des
Affaires étrangeres est déja mise a I'épreuve @airctitiques virulentes des parlementaires.
On va jusqu'a évoquer l'hypothése «d'une réformme teompe-I'ceil » au niveau de
I'encadrement des diplomates de carfife L'ancien Premier président de la Cour des
Comptes, Philippe SEGUIN, avait lui-méme vivementeipellé le ministre des Affaires
étrangéres a ce propd€ De plus en plus « I'étau budgétaire » se ressareur du Quai
d’Orsay au point que les exigences de rigueur aisdérite économiques pesent lourdement

sur les choix diplomatiques de la France. Commeéeamigne le refus du Ministére des

2188 |hig.
2189 hig.
27%0p. cit, pp. 147-148.
"' GOUTEYRON (A.),Op. cit, p. 21.
272 « Quelles que soient les justifications avancéappelle Philippe SEGUIN, la Cour estime que la
rémunération de hauts fonctionnaires sans affectatui notoirement sous-employées de facon prolonggst
pas acceptable. Elle est colteuse pour les finapobfques et facheuse pour la gestion des resssurc
humaines. En outre, elle déroge aux principes efraiti de la fonction publique. A cet égard, laidigtion croit
devoir vous rappeler que les agents du ministéné soumis au droit commun de la fonction publiqtice
"statut particulier des agents diplomatiques etsaotaires" qui disposent que le droit & rémunératies
fonctionnaires est expressément conditionné paekvice fait". Les infractions a ce principe spmtdiquement
susceptbles de mettre en jeu la responsabilitésaatement des comptables mais aussi des ordormsidteds
[SEGUIN (Ph.), « Référé de la Cour des Comptestifedaix personnels sans affectation du Ministere de
Affaires étrangeres et européennesnsRapport d’'information n° 268 (2007-200@yécité de M. Adrien
GOUTEYRON,Op. cit, p. 29].
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Affaires étrangeres de donner suite « au souhaisetwétaire général de I'O.N.U. d’'une
augmentation du budget des Nations Unies de 50208 ». Ne la jugeant « pas acceptable
en Etat », le Quai d’Orsay a enjoint le secrétg@eéral d’'« engager une concertation avec les
autres grands contributeurs$. Mais qu’en est-il des retombées de ces réformastiques

sur la fonction de ministre des Affaires étrangéres

919. En sa qualité dordonnateur principal de son dé&paent, sa responsabilité
administrative peut étre directement mise en jeutdfois et comme les débats doctrinaux
sus-évoqués l'ont mis en lumiére, c’est surtouypdamanence de son réle d’'influence dans
I'action extérieure interministérielle que visengarantir les politiques de réformes. De ce
point de vue, les refontes menées dans le cadila dd@se en oeuvre de la L.O.L.F. ont
conduit les responsables successifs du Quai a misderen priorité, au plan budgétaire, la
gestion de leur administration mais aussi a coardonelle des services spécialisés des autres
ministéres. Si la doctrine majoritaire considerpdevoir décisionnel du ministre des Affaires
étrangeres comme affaibli par la sédimentationiteduaar I'interministérialité, les indicateurs
de performance de la L.O.L.F. semblent, au comtréerconforter de plus en plus dans un role

d’arbitre des politiques gestionnaires ayant fait relations extérieurgs”

2. Un cadre fonctionnel souple comme condition da Ipérennisation du monopole

ministériel en matiere de correspondance diplomatige

920. L’étude historique de la fonction de ministre deffakes étrangeres a permis de
fonder la prééminence de son rdle d’exécutant aufosction politiqué'’> De Loys de
REVOL a M. Alain JUPPE, en passant par le comteM@NTMORIN, I'emblématique

2% GOUTEYRON (A.), Rapport sur le budget 2009-2011 du Quai d’Orsag009-2011: La R.G.P.P.
permettra-t-elle de rendre au Quai d'Orsay des esdg manceuvre budgétaire ? », Rapport disponiblie s
site Internet du Sénat : http://www.senat.fr/rap/®9-31/108-099-31.html.

2174 es plus récents de ces indicateurs sonddesiments de politique transvergBl.P.T.). Ce sont des annexes
informatives consacrées dans le cadre de la L.OEllEs présentent une vision d’ensemble des pobs
publiques pouvant concerner plusieurs missions rmgrammes. A cette fin, le Quai d'Orsay a été désig
«comme chef de file pour coordonner I'élaboratiin D.P.T. "action extérieure de I'Etat" et du D.P.T
"politique francaise en faveur du développemetl>A(E.E., Rubrique « Les D.P.T. du M.A.E.E. », Datent
disponible sur le site Internet du Ministere des fakés étrangéres et européennes:
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/ministere_817/madésation_12824/les-enjeux-les-chantiers 12763/neéo
du-ministere_19451/les-dpt-du-maee_69938.html).

2175 A cet égard, il ne sera pas question de listebprpment parler les fonctions administrativesaditigues du
ministre des Affaires étrangéres mais de problé&eateur affirmation a I'époque contemporaine stl @air que
les arrétés du 22 messidor an VII (Annexe |, t&&g le décret de 1810 (Annexe |, texte 61) etichiul4 mars
1953 (Annexe I, texte 111) ne peuvent suffir & code panel d’actions du chef de la diplomatienfraise, ne
serait-ce que parce que ces textes n'envisagent’gugsnomie du pouvoir d’engagement qu'il tient te
pratique gouvernementale républicaine et du droittumier international. D’ou Iimpression insidieus’'un
flou juridique qui nimberait, de maniére opportuleecadre matériel des Affaires étrangeres.

594



Prince de TALLEYRAND, Théophile DELCASSE ou encoréeurophile Robert
SCHUMAN, ces responsables ont en commun d’étresdesteurs d’'une cause qui leur est
politiquement supérieure, soit que cette derniéneane en la personne d’'un souverain, soit
qu’elle est transcendée par l'intérét général Eat. D’'un point de vue pragmatique, leur
fonction de gestionnaires constituerait le fil reude I'Histoire de I'institution ministérielle.

Elle demeure, pourtant, encore délicate a saistoaceptuel.

921. « Sil'on définit les fonctions d’'un ministre enwnérant ce qu’il fait effectivement,
on s’apercoit que peu de choses lui sont spécsigure dehors (et au-dela) de son rble de
|égitimation et de préte-nom — défini par la Caugitbn. Néanmoins, si 'on prend en
considération ce que le ministre devrait faireaiune fonction unique : la direction des
affaires politiques. Il s’agit de I'exercice d’'uraitorité et d’'un savoir-vivre politiques en
raison desquels on lui a confié son ministere, e ses directives servent a la mise en
ceuvre de la politique gouvernementa#l&% Dans le domaine spécifique des relations
extérieures, l'incertitude fonctionnelle sert, dptes exigences de souplesse et de réactivité
inhérentes a I'action diplomatique. Dans cette gegBve, on est tenté de préter au flou
constitutionnel qui caractérise le cadre d’actiarcef du Quai d’Orsay un caractere topique.
La doctrine convient, d’'ailleurs, du caracterefi@il de ses attributions administratives et
proprement diplomatiques. Elles sont historiqueméobjet de forces politiques qui
dépassent le titulaire de sorte que, au finaluopréte volontiers I'image d’agent du Pouvoir
exécutif supréme léguée par la pratigue monarchi@sf que, la mondialisation des
échanges étatiques ajoute des aspérités a cetien visop lisse de la fonction
gouvernementale du ministre des Affaires étrang@&ass leur dimension intemporell®) et
circonstancielle, ses missions transversales igistifa permanence de son statut d’organe

gouvernemental privilégié des relations extériedieeta Franceh).

a. L’intemporalité juridique de la fonction du mini stre des Affaires étrangeres

sous la VF™ République

922. La dimension intemporelle de la fonction du mirgsttes Affaires étrangeres est
établie par la permanence des textes juridiquesogdient, depuis la période révolutionnaire,
son monopole en matiere de correspondance diplgueatiAinsi, sous la e République,
les prérogatives du responsable du Quai d’Orsay définies par l'arrété du Directoire

exécutif du 22 messidor an VIl relatif aux attrioms des ministres des relations

28 pAGE (E.), « Tel régime, tel ministre Bouvoirsn® 36, 1986, p. 30.
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extérieure§’’ et de la politique générale en matiére de sumrl des étrangers non
accrédités et le décret impérial du 25 décembr® 18Mhtif aux attributions du ministre des
relations extérieuréS’® Le fait que ces textes réglementaires soientessgment visés par le
décret portant organisation centrale du Quai d’'Prédet ses services extériethd ainsi
que par le décret d'attribution du ministre délégugrés du ministre d’Etat des Affaires
étrangéres et europeénnes, chargé de la coopétitioévele leur actualité en méme temps
que leur adaptabilité a la donne diplomatique aopteraine. Le décret du 14 mars 1953
modifié relatif a la ratification et a la publicai des engagements internationaux de la France
compléte ces textes en consacrant en son arficltné compétence réservée exclusivement
au responsable du Quai d'Orsay en matiére converdlte en I'occurrence, « pourvoir a la
ratification et a la publication des conventions;caads, protocoles et réglements
internationaux, dont la France est signataire augsguels la France se trouve engagée ». Le
décret n’envisage qu’une seule dérogation au mdaea@osi reconnu au chef de la diplomatie
francaise qui pourvoit conjointement avec le mmeistiu Travail a la ratification et a la
publication des conventions internationales duditaxconformément a larticle ®1 (al.2).
Dans le méme sens, le rble privilégié du ministes dffaires étrangeres est reconnu, en
jurisprudence, sous la forme d’'une réserve de ctanpés reconnue au ministre des Affaires
étrangéres en matiére d'interprétation des traitésaque fois que cela est nécessdite.»
Bien que l'arrétG.1.S.T.l. ait mis fin & I'exclusivit¢ ministérielle en ce damé&'®® en
pratique, le pouvoir d’interprétation du ministresdAffaires étrangeres recouvre sa pleine
effectivité, « chaque fois qu’une difficulté d’impeétation surgift] a propos d’'un engagement
international » pour le juge administratf, dans I'hypothése ou les conventions
internationales doivent étre considérées commes<«adtes de Haute Administration qui ne
peuvent étre interprétés » pour le juge péfiaét & tout le moins, ot leurs dispositions « ne
mettent pas en cause I'ordre public internationgbwr le juge civit*®. La prévalence du réle

interprétatif du ministre des Affaires étrangérem@me été établie sans équivoque par la

2177\/oir Annexe |, texte 52.

2178\/oir Annexe |, texte 61.

2179 Décret n° 2009-291 du 16 mars 2009 portant orgénis de 'administration centrale du Ministére des
Affaires étrangéres et européennes (texte repredultnnexe |, texte 126).

2180 Decret n°79-433 du 1 juin 1979 relatif aux pousaiiles ambassadeurs et a I'organisation des sedéces
I'Etat a I'étranger (texte reproduit en Annexext¢120).

2181 pécret n° 2010-1500 du 7 décembre 2010 relatifsadtiibutions du ministre auprés de la ministrEtelt,
ministére des Affaires étrangeres et européenheasgé de la coopératiod.Q.R.F.n°0284 du 8 décembre 2010
p. 21501). On observe que le décret de 1810 nesfigais parmi les visas de ce texte.

“82¢ E. Ass., 29 juin 199@.1.S.T.1.; A.J.D.A.1990, p. 621, concl. ABRAHAM, p. 628, col. 1.

283 ¢ E., 23 juill. 1983pame Veuve MURA(Rec, 545). Cette jurisprudence a été infléchie pouprkmiére
fois avec l'invocation de la « théorie de I'actaich (C.E., ' juill. 1938,JABIN-DUDOGNONREec, 607).

284C E., Ass., 29 juin 199@.1.S.T.1.; concl. ABRAHAM, p. 628, col. 1.

2185 Cass. Crim., 10 mai 1988rocureur général prés la cour d’appel de ParisAgtospide Sarasola chron.
LACHAUME, A.F.D.l. 1989, p. 853 8.35.

2188 Cass. civ., $¢ch., 7 juin 1989Société Cartourschron. LACHAUME,A.F.D.1,, 1990, p. 952 §27.
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Cour de Cassation qui, dans un arrét de 1987 imésgue l'interprétation gouvernementale
s'imposait sur une question mettant en cause dréopublic monétaire’s®’. Cependant, le
fait que lintervention du ministre des Affairesraigeres soit laissée a l'appréciation
souveraine des juges invite a relativiser ce religle 'dge d’or ministériel. Sa permanence
est d’autant plus sujette a caution qu’elle a étf@damnée par la Cour européenne des droits
de I'Homme. La juridiction a estimé, en 2003, gaepratique du renvoi ministériel pour
vérification de I'application de la clause de réomté des traités était contraire au droit au
proces équitable des lors que I'Etat est partie paoces. En I'espece, lintervention
ministérielle remettrait en cause I'impartialité jiige’*®® Mais, en I'espéce, ce n’est pas tant
la solution retenue par la juridiction que la matien du Gouvernement francais qui se
trouve étre la plus riche d’enseignements. Au-dek circonstances particulieres de I'espéece,
les autorités gouvernementales francaises ont u&ad’appui de leurs arguments un certain
nombre de principes matriciels de la politique egtée francais, qu’elles ont du reste
qualifié d’ «imperium» de I'Etat (§.69). A cette occasion, elles onécsé le role

« essentiel » que peut seul assumer le ministrédfeses étrangéres pour garantir la défense
dudit imperium,a savoir « réunir [des] informations fiables (.par le biais de son réseau
diplomatique » (8. 70). Face a la Cour, ce ne pastles affinités du ministre des Affaires
étrangeres avec le Pouvoir exécutif supréme, ni enéanreprésentativité « naturelle » qui
sont mis en avant dans le discours du Gouvernéifignmais I'administration du Quai
d’'Orsay. Son ministere est un atout vital aussinbpour la protection des droits de
souveraineté de la France que pour la permanemnicerdle ministériel essentiel dans la vie

politique du pays.

923. Du point de vue du droit interne, ce serait moiamplitude du réle politique du
chef du Quai d'Orsay que I'autonomie de ses prénogmadministratives qui constituerait la
source la plus stable de son maintien au coeuradgdh extérieure de la France. D’allleurs,
bien avant la réforme du S.G.D?N? le Professeur Samy COHEN avait percue sa maitrise

exclusive des canaux d’information diplomatiquesioge une menace sérieuse a l'unité de la

2187 Cass. civ., ¢ ch., 5 mai 1987Société navale chargeurs DELMAS-VIELJEUZhron. LACHAUME,
A.F.D.l, 1988, p. 868 §23.

2188 ¢ E.D.H., 29 juin 1990Chevrol c. Francenotamment §8§. 78-84D. 2003, J. p. 931, note MOUTOUH ;
A.J.D.A.2003, p. 1984, note RAMBAUD.

2% e ministre des Affaires étrangéres doit sa famctie représentation a la force d’un usage nési#ja la
IV®™ République, usage qui I'avait amené a signerdetes de traités importants (Acte unique européeh7d
février 1986, Traité portant reglement définitif no@rnant I'Allemagne du 12 septembre 1990, Traigé d
Maastricht sur I'Union européenne du 7 février 199%ce titre, I'anticipation du droit internatiolnpositif sur
la pratigue gouvernementale francaise est pami@rient remarquable. En effet, alors que le manisancais
des Affaires étrangéres éprouvait a peine, enqu@tison role d’organe étatique autonome, la CeumBnente
de Justice Internationale (C.P.J.l.) avait déjaiadeous certaines conditions, le principe selommimstre des
Affaires étrangéres pouvait engager I'Etat do#étdiit le ressortissant, indépendamment de touteftisme.
2190\/oir supra.

597



politique étrangere que seul est a méme d’incaarsss yeux, le président de la République.
« Donner (...) au ministere des Relations extériere} une influence déterminante sur
I'élaboration de la politique extérieure (...) ceaeffaire dépendre le président d’'un seul
appareil, qui en méme temps qu’il veillerait a lBhérence des actions, lui présenterait
analyses et propositions. Le décideur final, peétis, verrait ses sources d’informations
s'amenuiser, son information se dégrader. C'estchaf de I'Exécutif aidé de ses
collaborateurs a réaliser la synthése et & rerereylands arbitrage$'$" Si le propos du
politologue a pu se vérifier sous les républiquesreure$™ il en va différemment dans le
cadre du régime présidentialiste. L’étude des repmiu ministre des Affaires étrangeres avec
I'Exécutif bicéphale sous les périodes cohabitatibont révélé, en effet, dans le réle d’'un
garant objectif des intéréts supérieurs de la Ffafic S'il instrumentalise aujourd’hui son
pouvoir d'information c’est a dessein uniquementcdeserver un acces privilégié dans la

conduite politique des relations extérieures.

924. « Le premier devoir du ministére des Affaires égenes et européennes, a-t-on pu
lire sur le site Internet du Ministére du tempsl@dirigeait M. Bernard KOUCHNER, est de
fournir aux autorités, a toute heure et sans déte, information précise, sdre et a jour sur
tout probléme internationaf”* Le ton est donné: l'arrété du 22 messidor an gt I'a
établit, sous la période du Directoire, dans le adns le role de correspondant diplomatique
de I'Etat avec I'étranger, n'est ni caduque, ni alage menacé de désuétude. Plus que
jamais, le Quai d’Orsay verrouille I'appareil infioatif de I'Etat en matiére diplomatique, des

sources d’information a sa délivrance, en passansg mise en forme.

925. L’information foisonne en matiére diplomatique sales formes multiples. Chaque
rédacteur en charge d’'une région ou d’'un dossspodie de multiples sources d’information.
Outre les traditionnels télégrammes arrivant destgso sur I'écran de son bureau, il a
également acces aux dépéches d’agence tombartediet sur son terminal, a la presse et a
tout autre média, a Internet via une interface 1s8ee@ si besoin ainsi qu’a I'Intranet — qui lui
permet de communiquer par messagerie électronijegpbdsee avec ses collegues en poste a

Paris et a I'étranger — ainsi qu’aux Archives. ppuie également sur un réseau de

2191 COHEN (S.), « En miettes ? Fictions et fonctiondiscours sur "éclatement” de la politique extéees
Op. cit, p. 143.

2192\/oir supra(Partie II-Titre I-Chap. I1).

2193\/oir infra (Partie II-Titre 1I-Chap. I-Sect. IlI).

219 Consulter le site Internet du ministére des A#faitrangéres (http://www.diplomatie.gouv.fr), igbe
« Fonctions — Traitement de I'information ».
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correspondant$® qu'il peut consulter rapidement en se référant lmigs tenues par chaque
direction dans leur domaine de compétences re§pecti

926. Les nouvelles en provenance des ambassades asou@rgnt moins vite que celles
des agences, réserve faite des données confidesti®@ien que ces derniéres aient en
principe déja fait I'objet d’une vérification et d@mmmentaires, elles n’interdisent pas un
« second regard ». Les autres informations sadgdrpuis soumises pour un examen critique
et analytique a un diplomate qui puise, a cetteagion, dans son savoir et son expérience
personnelle. En pratigue, on peut reconnaitre decknicien du droit diplomatique un
véritable pouvoir d'orientation sur le flux infortifaqui n’est pas sans s’accompagner de
I'obligation d’assurer, en la matiére, une veillernpanente. Il se doit d’étre a I'afflt des
indices de crise et se faisant, son investigatesaurait se limiter a une lecture superficielle
des journaux locaux ou des communiqués de predgeelsf de son pays d’accueil. Sa
responsabilité se résume & « une "météo diplonedtiexigeant initiative et intuition?®. A
ce titre, le diplomate jouit d’'une marge de mancewplus ou moins discrétionnaire : il peut
sur commande ou de sa propre initiative, produgs dnalyses complexes ou de simples

syntheses sur I'actualité comme sur les probleredsmt.

927. L’exploitation de l'information diplomatique sousica une logique éminemment
pragmatique. Plus qu’'une source documentaire, oedm véritables outils performatifs que
I'administration centrale délivre aux instancesisiéonelles du Quai d’Orsay. Etrangement,
la documentation diplomatique est formatée pous &te directement par les décideurs, a
I'exclusion du ministre des Affaires étrangéres@popéennes : elle transite, en effet, d’abord
par le secrétaire général qui la renvoie au caldoetninistre, lequel la dispatche entre les
différents acteurs internes — le ministre et lewvises — et externes au Département —
'Elysée, le Gouvernement et le Parlement. Cettgnemtation de la direction politique des
relations extérieures semble &tre un trait gestisampropre a la pratique exécutive de %
République. Ainsi, s’institutionnalise-t-elle a digelle interministérielle sur la base d’'un
rattachement au ministre des Affaires étrangéresseatrétaires d’Etat et/ou de ministres
délégués dont le cadre d’attributions s’ajuste @mction des temps forts de la politique

étrangere de la France.

219 Ces correspondants n'appartiennent pas exclusivierae monde diplomatique : aux collégues des
rédacteurs, s'ajoutent des experts, des univerestailes entreprises, des lobbies, des groupesieeion [en ce
sens, consulter le site Internet du ministere desffairRs étrangeres et européennes
g?ggp:llwww.diplomatie.qouv.fr), Rubrigue « Fonai®— Traitement de I'information »].

Ibid.
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b. La dimension circonstancielle de la fonction deinistre des Affaires étrangéres

928. La diversité croissante des activités extérieunesi aque la multiplication des
acteurs du jeu diplomatique impose au quotidienménistere des Affaires étrangéeres, de
garantir la cohérence de I'action internationalelebpéenne de la France. A cette fin, I'arrété
du 22 messidor an VII lui confére, au plan juridigle monopole de la correspondance avec
I'étrangef*®”. Pour autant, la transversalité des échangesjé¢atia conduit progressivement
les présidences successives a sédimenter la dmectinistérielle des relations extérieures.
Ainsi, en 2007, on aurait pu voir dans le rattacheides affaires européennes le signe fort
d’une revalorisation du cadre d’action du miniStt® s'il n'y avait eu, de la part des
gouvernants, une volonté manifeste et persistaetene pas définir juridiqguement les
attributions du minist@@®® In fine le flou normatif qui baigne le cadre fonctionruai
ministre organise sa soumission au Pouvoir exésupféme : en ne figeant pas I'objet des
relations extérieures, les gouvernants s’assueedigposer toujours d’'un organe politique qui
leur est entierement dévoué mais qui reste matgréstfisammentéactif et flexible pour
faire face aux contingences internationales. Castchien en termes de suffisance que les
prérogatives du ministre se mesurent sous & République. La doctrine est sur ce point
unanime : « [l]e r6le du ministre des Affaires afares s’ajuste toujours en fonction du role
du chef de I'Etat et éventuellement du chef du gomement $¥°° Au fond, il n’est pas si
loin le temps ou le secrétaire d'Etat aux Affaé®ngeres agissait par et sur délégation du
pouvoir politique supréme. Mais c’'est précisémeat fe truchement des pouvoirs de
délégation qu'il est possible aujourd’hui de comlpartiellement le vide normatif observé

2197 En réalité la portée de ce texte est loin d’éibsotue : I'érection de l'interministérialité en afation
gouvernementale (cfnfra) combinée au processus de légalisation et d'iatemalisation de I'action extérieure
des collectivités locales, sont de nature a retainia gestion monopolistique du Quai d’Orsay ifdfa).

2198 En termes fonctionnels, cette revalorisation agiparés relative dans la mesure oul le domainestéinél
des Affaires européennes est formellement rattach&uai d’'Orsay depuis 1990 (Décret n° 90-921 du 11
octobre 1990 portant transfert au ministre d’Eaiistre des Affaires étrangéres, des attributidasministre
des Affaires européennes). Elle s’inscrit raisoteralent dans le cadre de la politique de moderoisatiu
ministere des Affaires étrangéres. Ainsi, des 2002omité de pilotage en charge de la modernisadies
structures du Quai d’'Orsay avait déja convenu gdepuis Maastricht, I'impossibilité croissante dparer
nettement les affaires dites "européennes " eiffages intérieures et extérieures » [Cf. COLINVERDIERE
(H.), Plan d’action stratégique « Affaires étrangere926, SG/2003-129, 13 aodt 2003, p. 6].

219 gur les dix-huit ministres des Affaires étrangére® connu la ¥™ République, seuls trois d’entre eux ont
fait I'objet d’'un décret dattribution (Décret n°79709 du 11 juin 1997 ; Décret n° 95-751 diijain 1995 ;
Décret n° 93-801 du 21 avril 1993). Mais sur cenpéigalement, la portée de ces textes est trétiveeldls se
contentent de reconduire en termes trés générauministre dans I'exercice de ces attributions @iéates. En
réalité, la source traditionnelle des pouvoirs duisire reste I'arrété du Directoire exécutif du rd2ssidor an
VIl qui est systématiquement visé par tous lesetexe rapportant aux attributions du ministre. @ut woir,
sans doute, dans la référence a cet arrété unession faite par la gouvernance au role traditibjme par le
ministre en matiére de correspondance diplomatitles, qu’on ne S’y trompe pas: comme nous aurons
I'occasion de le démontrer, c’est la la seule est@ité que le président de la République et le Rreministre
veulent bien lui reconnaitre.

220070 LER (E.),Droit des relations extérieure®.U.F., 1992, p. 112.
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depuis 1997, année ou a été pris le dernier détadtribution du ministre des Affaires

étrangeres.

929. Au niveau gouvernemental, le ministre n’est paselel membre du Gouvernement
habilité & instrumentaliser les relations extégsule I'Etat. On propose, a ce titre, de recourir
a la technique du faisceau d’indices pour tentesateer au plus prés la matérialité du role
gouvernemental du ministre. S’il est acquis queegard de la hiérarchie politique, il ne peut
pas faire ce que I'Exécutif supréme se réservada de faire,a fortiori on peut admettre a
I'échelle interministérielle que le ministre peah sa qualité d’autorité de tutelle, accomplir
ce que les ministres délégués rattachés au Départesont habilités a faire. Or, les textes
fixant les attributions des ministres déléguéseselent plus explicites quant a leurs fonctions
respectives que les décrets dattribution du resalole du Quai d’Orsay. Ainsi, a défaut de
pouvoir identifier formellement ses fonctions pregron peut essayer de lasncrétisera
travers I'évocation des missions actuelles du rtrimishargé des affaires européennes et du
ministre chargé de la coopération.

930. Dés deux ministres placés auprés du ministre ddairé$ étrangeres, celui en
charge des affaires européennes semble présentplude d’'affinités avec sa fonction
gouvernementale. Non pas que l'on minimiserait partance des fonctions de son
homologue en charge de la coopérafidh Simplement, ses attributions le définissant
priori plus comme un technicien de la politique étrangéeuropéenne que comme un acteur

politique et ce, de maniére pour le moins paradaxglan normatif.

2201 Auyx termes du décret susvisé de 2010, le champod®étencesatione loci du secrétaire d’Etat est trés
étendu. Il est habilité a intervenir, dans le catkreses attributions, au niveau intergouvernemeintairnational
et européen : « il connalit de toutes les affaiedatives a la coopération et au développement gjueohfie la
ministre d’Etat, ministre des Affaires étrangéréseropéennes, notamment pour la préparation etida en
ceuvre de la politique du Gouvernement, en matiéreopération culturelle, scientifique et technigue’aide
au développement » (art. 1, §.1). Il en va de méenses compétences matérielles qui se déclineatladarme
d'un pouvoir d'orientation des politiques de cogi#m internationale et européenne, d'un pouvoir de
négociation et de représentation, voire méme d'umit d’action en matiere de protection diplomatique
« puisqu’il accomplit toutes missions que le mimstdes Affaires étrangéres et européennes lui &onfi
notamment a I'égard des Francais de I'étrangert» 1a§.3). Mais les organisations internationalemeurent
ses interlocuteurs de principe : « il représent@devernement ou participe a sa représentationldansstances
internationales traitant de questions de coopératiternationale et de développement (...). |l esba® aux
négociations relatives aux questions de développeragec les institutions financiéres internationakt
participe aux réunions entre bailleurs de fondgkgs organisent, y compris celles des groupesutiatiés de la
Banque mondiale » (art. 1,82). De méme, « il set adctions de I'Union européenne en matiere d’'aide
développement. Par délégation de la ministre d’Etanistre des Affaires étrangéres et européenhg@gut
représenter le Gouvernement aux conseils des meisigirévus dans le cadre de la coopération dedini
européenne avec les Etats de I'Afrique, des Casadbeu Pacifique ». Son role de coordination atiére de
coopération interministérielle est également sadi¢art. 2). Enfin, en sa qualité de membre du @mement,

il jouit d’'un pouvoir réglementaire spécial auditie la mise en ceuvre de ses missions (art. 4).
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931. En effet, au regard de I'histoire républicainedéeret du Directoire exécutif du 22
messidor an VIl constitue le fondement juridique ldecompétence exclusive du Quai
d’Orsay en matiere de correspondance diplomatiQugele fait que le décret d’attribution du
secrétaire d’Etat aux Affaires européennes ne paseexpressément ce texte — contrairement
au décret d’attribution du ministre chargé de la@oation — pourrait manifester la volonté
de ramener, au plan institutionnel, son role goueerental a celui de coordonnateur des
activités diplomatiques initiées par les agentdodiatiques étatiques et communautaires.
Qu'il soit question de la politique européenne énédgal (art. 1 de son décret dattributféHy
ou de ses fonctions spécifiques en tant que «ts@erégenéral pour la coopération franco-
allemande » (art. 2), le r6le du ministre se baitetinsi a garantir une harmonie d’ensemble
dans l'action interministérielle visés par I'arécB du décret. Sur ce point, ce texte doit étre
lue en combinaison avec la circulaire susévoquézlduin 2010 relative a la participation du
Parlement au processus décisionnel eurdp®eiBi un pouvoir réglementaire spécial lui est
octroyé au méme titre que son homologue charga G@ebpération, la marge d’action qui lui
est reconnue au final, en matiére d’activité noiveatdemeurea priori moins étendue que
celle impartie a son collegue dans la mesure odéeret d’attribution n’envisage pas
expressément la possibilité d’'une délégation devpicsi de négociation et de représentation
dans le domaine de la politique européenne. Latipmese pose alors de savoir si le ministre
d’Etat pourrait, sous couvert de rendre I'actionrdimistre chargé des affaires européennes
plus efficace, passer outre ce silence. En effeh décret d'attribution établit la non
exhaustivité de la liste des missions dévolueseavésaire d’Etat en son article 1 (8. 3) qui
dispose que le ministre chargé des affaires eunmgde « accomplit toute mission que la
ministre d’Etat (...) lui confie » (art. 1). En I'epe, 'emploi de la forme impérative placerait
le secrétaire d’Etat dans une situation de compétéige a I'égard du responsable du Quai
d’'Orsay. Mais celui-ci a-t-il, pour autant, le paiv d’interpréterlato sensule décret
présidentiel & sa discrétion et notamment de regitnenun pouvoir d’engagement a l'autorité
qui lui est hiérarchiqguement subordonnée en lieupleice des « simples » pouvoirs
d’information (art. 2) et de direction (art. 3)rditiés par la gouvernance ? En d’autres termes,
la notion d’ « intérét du service » peut-il jusdifi au plan politique, que le pouvoir de gestion
spécial du ministre s'impose au pouvoir de gestiénéral des autorités de nomination ? La

réponse a cette question implique d’élargir laepéfin au cadre statutaire du ministre et plus

2202 Ayx termes du décret n° 2010-1501, il « traiter, gélégation de la ministre d’Etat, ministre desaies

étrangeres et européennes, I'ensemble des questtats/es a la construction européenne, y comiess
questions institutionnelles. A ce titre, il suitamment les questions relatives a I'Union européear’Espace
économique européen et au Conseil de I'Europest hgsocié en tant que de besoin a la définitida gelitique

étrangére et de sécurité commune. Le ministre (ccomplit toute mission que la ministre d’Etat, reiné des
Affaires étrangéres et européennes, lui confie ».

2203\/oir supra,l’évocation de son réle dans le cadre de l'inteticendu S.G.A.E..

602



précisément d’envisager la problématique de I'alditton de son pouvoir réglementaire avec
celui reconnu aux autorités qui lui sont hiérarakeigent et politiquement supérieures — en

I'occurrence, le Premier ministre et le présidemtalRépublique.

932. Une jurisprudence ancienne confere au ministre wuv@r réglementaire
d’organisation de ses servié®é. Mais, le principe demeure, en France, que sechés du
Gouvernement dispose d’'un pouvoir réglementaireéiggnart. 20 C), le président de la
République se voyant reconnaitre, quant a lui, auwvpir réglementaire d’exception (art. 13
C). La distribution constitutionnelle du pouvoir glémentaire entre les différentes
composantes du pouvoir exécutif emporte alors unébld contrainte pour le ministre. Au
regard de son pouvoir de nomination, d’abord, ipeat I'exercer a I'égard des membres de
son département que sous la réserve de ne pastenguié les prérogatives que le texte de
1958 reconnait en la matiere au président de lailitigpe. Le role ministériel se borne ici a
contresigner les décrets présidentiels de nomimagib d'accréditation des ambassadeurs
nationaux et étrangers (art. 14%€} Outre son pouvoir d'organisation, il peut é&tre
autorisé par voie législative ou réglementaireemngre des mesures d’application d’une loi ou
d'un décret. La doctrine y voit «une pratique hadlle $°%° qui n'est, d'ailleurs, pas
spécifigue aux « Affaires étrangeres ». Cependantjomaine d’action du Quai d’Orsay
introduit une nuance substantielle au profit de re@ponsable: en matiére conventionnelle, le
ministre des Affaires étrangeres partage la regiolit® de principe en matiere d’exécution
des traités et accords internationaux avec le Rremministré?®’. Cette singularité est
instrumentalisée sous la forme d'un double coningseapposé au bas des décrets
présidentiels de publication des actes internatiorgui rappellent, en conclusion, que « le
Premier ministre et le ministre des Affaires éteneg et européennes sont responsables,
chacun en ce qui les concerne, de I'applicatioprésent traité [ou accord], qui sera publié au
Journal Officiel de la Républiqué3%.

2204 CE, 7 février 1936Jamart(Rec172 ; note RIVEROSIrey, 1937, t.3, p. 113).

2205\/ojir infra (Partie Il-Titre 1I-Chap. I-Sect. II- §. 2).

2208 pE VILLIERS (M.) [dir.], Droit public général Litec, LexisNexis, 3éd., 2006, p. 76.

2207 Ce partage est rappelé par la circulaire du 30197 interprétant les articles 52, 53 et 55 d@dastitution

de 1958.

2208 A titre de comparaison, cette formule présenteansogie certaine avec celle retranscrite au basidcrets
de publication des actes réglementaires pris pardsident de la République et contresignés pdrdenier

ministre et tout ministre concerné. Toutefois, diensadre de I'activité conventionnelle, la cirdedadu 30 mai

1997 reconnait au ministre des Affaires étranganescompétence de principe dans la conclusion cEsds

non soumis a ratification. Il en résulte que sit tounistre concerné par un traité ou un accordnstance de
publication, peut étre habilité & contresigner lecrdt présidentiel de publication, ce texte congrart
obligatoirement celle du Premier ministre et du isine des Affaires étrangéres tandis que les dédet
publication d’acte réglementaire ne comporterord s contreseing du Premier ministre et du/dessimigs)

concerné(s). Dans ce dernier cas de figure, laatiga du ministre des Affaires étrangeres ne ddigua que si

I'objet de I'acte réglementaire touche aux actiwitie son département.
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933. Les regles encadrant I'activité réglementaire daf du Quai d’Orsay établissent
bien sa soumission juridique aux autorités quidemment et qui lui attribuent ses pouvoirs. II
en résulte pour le ministre chargé des affairespgannes qu’il ne peut espérer étre que ce
gue les gouvernants veulent bien qu’ils soiengwdis un relais gouvernemental placé sous la
responsabilité hiérarchique du ministre des Affairétrangeres et européennes. La
sectorisation politique des relations extérieuresng l'illusion d’'une déconcentration de
I'exercice des pouvoirs internationaux du Gouvereetrgui releveraitin fine, de l'autorité
de la gouvernance et non de la responsabilité sixelldu chef du Quai d’Orsay. Mais, loin
d’affaiblir I'autorité politique du ministre, sa smission envers le pouvoir politique supréme

I'aide, au contraire, a « mieux vivre » sa conditite « chef de la diplomatie ».

934. En effet, le tandem gouvernemental que les dédetsribution du 7 décembre
2010 rattachent statutairement au ministre desirdEaétrangéres et européennes décharge —
mais pardélégationseulement — ce dernier de la gestion de domaitedivité percus
comme traditionnellement complexes et absorbants.fdt, loin de porter atteinte a la
compétence exclusive du ministre en matiere déisakinternationales, cette répartition des
taches Ilui permet d'optimiser les missions de coattbn et de rationalisation
traditionnellement imparties & son administratféh Cependant, en dépit du soutien que lui

apporte I'aréopage de conseillers regroupés au deison cabinet?’® le chef du Quai

2209 On pourrait pousser plus la réflexion sur la figahttachée au role de chef hiérarchique du ménides
Affaires étrangéres : appréhendée sous I'anglerditl @iministratif, sa fonction s’analyse-t-elle eme mission
de service public ou en une servitude héritée deofeception monarchique du pouvoir politique ? Plesr
tenants de la science politique, cette questiopndsente guére d'intérét dans la mesure ou c'egtsria
compétence juridique du ministre que son statuhdembre du Gouvernement qui fonde son existencdaau p
institutionnel. Pour les juristes, cette interrégiatconduirait, en revanche, a s'intéresser a un gizscur du
cadre institutionnel des pouvoirs publics francaiss’agirait question d’'apprécier la positivité don statut
informel de « chef de la diplomatie » francaisé’aéine du jeu institutionnel de 1a*V* République. Comme
nous aurons l'occasion de le voir, la réaffirmatuar voie réglementaire du réle central du minide Affaires
étrangéres n’occulte en rien, ni méme ne sembleuwléager l'interventionnisme de puissantes forcdgigoes
en matiere de relations extérieures. Ces forcesdpa@nt leur source au sein du pouvoir exécutilles
favoriseraient notamment l'interministérialité detations extérieures de la France — et au seirhélescycles
parlementaires — elles s’exprimeraient par le jeeahtrole politique de I'action extérieure de harice. Mais si
I'interministérialité de la mise en ceuvre de laifmple étrangére de la France tend a restreindredatours du
domaine matériel des Affaires étrangeres, la ppdimn du pouvoir législatif concourt, a l'invers& asseoir
I'autorité de principe du chef du Quai d’Orsay fagestion gouvernementale des activités extérseukmsi
que 'a rappelé le président de la Commission déairds étrangéres, M. Edouard BALLADUR, la Framieela
V™ Républigue ne connait pas de « diplomatie parléairens.

2219 v/oir supra, 'évocation des rouages de I'administration ceetréle par la transversalité et la fonctionnalité
de ses membres, le cabinet du ministre des Affadtesngéres et européennes fait office ctheck point
gouvernemental : aucune information ne sauraitgrarsur le bureau du chef du Quai d’Orsay sangr ato
préalable transité par cet organe ou par le se@eggEnéral. D'aprés les chiffres du Quai d’Ordaynombre de
télégrammes est passé de 300000 a 500000, de &99®98 (cf site Internet du Département :
http://www.diplomatie.gouv.fr, rubrique : « Fonai® du ministére »), on congoit aisément qu'il est
matériellement impossible au ministre de lire eexgloiter l'intégralité des dépéches en provenadee
I'étranger. Ainsi que nous I'examinerons ultérieunent, la tache du ministre se révele d'autant phdsie que

604




d'Orsay peine a imposer son autorité aux autresistemes, dans son propre domaine
d’attribution.

B) Un domaine ministériel menacé dans son intégritar l'internationalisation

croissante de I'action gouvernementale: entre concience et subsidiarité

935. « La mondialisation constitue le principal fil diteur pour appréhender les grandes
évolutions a I'horizon 2020 », soulignkee livre blanc sur la politique étrangére et
européenne de la Francglle « va continuer de faire sentir ses effeteals ou indirects sur
de nombreux aspects de la politique internationalesiste-t-of*** Le domaine international
étant le terrain de prédilection du Quai d'Orshpurait matiere a se réjouir de l'intérét porté
par la doctrine gouvernementale a son évolutionisMeomme on l'avait succinctement
évoqué lors de la présentation des structures dustdre des Affaires étrangeres, la crise
existentielle qui affecte I'ensemble de ses sesvive facilite guére I'ouverture du domaine
international aux autres départements. En pratidaepromotion gouvernementale de
I'interministérialité en matiere de relations eig¢éres constitue a la fois un axe déterminant
de la modernisation de leur gestion et la sourseipale des crispations qui divisent la base
et le sommet du Quai d'Orsay. Si pour reprendrfifiaation enthousiaste du Professeur
Elizabeth ZOLLER, « [l]es légistes du Départementtsien les gardiens du tempfés, la
question se pose de savoir d’'un point de vue ébdute ministre francais des Affaires
étrangeres en détient encore seul les clefs ? ,Alessor de la coopération internationale
observé dans la seconde moitié du®RSsiécle aurait-il mis mis fin & la sanctuarisatitun

domaine des relations extérieures, fief jusquicointesté du Quai d’Orsay ?

936. Resituées dans le contexte de crise structurelldoettionnelle qui affecte
durablement le ministere des Affaires étrangerepuide plusieurs décennies, ces
interrogations appellenta priori une réponse affirmative. Bien plus, selon certains
commentateurs, I'interprétation de la pratiqueifagbnnelle de la ¥ République invite &

penser que le priviege de [linstitution ministdee en matiere diplomatique reléve,

linformation « foisonne » sous diverses formes sein du Département (voinfra, le traitement de
I'information par I'administration du Quai d’'Orsay)a mise en place de canaux de filtrage en amontayail
ministériel apparait comme une conditgine qua norde son efficacité. Tel est le réle que s’assigndams les
faits le secrétaire général et le cabinet : nonptant de réceptionner et centraliser I'informatthplomatique,
ils s'emploient également a la formater pour lesidiurs (voirinfra, le cheminement de linformation
diplomatique et sa délivrance aux acteurs inteehexternes au Quai d’'Orsay).

2211 ivre blanc sur la politique étrangére et européente la France 2008-202p. cit, p. 8.

21270LLER (E.),Op. cit, p. 139.
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désormais plus d’'un mythe politique que d’une réalité jugiee**® Et, si la division du
travail diplomatigue sembldésormaisrespecter la prévalence historique du ministre des
Affaires étrangeres en matiere de correspondanendatique, il ne faut pas oublier que le
domaine des relations extérieures est le lieu désgion du monopole d’'un pouvoir —
I'Exécutif — et non d’une autorite®. A cet égard, I'analyse de I'impact de l'internsitérialité

sur le pouvoir de coordination du ministre des hffa étrangéres se révele propice a
I'actualisation d’'une problématique scellienne p&udiée en doctrine : celle d&ction

diplomatique du pouvoir exécutif non supréme dar8dciété internationafé">

937. Encore diffuse sous les régimes d’assembléegtiiministérialité s’institutionnalise
sous la V™ République a la faveur de linternationalisatiorissante de I'action
gouvernementafé'® Les diplomates y voient un risque accru de offdsation ou [du]
démembrement de la politique étrang&e’» Pourtant, en parallele, la doctrine
gouvernementale reconnait sans équivoque que #lstra des Affaires étrangeres reste en
droit le seul responsable de l'action des servidggomatiques (...)$'% La pratique
interministérielle est loin de lui donner raisonng\, parallelement a I'activité des services
centraux du Quai d'Orsay, les ministeres techniqoes investi le champ des relations
extérieures de I'Etat, souvent au mépris de l'atéade principe du ministre des Affaires
étrangeresl)). Malgreé tout, a I'échelon infra-étatique, il traudans la consolidation du cadre
juridique de la coopération internationale décdisia les moyens objectifs de relativiser le

déclin apparent de I'unité d’action de I'Et&).(

2213 Selon le Professeur Marcel MERLE, « La principaietime de la V™ République est sans conteste le
ministre des Affaires étrangéres (...). Li™/République raméne le ministre des Affaires étreag@ la case
départ, au service d’'un monarque élu, entieremebbrslonné au Président de la République, qui lesitho
personnellement et peut le révoquer a tout mon&antomination échappe a tout marchandage, a tsagdo
politique. Le président prend généralement powselonder un grand commis de I'Etat, un homme sssisea
politique, sans dessein personnel ni destin ndfiacaeptant d’étre a son entiére dévotion. » (MERLE (M.),

La politique étrangereP.U.F., Paris, 1984, pp. 33-34).

221“De méme, au plan historique, on se rappelle dguéerministérialité de la gestion des relationségeures
est concomitante & la création de la charge deétsée d'Etat aux Affaires étrangéres. Sous I'’AndRegime,
les titulaires ont pendant longtemps partagé le aimeninternational avec les autres secrétairesat!’ftoir
supra Partie I-Titre I1-Chap. I).

2215 On doit au Professeur Georges SCELLE d’avoir ééopaur la premiére fois la « théorie du pouvoir
exécutif dans la Société internationale », en 1@@Bs son cours de La Haye. Dix ans plus tardutilisera
cette expression dans son célédanuel de Droit international publidA sa suite, le Professeur Marcel MERLE
en affinera les problématiques dans son cours mgpa I'Institut des Hautes Etudes Internationdedaris
(1958-1959), a travers le prisme de l'interventisme « systématique » des institutions internatemaans
I'exercice du pouvoir exécutif [voir MERLE (M.)Les problémes du pouvoir exécutif dans la Société
internationale Université de Paris, I.H.E.I., Association desdsss Internationales, Paris, 1958-1959, 70 p.]
2218 Dans son édition de 1996, le recueil édité pavlieistére des Affaires étrangéres dénombre plusiel’u
centaine de « commissions ou organismes a caranterministériel » qui touchent de prés ou de Eifaction
extérieure (M.A.E.QOp. cit, pp. 335-348.

2217 ADRIEN (B.), « Un probléme majeur : le démembretumla politique étrangére &p. cit, pp. 975-985.
2218\ A.E, p. 610.
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