Un régime impérial propice a une accentuation du lien d’'obédience politique

du ministre des Affaires étrangeres envers 'Empereur

620. Avec un pouvoir législatif effaceé, Napoléon IIl s'impose comme le maitre absolu du
jeu diplomatique, sinon tout au long de son régne, du moins jusqu’a la veille de sa chute en
1870. Sous la République, il avait parfois accepté d’associer ses ministres a I'élaboration de

ses décisiort8?® Sous I'Empire, il les tient résolument & I'écart des affaires. N'ayant plus &

1321 gur les treize ministéres qui se sont succédés entre le 24 février 1848 et le 26 octobre 1851, seul le général
DUCOS de LA HITTE obtint de diriger le Département pendant plus d’'une année.

1522 pour le Professeur Arnaud TEYSSIER, LAMARTINE demeure «l'un des plus curieux ministres des
Affaires étrangeres que la France ait connus (...)n»«(LAMARTINE, Alphonse-Marie-Louis, de »in
Dictionnaire des ministres des Affaires étrange@g. cit, p. 325). Il faut reconnaitre avec cet éminent historien

que celui qui, en sa qualité d’ « homme social » se défend de verser dans le « ministérialisme » [OLBACH (L.),
La France parlementaire (1834-1851) : ceuvres oratoires et écrits politiques par Alphonse de LAMARTINE
Tome Il, « Lettre aux électeurs de Bergues du 16 octobre 1837 », Ed. A. LACROIX, VERBOECKHOVEN et
C*, Paris, Bruxelles, Leipzig et Livourne, 1864, pp. 1-2] avait une pratique peu académique pour entretenir des
relations avec I'étranger ou méme avec ses propres agents. Ainsi, pour LAMARTINE, la diplomatie devait se
faire par voie d'incantation et non par écrit: « [0]n ne rédige pas des instructions, a-t-il écrit, en période de
Révolution » (Cité par M. Jean BAILLOl Les Affaires étrangeres et le Corps diplomatique frandasne I,

Op. cit, p. 677). Or, cette technique n’'était pas pour faciliter une action diplomatique harmonieuse entre
'administration centrale et les services extérieurs car les instructions orales étant par nature, incontrélables, leur
mise en ceuvre relevait de I'interprétation plus que de I'exécution formelle. Selon M. Jean BAILLOU la nature
imprécise de LAMARTINE se réfléchissait méme dans les bases juridiques sur laquelle il appuyait I'action du
Ministere. Ainsi, les diplomates devaient-ils se référer a une circulaire du 2 mars relative aux agents
diplomatiques complétée le 4 ou 6 mars par un « texte [non] daté » souligne I'#oitkiwr I{ semble que le

texte auquel M. Jean BAILLOU fasse référence soit celui du 4 mars 1848 connu sous l'appellation de
« Manifeste aux puissances, circulaire du ministre des Affaires étrangeres aux agents diplomatiques de la
République francaise » (reproduit en Annexe I, texte 63). Il semble, en effet, que ce fut la I'essentiel du jeu
d’instructions de LAMARTINE a destination des chefs de poste (Voir Annexe I, texte 64). Mais, comme il a été
précédemment souligné, dés lors que le ministre des Affaires étrangeres entendait réserver a I'administration
centrale les activités de négociation et ramener les diplomates au rang de simples informateurs, on comprend
mieux son désintérét manifeste pour la correspondance diplomatique, qui reste pourtant la mission historique de
son département.

1523 On citera, en guise d'illustration, le témoignage d’Hippolyte DESPREZ, proche collaborateur du ministre
DROUYN de LHUYS : « ['l[Empereur laissait la plus grande latitude d’appréciation et d’action a son ministre
des Affaires étrangéres et surtout il n'avait avec les agents des puissances a Paris aucun de ces rapports devenus
plus tard si fréquents dans les affaires d’ltalie et d’Allemagne au grand détriment de I'action diplomatique. Le
ministre au surplus ne I'e(t pas souffert (.M).DROUYN de LHUYS en imprimant a notre politique extérieure

une direction nouvelle, restait donc maitre de la suivre dans la pleine liberté de son jugement sans étre contrarié
par aucune intervention irréguliere du souverain, sans méme avoir a craindre d’étre obligé de subir des ordres
a I'élaboration desquels il n'aurait pas coopéré. L'Empereur lui témoignait une confiance erttEebstenait

avec la plus grande attention de ce qui aurait pu blesser ses suscephhil@EOUYN de LHUYS aurait pu se

croire le ministre parlementaire d'un souverain constitutionngCité par le Professeur Yves BRULEWM,
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craindre de désaveu parlementaire, « [i]l se swijstia son gouvernement pour le maniement
des affaires de I'extérieur3s* Ainsi, au cours d’un entretien avec I'ambassadieuPrusse,

il se risque a dire qu’'« [u]ne déclaration d’'unrdes ministres n’aurait pas d’importance. Je
sais seul quelle sera la politique extérieure deFiance. %> Hélas pour le systéme
diplomatique francais, l'assurance du chef de tEtéest qu'apparente. La doctrine
spécialisée ne manque pas, en effet, de souligne srésolution naturelle's°. Elle n'a pas
davantage échappé aux ministres de I'époque imMlpéAinsi, DROUYN DE LHUYS, qui
connait bien Napoléon Ill pour avoir été quatre ®on ministre des Affaires étrangeres entre
1848 et 1868%', impute-t-il & « I'absence de motifs de ses astiitimpénétrabilité” de
I'empereur $°%® dont se fait également I'écho son collégue EdoT&®UVENEL™? || est
d’autant plus difficile pour le chef du Départemdntse faire entendre de 'Empereur que, ce
dernier s’en remet de plus en plus a son entodeagiial pour le conseiller dans la direction
des affaire§*’ « Dés son entrée a I'Elysée, reléve un biographeninistre DROUYN de
LHUYS, I'Empereur a entretenu des correspondancesg¢ des relations ou accueilli des
ouvertures auxquelles ses conseillers officielsaiest étrangers's*’. De méme, le ministre
des Affaires étrangéres peine a imposer ses vu€oeseil des ministres car I'indécision de
I'Empereur le pousse a multiplier les avis auprés thembres du Gouvernem@rt Les
incertitudes de Napoléon Il s’expliqueraient sesjgis diplomatiques qui le font osciller
entre guerre de conquéte et politique de paix.

« DROUYN de LHUYS Edouard », Publié sous la direstide Lucien BELY, Georges-Henri SOUTOU,
Laurent THEIS et Maurice VAISSE, Fayard, 2005, 37-338].

1524 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatiqamdais, Tome 1,0p. cit, p. 689.

1B OLLIVIER (E.), L'Empire libéral : études, récits, souvenifBome IlI,Op. cit, p. 134.

1526 M. Jean BAILLOU emprunte cette formule & l'acadéem Pierre de LA GORCEIN Les Affaires
étrangeéres et le Corps diplomatique frangdisme I,Op. cit, p. 689).

1327 Qutre les trois ministéres indiqués plus haudjrigera le Département du 15 octobre 1862 Asedptembre
1866 sous le Second Empire.

1528 Cijté par le comte Joseph HUBNER,Neuf ans de souvenirs d’'un ambassadeur d’AwtriztParis sous le
Second EmpireTome I, Plon, Paris, 1904-1908, p. 370.

1529 Ministre des Affaires étrangéres du 24 janvier86 15 octobre 1862, on préte a Edouard THOUVENEL
cette formule : « Pour tout le monde I'empereurisgiénétrable, pour moi il est incompréhensibleCASE
(L.), Edouard THOUVENEL et la diplomatie du Second Empifead. Par Guillaume de BERTIER de
SAUVIGNY, Pedone, 1976, Paris, p. 247].

1330 Cette influence familiale embarrassa plus souvsmtis-Napoléon qu'elle ne servit véritablement a
consolider son pouvoir politique. L'Empereur fuhs, amené a arbitrer un conflit entre sa prop@uée et I'un
des plus fervents sympathisants du régime, le datide PERSIGNY qui non content d’'avoir désavieié
choix d’Eugénie comme impératrice, confia dans oo adressée en 1867 a Louis-Napoléon ses indaitu
quant a « l'innovation faite en faveur de I'lmpéie, d'appeler la femme du souverain dans le dboles
ministres. Il y a 13, insiste t-il un sujet de séises réflexions »n Mémoires du duc DE PERSIGNRubliés
avec des documents inédits, un avant-propos epimgée par M. H. DE LAIRE, Comte d’ESPAGNY, Ed.
Plon, Nourrit et €, 2° éd., Paris, 1896, p. 394). On pourra juger depgeadour a tour alarmistes et critiques du
duc a I'égard de I'lmpératrice en se reportantextfait de cette note reproduite en Annexe | (té@g La
présence de I'lmpératrice au Conseil des ministrest dépeinte comme étant a la fois source déefab pour
la France aux yeux du Monde mais aussi, une caaigalysie pour I'action gouvernementale en tarelkp
priverait les ministres du « courage, mis a uneiparépreuve, [de] dire la vérité, sans craintesdeheurter a
I'une ou l'autre des deux volontés Q. cit, p. 395).

181 HARCOURT (Bernard d’)es quatre ministéres de M. Drouyn de LhuBlsn, 1882, Paris, p. 212.
1332BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatiquasdais Tome 1,0p. cit, p. 690.
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621. Ce «Prince du hasard » comme I'appelle TOCQUEVHPEespére secrétement
renverser I'ordre établi par les traités de Vieudleel815 et lui substituer « une association
européenne solide, reposant sur des nationalitéspletes et sur des intéréts géenéraux
satisfaits 3% Toutefois, le choix d’une politique de guerre aewit Louis-Napoléon a
renoncer au rang que les cours européennes awgaanteé lui consentir sous la Seconde
République. Il 'avait obtenu en contrepartie dgptamesse d’'une paix continentale durable.
Manifestement son désir de fonder une puissantastigneuropéenne est incompatible avec
son projet expansionnisté® Il sollicite, alors, I'arbitrage des souverairgjitimes et leur
propose la tenue d'un congrés a l'image de celuil8&5. S'il avait affaibli I'aura
internationale de la France, il avait eu le médigepacifier pendant prés de quarante ans le
continent. La fin de non-recevoir que lui adresse monarques européens le conduit — a

regret semble tiP>°

— a renouer avec les armes. Il ne dénigre pasaqugant les vertus de la
diplomatie ou il peut donner libre court a son gdétla conspiration, «son métier préféré »
dira le comte Camillo de CAVOURY. Le Président du Conseil et ministre des Affaires
étrangeres du Royaume de Sardaigne le sait biengvoir souvent rencontré 'Empereur a
linsu de son homologue francais, le comte Alexande WALEWSK{®® Le ministre
francais des Affaires étrangéres avait eu le tert&prouver ouvertement un rapprochement
avec l'ltalie. Aussi, Napoléon Il ne l'informerailt de négociations entreprises avec roi
Victor-Emmanuel que cinqg mois plus tard, a la eeitle se rendre a Turin ou il doit
secrétement entériner les engagements pris au rod@squels figure son mariage avec la
fille du souverain italien. Le ministre des Affaré&trangéres se plaint d’avoir été tenu a
'écart d'un événement aussi déterminant. Impeshid, Napoléon Il « se contentera

d’antidater les traités pour paraitre tenir contees observations$’s”

1533 Cijté par M. Jean BAILLOUIbid.

1334 prince Louis-Napoléon BONAPARTHes idées napoléonienned/. JEFFS Foreign Bookseller to the
Royal Family, 8 éd., 1860, Burlington, p. 135.

1335 | e comte Joseph von HUBNER, alors ambassadeurtdthe sous le Second Empire, témoigne des états
d’ame du souverain. On ne peut étre « le fils dedmolution et le pair et le bon frére des souverddgitimes,

le neveu du conquérant Napolédhet le fondateur d’'un empire qui est la paix, I'uesdccing gardiens qui
assurent la stabilité des Etats et le Don QUICHOHTEprincipe des nationalités ». Napoléon Il foupant

« un peu tout cela » concede ttit (Neuf ans de souvenirs d’'un ambassadeur d’AutrighParis sous le Second
Empire Tome II,0p. cit, p. 221).

1336 Selon M. Jean BAILLOU, « [d]es sentiments humadreé& un certain pacifisme, le godt de l'arbitralge,
souci de se ménager I'amitié de ses "bons freles'autres souverains d’Europe, le retenaientagertiiser sur

la force » [n Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatiqaedais Tome 1,0p. cit, p. 691).

1337 Cjté par M. Jean BAILLOUQp. cit, p. 692.

1538 Alexandre Florian Joseph COLONNA, comte de WALEWSK été ministre des Affaires étrangéres du 4
janvier 1860 au 24 janvier 1860.

1339 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatiqamdais Tome 1,0p. cit, p. 693.
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622. La diplomatie personnelle de Napoléon lll ne saimés pas a S’appuyer sur des
fidéles, des agents plus ou moins settétst & nouer des contacts & I'insu du Quai d’Orsay
avec les monarques européens. Il court-circuitéeggant les rapports privilégiés du chef du
Département avec les représentants des puissan@sgeEes qui, selon les usages
diplomatiques en vigueur depuis le Moyen Age, almesprioritairement leur accréditation
auprés du ministre. Or, le noyautage de sa competear Napoléon Il combiné a la nature
indécise de ce dernier n'est pas sans exposerdation de la politique extérieure de la
France a l'ingérence des couronnes européenne&mpereur, déplore aing posteriori
'un des ministres des Affaires étrangéres, n'oitypas seulement ses audiences privées aux
ambassadeurs, il leur créait des facilités de épér, de l'influencer, de I'engager, de
profiter de ses premiers mouvements irréfléchislesnadmettant parmi les familiers de sa
cour. lls étaient de toutes les fétes, invités @ridz, Fontainebleau, Compiegne ; ils avaient
le bouton, ils célébraient le génie de 'Emperatfichaient une passion enflammée pour la
beauté de I'lmpératrice et ils s'insinuaient* On citera, en guise d'illustration, la
prééminence de fait reconnue par Napoléon Il anistie de Prusse a Paris, le comte Von
der GOLTZ, sur son ministre des Affaires étrang@®&8OUYN de LHUYS : « [Le comte]
voyait directement 'Empereur, au-dessus des dipteside profession tres effrayés de toute
nouveauté, au-dessus des opinions de salon généraleéfavorables a la Prusse, au-dessus
de M. DROUYN de LHUYS (...). Sa qualité d’'étrangainl d’inspirer la réserve, semblait
motif pour qu'on ne lui cachat riet32 Si dans I'ensemble, les ministres francais des

Affaires étrangéres jugent la situation humilidntd rares sont ceux qui osent se plaindre

1340 Tel a été, notamment, le role endossé par le geREEURY qui en qualité d’ambassadeur itinérarit fu
chargé de porter a 'Empereur autrichien Francogeph des propositions d’armistices apres la vietdes
troupes franco-sardes conduites par Napoléon tllesuforces autrichiennes a Magenta (4 juin 158R)is, si le
général FLEURY n’était généralement assimilé guausimple messager » de 'Empereur francais [BAILLOU
(J.),Les Affaires étrangeéres et le Corps diplomatiqaa¢ais Tome [,0p. cit, p. 694], d'autres fidéles ont été
plus étroitement associés a ses menées secrétiestar du comte ARESE qui avait connu trés jeluogiis-
Napoléon a Rome. La justice autrichienne le rangarss « la catégorie des chefs de complot du &isah
association avec Louis-Napoléon BONAPARTE » [GRABW (J. de),Le comte ARESE et la politique
italienne sous le Second Empiksd. L. Bahl, Paris, 1897, p. 42]. A la restaunatile 'Empire, le comte ARESE
devient un acteur particulierement influent de #ditigue impériale en ltalie, au point de receveir méme
temps que le roi Victor-Emmanuel le compte rendliat@grevue secréte que ce dernier a eue avec Hapdll,
dont il a été I'un des organisateurs [BAILLOU (Lgs Affaires étrangeres et le Corps diplomatiqundais,
Tome |,0p. cit, p. 694]. Les négociations entre ces deux chdfsati’ont été menées, a I'époque, a l'insu du
ministre francgais des Affaires étrangéres, DROUNLHUYS (Voirinfra).

1341 OLLIVIER (E.), L'Empire libéral : études, récits, souvenifBpme Ill « Napoléon Ill »Op. cit, p. 132.
Emile OLLIVIER a été ministre des Affaires étrangget président du Conseil du 14 avril 1870 au 461870.
1342 LA GORCE (P. de)Histoire du Second EmpiréTome IV, Plon, Paris, 1894, p. 551. A ce propos,
I’Académicien ne manque pas de souligner plus leiscepticisme du chancelier prussien, le comte ¢
BISMARCK : « [il] n'imaginait pas, ne pouvait pasaginer que le ministre des Affaires étrangérepwaiétre
tenu a I'écart ou annihilé par son souverain ewtaisemblance de I'information autorisait a doufetelle fat
exacte » Qp. cit, p. 553).

15431 e duc Agénor de GRAMONT (co-rédacteur Siecret de 'Empereuprécité) attendra la chute de 'Empire
pour témoigner de « I'humiliation » que la diplomasecréte de I'Empereur lui avait infligée, du pesnou il
dirigeait le Département (15 mai 1870-10 ao(t 187prs qu'il était sur le point de quitter son p®s
d'ambassadeur a Vienne pour rejoindre Paris, itindp diplomates autrichiens I'existence de négians que

406



ouvertement du manque d’égards que leur témoigiregereut”*”. Dans la majorité des cas,
ils manifesteront leur sentiment de trahison enidgiomnant de leur charge. Ainsi, en a-t-il
étée de DROUYN de LHUYS qui renonca a ses fonctmarsdeux fois apres que Napoléon Il
l'ait successivement désavoué en présence de Issatlaur de Grande-Bretagne, Lord
COWLEY en 1855 — que certains auteurs n’hésitentlldurs pas a présenter comme le
véritable ministre des Affaires étrangéres de EnEe a I'époqué® — ainsi qu'a I'adresse de
BISMARCK, président du Conseil de la Prusse en 1866

623. Depuis Ernest LAVISSE, fondateur de I'histoire piosste, la doctrine spécialisée a
coutume de scinder le régime du Second Empire er pleases successives correspondant a
I'ascendance de I'autorité de Napoléon IIl (18559)8et & son déclin (1860-187%). Or, la
pratique diplomatique du chef d’Etat que I'on vietg décrire montre que, méme affaibli

physiquemerit*® et politiquemertt®® I'Empereur entend rester maitre de la politique

Napoléon Il menait depuis plusieurs années avepriece de METTERNICH. «Le duc, profondément
mortifié, selon M. Jean BAILLOU, songea un momermeadre le portefeuille qui lui avait été offert aat'il
avait déja accepté »n(les Affaires étrangeres et le Corps diplomatiducais Tome |,0p. cit, p. 698). Il
s’en abstint mais sa rancune n’en était pas maowi®pde a I'égard de ses prédécesseurs : « Commmaai}-il
déclaré dans se§lémoires s'est-il rencontré un ministre des Affaires égames qui ait pu sanctionner de
semblables cachotteries ! » (Cité par M. Jean BAILL Ibid.).

1344 e comte Alexandre WALEWSKI (ministre des Affairésrangéres du 7 mai 1855 au 4 janvier 1860)
semble avoir eu le courage de reprocher a 'Empeat@voir mené des négociations diplomatiques aissa,
notamment a Plombiéres ol Napoléon Il avait receol de Sardaigne Victor-Emmanuel (Veurprg. Il avait,
alors, spontanément donné sa démission a I'Empereyrarvint a le retenir en protestant de soniamit de la
nécessité de conserver a la diplomatie de la Franeemage d'unité en des temps particulierementbles.
Finalement, la survenance de mouvements insurrewlse dans la péninsule italienne aura raison de le
collaboration en 1860. Car, si le pacifique WALEW3&s déplore, 'Empereur, pour sa part, les « ereage en
sous-main » [BAILLOU (J.)Les Affaires étrangeres et le Corps diplomatiqungais Tome [, Op. cit, p.
705]. Excédé par la duplicité de Napoléon I, lmistre des Affaires étrangeéres lui adresse unguermissive
dans laquelle il énumeére tout ce qui a échappé &aatrdle : « I'entrevue de Plombiéres, les tiamhs secretes
avec la Russie et la Sardaigne, la correspondaméfeée du prince Napoléon avec Turin, les brockutes
articles écrits a son insu, I'armistice et le gaie Villafranca »Q@p. cit, pp. 705-706).

1345 HUBNER (A. comte de)Neuf ans de souvenirs d’'un ambassadeur d’Autricheagis sous le Second
Empire 1851-1859Tome I, Ed. Plon, Paris, 1905, p. 327. En I'espée désaveu survient dans le contexte de la
guerre de Crimée (1853-1856) et fait suite a latite de DROUYN de LHUYS d’inviter I'Autriche a se
joindre a l'alliance franco-britannique. A cette,file ministre francais n’hésite pas a se rendkdeqine en
compagnie de son homologue anglais, Lord RUSSHLie tarde pas a provoquer la colére de Napoldaqull
juge excessives les concessions que le ministreaceworder a I'Autriche [En ce sens lire, BAILLOU.), Les
Affaires étrangéres et le Corps diplomatique fraagéome 1,0p. cit, p. 702].

1546 Cette seconde démission sanctionne la prise diéigmosle Napoléon IIl en faveur d’un rapprochement
prussien que DROUYN de LHUYS avait désapprouvé aouong de son ministere. La rupture avec I'Empere
intervient apres la bataille austro-prussienne déo®a (3 juillet 1866) qui donne la victoire au Bogne de
Prusse. La France avait, alors, tenté de négoeigrcdmpensations avec la Prusse pour prix de laafitd
observée par elle durant le conflit. Prenant aetdadréticence de BISMARCK, Napoléon Il fuit voliece et
désavoua son ministre des Affaires étrangeresytgllsqu’a prier les autorités prussiennes de déner les
propositions du Quai d’'Orsay comme « nulles et asanues » [BAILLOU (J.)Les Affaires étrangéres et le
Corps diplomatique francaigome 1,0p. cit, p. 703].

147 Se reporter, en ce sens, aux Tomes VI et VILtéstoire de France contemporaine depuis la Rétiotu
jusqu'a la paix de 1919qui envisagent successivement I'acmé du regne dpolon Il (« 'Empire
autoritaire ») et de sa déchéance a la faveurédellition de 'Empire vers le régime parlementdird’Empire
libéral »).

1348 | 'Empereur subit sur le tard les contrecoups deasnées d’emprisonnement au fort de Ham d’ovéilast
évadé en 1846. A partir de 1861, on lui diagnostigue lithiase et une hématurie qui I'obligent smiva
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étrangére du début jusqu’a la fin de son regnesiAinson cousin, le prince Napoléon, qui lui
fait part du scepticisme éprouvé par les députésopgosition a I'égard des inflexions
libérales de I'action gouvernementaf@ I'Empereur répond que pour lui, le réle d'un
ministre consiste a exécuter et/ou a défendre &gsidns : « Je suis responsable, dit-il, il ny
a donc pas d’inconvénient a ce que mes ministragggnt de politique comme moi. Jai
laissé ROUHER ministre d’Etat, parce que, n'ayantmministre de I'Intérieur ni un ministre
des Affaires étrangéres en état de parler, jaiwaw’il pat répondre a tout (...). Si javais
pris des hommes étrangers a ce qui s’est passéefl&gj’aurais paru désavouer une majorité
qui m’a toujours été dévouee. Je ne mets pas OIHRVA I'Intérieur quoiqu’il m’inspire une
confiance absolue : c’eit été me livrer tout § feiist trop t6t ¥°1 Au final, c’est bien pour
se protéger de la sanction des Chambres que I'Empegpugne a émanciper politiguement

ses ministres, et en particulier ceux qui ont chdagsécurité intérieure et extérieure.

s’éloigner des affaires le temps de suivre desscar@lombiéres et Vichy [En ce sens, lire ANCEAU),(E
Napoléon I, Saint-Simon a cheydlallandier, 2008, pp. 407-408].En dépit de lardégtion progressive de son
état de santé, 'Empereur persiste a conservetidiive des décisions gouvernementales. Ainsigliidepuis la
République avait doublé sans vergogne ses ministeeglaint-il au président du Conseil et ministes Affaires
étrangéres, Emile OLLIVIER, de ne pas étre suffisemt informé des actes de ses ministres : « Cesiéles
me consultent parfois, mais en général je ne smscp qu'ils font ; les journaux me I'apprendroattdmps a
autre » [Cité par Ernest LAVISSE Histoire de la France contemporaine depuis lav@étion jusqu’a la paix
de 1919 Tome VIl « Le déclin de 'Empire et I'establissent de la Illéme République (1859-1875) », Hachette
Paris, 1920, p. 53].

1349 es débats politiques qui entourent la rédacties @mendements constitutionnels destinés a vetsegvo
'Empire vers le régime parlementaire entre 18611870 révelent la volonté farouche des Chambres de
rééquilibrer le pouvoir exécutif au profit du Gouvement. A cet égard, la problématique de la resglmlité
politique des ministres prend une portée éminemisteatégique pour I'Empereur car elle augureraiadan du
monopole de fait qu'il s’est aménagé en matiérasitimelle. Sa « Lettre de 'Empereur au ministiétat au
sujet des réformes constitutionnelles » du 19 pm/867 qui précéde I'adoption du Sénatus-conslulté4 mars
1867 (« modifiant I'article 26 de la Constitution d4 janvier 1852 » relative aux prérogatives dmas®
témoigne de sa volonté farouche de ne pas voipisetibn abaisser par I'évolution parlementaire égime:

« (...)Le décret du 24 novembre 1860 a eu pour kagsdicier plus directement le Sénat et le Corpsléiiia la
politique du gouvernement, mais la discussion ddrésse n'a pas amené les résultats qu’'on devaittendre;
elle a, parfois, passionné inutilement I'opinioondé lieu a des débats stériles et fait perdreemps$ précieux
pour les affaires; je crois qu'on peut, sans amiinés prérogatives des pouvoirs délibérants, taogy
I’Adresse par le droit d’interpellation sagemerglenenté.

Une autre modification m’'a paru nécessaire dansaegorts du gouvernement avec les grands corp& i
j'al pensé que, en envoyant les ministres au Sgtret Corps législatif, en vertu d'une délégatipéciale, pour
y participer a certaines discussions, j'utilisenamieux les forces de mon Gouvernement, sans st@sitermes
de la Constitution qui n'admet aucune solidaritéreefes ministres et les fait dépendre uniquementhef de
I'Etat.

Mais la ne doivent pas s'arréter les réformes ouoihvient d’adopter; une loi sera proposée pouibatr
exclusivement aux tribunaux correctionnels I'apton des délits de presse et supprimer ainsioleveir
discrétionnaire du Gouvernement (...)l» Moniteur universel20 janvier 1867).

1350 « La publication de votre programme libéral a d@bproduit un effet de satisfaction, lui écrit smusin.
La nomination de votre nouveau ministere a (...) fi@dies dispositions, et on n’entend plus qu’url sef : -
Ce n'est pas sérieux... THIERS a dit: - C'est uriape...Vous changez les ministres spéciaux et vous
conservez les ministres politiques sur lesquele p@spopularité d’'une résistance trop longtempsattwée
(...). On trouvait que M. ROUHER était trop omnipdteomme ministre d’Etat vous le créez en outre shiai
des Finances [20 janvier-13 novembre 1867] ; vausaissez flanqué de deux de ses créatures et amus
introduisez une nouvelle (...)Jn ministre doit arriver avec ses idées et tombezcaelles», [Cité par Ernest
LAVISSE, Histoire de France contemporaine depuis la Ré&miujusqu’a la paix de 1919Tome VII, Op. cit,

p. 54 ; nous soulignons].

1351 Cité par Ernest LAVISSADbid.
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624. Au crépuscule du regne impérial, la résistance dpold¢on Il défend d’interpréter
la consolidation de fait du réle politigue du chkf Département comme un acquis des
premiéres démocraties modernes. Ainsi, le caraa@siluel — voire aléatoire — de son
autonomie d’action sur la scéne diplomatique nempérpas de lui reconnaitre un role
incontesté en matiére de représentation de I'BRatil soit ministre d’'un monarque
constitutionnel, d’'un président de la Républiguedtun Empereur, sa fonction d’exécution
prime les missions politiques que la confiance defcde I'Etat plus que le droit
constitutionnel lui attribue. Dans cette perspextiétude de la pratique ministérielle sous les
premiers régimes parlementaires se soldexaitun constat de demi-échec en tant qu'elle
atténuerait de beaucoup la posture doctrinale @ qui a servi de postulat de départ au
présent Chapitre, a savoir celle qui retient lengpe de I'émergence de ministres
parlementaires a partir de la Restauration. Ma&#te @osture restrictive reviendrait a minorer
la souplesse institutionnelle dont témoigne la iguat diplomatique européenne, dés la
seconde moitié du XIX™ siécle. Le développement des Congrés & partir 85 va
permettre, notamment, au ministre des Affaires nggees de renforcer son rdle de
négociateur. L'amorce du déclin de la fonction deefcd’Etat sous le Gouvernement
provisoire (1870-1875) va contribuer a rendre keéye constitutionnel francais perméable a

cette influence extérieut®?

Paragraphe 2. Une politisation du role ministérielfavorisée par I'encadrement

international de la prédominance des chefs d’Etat

625. Entre 1814 et 1877, le chef de I'Etat s'impose, fait et en droit, comme

I'institution centrale des relations extérieures ldeFrance au détriment de l'autonomie

1352 On trouverait dans cette conjonction de paraméiis®riques, I'origine du distinguo relevé en réegi
conventionnelle par le Professeur Elizabeth ZOLLERa posture souple du droit international podiafiteur
oppose la conception restrictive du droit francaid 'article 7 (2) (a) de la Convention de Viensr le droit
des traités (...) reconna[it que les ministres défires étrangéres représentaient leurs Etats saos a
produire de pleins pouvoirs pour tous les acteatifela la conclusion d’un traité. Le droit frargast plus
restrictif sur ce point que le droit internatiomalisqu’il n'admet pas cette solution lorsque lesing pouvoirs
sont requis ; autrement dit, lorsque I'engagemestriiure doit s'effectuer dans la forme solennell¢n Droit
des relations extérieures, Op. cipp. 114-115). A l'inverse du systéme constitutieinde la V™ République,
on se gardera de surestimer l'influence de la quatinternationale diplomatique sur le systéme titoitisnnel
antérieur a la Illéme République. Comme le Proias®&RADIER-FODERE le rappellera au début du®®X
siécle, la capacité de contracter demeure encaparfage du détenteur légitime de la souverainef&we, soit
le Président de la République dans le cas franga[sllans les régimes de pouvoir absolu, ellel'apanage
exclusif du Chef de I'Etat, qui en use sans adineites que celles de sa propre volonté ; danpdss régis par
les gouvernements parlementaires, la souveraingiargent a la nation, qui la délégue, tantét deeent,
tant6t indirectement, a un corps délibérant, oun anandataire électif, ou a un chef héréditairén»Jours de
droit diplomatique Tome II, A. Pedone,“2d., 1900, p. 484]. Il faudra attendre la Constitudu 4 octobre
1958 pour que le critére de Iégitimité soit remplaar un critere de légalité. Ainsi, I'exercice Theaty making
power est-il partagé, a cette date, entre le Présidem dRépublique (art. 52, al. 1 C) et le Gouvernan(art.
52, al. 2 C).
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politique du chef du Quai d’Orsay. Pour autantjrivérse de Louis XIV il ne peut plus dire
que « L’Etat c’est moi ! » et revendiquer en consége un pouvoir omnipotent en matiére
diplomatique. La pratique internationale du XTX siécle oppose, en effet, & son action
extérieure une seérie de réserves et d’exemptiomscopfére un caractére suranné a la
revendication d’un pouvoir absdfi®> De ce point de vue, I'analyse du réle diplomatigies
premiers ministres parlementaires des Affairesnggees serait incompléte si elle n’intégrait
pas les nouvelles exigences de la Société intemadé faconnée a partir de 1815 par les
cycles de Congres et les Conférences d’ambassadéuasscendant les incertitudes
constitutionnelles que I'on vient de mettre en éuick au niveau de la responsabilité politique
du ministre des Affaires étrangéres, la particgratictive des titulaires dans la direction ou le
suivi des négociations diplomatiques va affermogpessivement la capacité représentative

attachée a leur statut de membre du Gouvernement.

626. Forgé en vue de garantir un plein effet au prindj#galité des Etats, le régime
restrictif imposé a I'action extérieure des dirigisafrancais tout au long du X% siecle A)
ameénage incidemment une place plus importante aéfibé de leurs ministres des Affaires
étrangeres. A défaut d’une capacité représentgtivdemeure encore strictement réservée en
droit aux souverains, la pratique internationaf@ainatique confére au chef du Département
unevisibilité politiquede plus en plus grande a la faveur de la divesdifin des échanges

internationauxB).

A) Le «domaine réservé » du chef de I'Etat au regd de la pratique
internationale diplomatique: un privilege relativisé par le régime
d’exterritorialité

627. Pour la doctrine spécialisée du X¥siécle, la diversité de la pratique diplomatique
internationale de cette époque témoignerait d'wrenidable réactivité, et surtout, d’'une
souplesse plus grande par rapport au cadre d'ackmsiné par la lettre et I'esprit des
constitutions francaises, entre 1814 et 1877. Démsams discontinuité par la figure du chef
de I'Etat, le systéme diplomatique de la Franceigééa prééminence dans la conduite de la
politique étrangére en un principe cardinal detitacextérieure au détriment des Chambres
et, parfois méme des ministres des Affaires étnasgePour autant, si le principe de la

primauté du droit interne sur le droit internatibeat affirmé des cette époque, en doctrine

%% Selon le Professeur Paul PRADIER-FODERE, « [c]iestanachronisme et une confusion d'idées que
d’'appliquer, dans les Etats constitutionnels, deximes qui impliquent que la nation se concentresda
personne du prince #n(Cours de droit diplomatiqu&ome |, A. Pedone,*Zd., 1900, p. 198).
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spécialisé&™* la pratique diplomatique européenne ne sembleapais conféré une valeur
absolue au monopole du chef d’Etat francais ennmemissant aux ministres des Affaires
étrangeres une place de plus en plus importarmie.eta matiére de correspondance que de

négociation diplomatique.

628. Dans le silence des textes conventionnels, cer@imsurs ont voulu éprouver la
positivité de cette pratique progressiste et omtcdimnpulsé une réflexion sur la réalité du
cadre juridique qui enserre I'exercice du pouvair mprésentation du chef de I'Efat
L’enjeu des débats est d'importance du point de deida Société internationale car, de la
reconnaissance ou non du caractére absolu desipodes dirigeants étatiques dépendrait la
pérennisation de I'équilibre relatif garanti pargdencipe de I'égalité des Etats, considéré
depuis le Congrés de Vienne de 1815 comme un perfondateur des relations extérieures
des relations internationales moderi&sLes auteurs en arrivent, ainsi, & singularisgulan
juridique le champ d'intervention des chefs d’Etaton qu'ils sont monarques ou président
de la Républiquelj. Purement théoriques, les éléments de ratiomialisainsi dégagées
seraient renforcés, en pratique, par un réaménageche régime de |'exterritorialité se
voulant plus restrictif pour le chef de I'Etat gpeur ses agents diplomatiques. En effet, le
premier ne peut invoquer le bénéfice de ce régineesgpus certaines conditions et en dehors
de certaines hypothéses la ou, on I'a vu dansdmigre Partie de cette étude, le caractéere
public des missions diplomatiques attribuées agwrsgs suffit a leur garantir une immunité

de fonction ).

1. L'exterritorialité des chefs d’Etat modernes: wn privilege interprété

restrictivement par la doctrine

629. « Appliguée aux chefs d'Etat, soutient le ProfessédRADIER-FODERE,
I exterritorialité a été définie comme uniction par laquelle on suppose que, quoique

résidant actuellement en pays étranger, ces chfatsl demeurent encore sur le territoire

1954 « Le droit public des divers Etats, soutient lefesseur BLUNTSCHLI, détermine a qui incombe leitdeb

le devoir de représenter I'Etat & I'extérieur, aellps sont les conditions et restrictions de cefpeésentation.
C’est & la constitution d’un Etat de créer les ngganécessaires pour diriger I'Etat et agir enrsam. Le droit
international droit prendre I'Etat comme il esk né fait pas de constitution in(Le droit international codifié,
Op. cit, p. 115).

1355 Selon le Professeur PRADIER-FODERE, la questionsaeoir si les chefs d’Etats en voyage doivent
bénéficier du régime d’exterritorialité lors de figwéplacements a I'étranger aurait particulierermaresse la
doctrine internationaliste allemande dés le XWil siécle. Samuel PUFENDORF, Cornélius Van
BYNKERSHOEK et Franz Léopold NEUMANN vy auraient ofmlu favorablement a linverse de Jean
COCCEIUS Cours de droit diplomatiqu&’ome I1,0p. cit, p. 182).

3% v/oir supra
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qu'ils gouvernent $°”. C'est la faire ceuvre innovante. Selon un juritemand du XIX™
siecle, « [I'lextraterritorialité est un produit diroit moderne. Rien de semblable n’existait
chez les souverains du Moyen Agé*% Mais, son originalité masque une réalité déranigea
au regard du droit des gens. Ainsi, la tardivitésdeconsécration par rapport au régime des
agents diplomatiqué®”® et surtout les doutes doctrinaux qu'elle susitese justifient par
rapport a la contradiction apparente qui la sond-tesi la fiction de I'exterritorialité des chefs
d’Etats participe au respect du principe de I'égatiouveraine des Etat¥, elle s'affirme
également contre la souveraineté territoriale dedsgnier§®% Malgré tout, nombreux sont
les auteurs a invoquer un usage propre a la peatiqplomatique européenne qui conférerait
au souverain le bénéfice de I'exterritorialité p@a& personne dans le cadre d’'un séjour

pacifiqué™®®

630. A limage du régime applicable aux ministres publides Professeurs Paul
PRADIER-FODERE®® August Wilhelm HEFFTER® et Johann BLUNTSCHLP®®
estiment que ce régime devrait méme étre étends, cataines limites, a ses biens mobiliers
et immobiliers. En revanche, « I'épouse, les efantautres parents d’'un souverain n’ont par
eux-mémes aucun des droits de la souveraineté soifg sujets, affirme le Professeur
BLUNTSCHLI. lls ne peuvent donc nullement prétendiel’étranger, a étre exemptés de
I'obligation de respecter les lois du pays ou igosrnent; ils n‘ont pas droit a

1357 Cours de droit diplomatiquéome I1,0p. cit, p. 182.
1% HEFFTER (A. G.),Le droit international de I'EuropeTraduit par Jules BERGSON, Ed. Cotillon &,C
Paros, 8éd., 1883, p. 126.
139v/oir supra
1560 Georg-Friedrich de MARTENS semble étre des raugistps du XIX™ siécle & douter de la pertinence de
cette extension au bénéfice des chefs d’Etat déajaréigueur de la loi naturelle. Toutefois, sa isamen cause
n'est qu'apparente car il admet qu’un usage unélensient reconnu en Europe concéde I'exterritdéadiux
monarques et princel(Précis du droit des gens moderne de I'Eurdpeme II, Ed. Guillaumin et'€; 1864, p.
10).
1361 Ce lien de causalité est, notamment, mis en rphefle Professeur allemand Johan Caspar BLUNTSCHLI
sous la forme d'une régle de droit codifiée : «idépendance d’'un Etat est sauvegardée par le daitley
souverain de cet Etat ne dépend d’aucun pouvaingér. Les souverains sont, dans la régle, au-slelesulois
de I'Etat, méme s'ils se trouvent sur un territa@teanger. Léxterritorialité, (...) est une application exagérée du
principe qui vient d’étre exposée ; on veut exptiget justifier par l1a les restrictions apportéd&aatorité de
I'Etat en faveur des souverains étrangers. La &(oxs relations internationales et l'indépendanes d
représentants des Etats I'a emporté jusqu'a présante principe de la souveraineté territorialeLe droit
international codifi¢ Traduit de I'allemand par M. C. LARDY; &d., 1881, p. 121).
1562 pPRADIER-FODERE (P.)Cours de droit d|plomat|queTome I, Op. cit, p. 182. Pour le Professeur
BLUNTSCHLI le risque d’atteinte a la souveraine® ltEtat sur le territoire duquel se trouve un senavn
étranger serait inexistant. « L'immunité des soawer et de leur envoyé, fait-il valoir, est droit purement
négatif; elle empéche Il'application des lois contre laspene jouissant de I'exterritorialité ; mais elle
n’'implique pas un droit actif de cette personnetdguer de son coté I'Etat qui lui accorde cettefm. L’Etat,
en respectant le souverain étranger, rend hommage propre souveraineté ; mais il n’est nullememtut de
tolérer sur son territoire un ennemi déclasdin Le droit international codifiéOp. cit, p. 124).
1563 KLUBER (J.-L.), Droit des gens moderne de I'Eurqped. Guillaumin et & Ed. Durand et Pedone Lauriel,
Paris, 2 éd., 1874, pp. 193-194.
1364 Cours de droit diplomatiquérome 11,0p. cit, p. 184.
1365| e droit international de I'Europe, Op. Gipp. 124-126.
13661 e droit international codifié, Op. cjtpp. 128-132.
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I'exterritorialité »°". Malgré tout, 'auteur ne manque pas de tempéetie @ffirmation au
regard de la courtoisie internationale qui condeg Etats, «bien qu'il[s] n’y serai[ent]
strictement tenu, [a] épargner, en général, aux bnesndes familles régnantes les petites
taquineries auxquelles les autres voyageurs sopbsés ¥ L’auteur ne précise pas,
toutefois, si ce régime serait également opposabléentourage des présidents de la
République. La primitivité de cette fonction dat&urope du XIX™siécle pourrait expliquer

cette omission.

631. Le poids des usages é€laborés sous I'Ancien Régitieeiles auteurs a ériger la
théorie de la personnification de la souverainetdéionale en fondement légitime de
I'exterritorialité des Rois®®. Dans cette hypothése, les droits de souverainggis du point
de vue du droit des gens par les principes de naxitp et d’égalité — se confondent avec la
personne qui en est investie. On convient, alars, qjles souverains représentent leurs Etats
d’'une maniere absoluejué repraesentationis omnimodaeautant du moins que les
constitutions particulieres n'y apportent pas dees restrictions, en sorte qu’en dehors de
celles-ci toute manifestation du souverain est icgmée comme étant celle de I'Etat dont il
est I'organe ¥’ Or, comme il a déja été souligné, cette réalitécipe de la pratique
absolutiste louis-quatorzienne n’est plus celleeold® en France a partir de 1814. A
I'exception notable de la Constitution de 1852,dkartes constitutives retiennent le principe
d’'une compétence internationale partagée entrenddé de I'Exécutif et les Chambres, du
moins pour la conclusion des traités les plus ingmis, c’est-a-dire ceux dont la ratification
nécessite une autorisation parlementaire préalédefait, et méme si cette collaboration
fonctionnelle n’affecte pas le pouvoir d’initiatiggie le chef de I'Etat francais détient en droit
en matiére internationale, ce dernier n'a plus laitnse totale de la procédure

conventionnelle des lors que l'effectivité des cemions les plus importantes implique un

%67 Op. cit, p. 132. Telle ne semble pas étre I'opinion dudaseur PRADIER-FODERE qui étend cette fiction
a la « suite » des souverains en invoquant au ioénéé leur épouse le régime de la communauté ides, et
au bénéfice de leur personnel, la garantie deeliffité de leurs missions diplomatiques : « [Itmsidération
tirée de ce que les chefs d’Etats monarchiguegsonnifient la souveraineté nationagemblerait devoir exclure
de I'exterritorialité I'épouse légitime du monarquette solution a été, en effet, soutenue, méasdalit étre
écartée par cette autre considération, que, sditai ainsi, le monarque lui-méme, étant donnémlamunauté
d’existence, ne posséderait pas I'exterritorialaééis toute son étendue. Quant aux personnes goimaagne le
monarque dans son voyage a I'étranger, (...), Sbg@rticipent a son exterritorialité, c’'est paraee,gpar
I'exercice de leurs emplois et de leurs servicgg@idu monarque qui personnifie la souverainet@ dation,
elles coopérent indirectement a cette personnificat, (n Cours de droit diplomatiqyerome II,Op. cit, p.
184). Bien que l'auteur vise spécifiquement le das monarques, son argumentation vaudrait égalepoemnt
I'entourage et les biens des présidents de la Riépebsous la réserve que ces derniers agissei serritoire
étranger a titre officiel (Voimfra, Partie II- Titre II- Chap. I-Sect. II).

1368 B8] UNTSCHLI (J. C.),Le droit international codifié, Op. cjtp. 132.

159 pRADIER-FODERE (P.)Cours de droit diplomatiquélome 11,0p. cit, p. 184.

BOHEFFTER (A. G.)Op. cit, p. 122.
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consensus avec les représentants de la natioimfiéehissement hérité de la Révolutioft
donne une perspective nouvelle a la problématiguéadtonomisation du role diplomatique

du ministre des Affaires étrangeres.

632. L'émergence de la responsabilité de fait du Gowment pour les actes
diplomatiques du chef de I'Etat injecterait un édéinde rationalisation dans la direction de la
politique étrangere. Elle matérialiserait une diegonction pour les souverainetés nationale et
internationale, le chef du Département ayant apecifiguement la charge d’harmoniser les
intéréts des représentants de la premiére et daseqmant de la seconde. Mais précisément,
cette absence de découplage des spheres inteémeraationale que I'on observe au niveau
de l'action ministérielle, consécutivement a l'ats® d’'un domaine constitutionnel propre
aux Affaires étrangeres, est finalement de natuaéténuer, dans l'ordre interne, I'influence
progressiste de la pratique diplomatique intermatig®’*> C’est alors moins au regard de la
prééminence traditionnelle du chef de I'Etat dansdnduite de la politique étrangére que par
rapport & I'absence d’'une assise constitutionraiiéincte de celle du chef de I'Etat que la
fonction de ministre des Affaires étrangeres deerailr encore essentiellement exécutive et

revétirait exceptionnellement une dimension paliéig

2. Des restrictions établissant la portée relativede la prééminence

constitutionnelle des chefs d’Etat dans I'ordre juidique international

633. Au XIX®™ siécle, le régime de I'exterritorialité des chefétat connait des
spécificités selon que la souveraineté de I'Etailsqueprésentent est personnifiée par les
titulaires (le souverain) ou qu’elle leur est déiég sous la forme de droits et d’obligations (le
président de la Républigue). Comme il a été préasé introduction, le caractére
multiséculaire de la diplomatie monarchique justlé fait que les premieres systématisations

des droits d’exterritorialité des chefs d’Etat went une assise plus stable dans la pratique

1571 voir supra I'impact de laffaire de laNootka Sundsur la premiére répartition constitutionnelle des
prérogatives internationales entre les Pouvoirswiféet l1égislatif (Partie I- Titre 1l- Chap. I-8& I).

1572 | e caractére extensible de la conception intesnatiste du pouvoir de représentation internatierest
souligné par le Professeur BLUNTSCHLI. On noterdil qtappuie, notamment, sur le principe d'une
responsabilité politique spécifique aux actes diaEtques et la souplesse de la pratique interragamirait pas
jusqu’a promouvoir, en marge de l'action des Exésuttatiques, le principe d’'une diplomatie parlemagre:

« L'usage qui veut actuellement que les gouvernésreguls soient représentés aux congres, n'estgudsrme

au caractere représentatif du droit public modetnee laisse pas que d’offrir des dangers poucdestitutions
des différents EtatsCette contradiction peut étre levée ou atténué® Par des pouvoirs accordés par la
représentation populaire des divers Etats ; b) IRaéserve de la ratification par le pouvoir légitl des
différents Etats ; cPar la responsabilité des ministres ou des envajipbmatiques pour leurs actes au
congrés L'application de la représentation populaire @exgres internationaux restera longtemps encore un
réve, conclut-il » (e droit international codifi€Op. cit, p. 114).
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des Rois que dans celle des dirigeants républic®osr la doctrine spécialisée, le régime
d’exterritorialité des souverains serait, doncrédgime de référence sur lequel viendrait se
greffer les principes régulateurs des activités émernpar les présidents de la République a
I'étranger. On ne saurait, toutefois, déduire desgpEcificités et de I'antériorité de la pratique
monarchique I'existence d’'un corps de regles plesdu pour les souverains que pour les
présidents de la République. En effet, dans laimoid de la pratique diplomatique
internationale de I'Ancien Régime qui a reconnu awixistres publics le bénéfice de la
fiction d'exterritorialitd®”® linvocabilité de ce régime par les chefs d’Efmrticipe a
I'effectivité de leur mission de représentationekigi que soit I'origine de leurs pouvoirs. La
portée transcendante de la fiction d’exterritotéaé inspiré au Professeur BLUNTSCHLI cet
aphorisme : «[blien que le président d'une Répuigli ne soit pas un souverain, il a
cependant, lorsqu'il agit comme représentant deat;Bous les droits qui sont dévolus aux
représentants souverains des Etals’#$ L'internationaliste justifie aussitét sa posture
« [llorsque le président de la République représéitat, on doit respecter en lui ldsoits

de I'Etat. Ceci est admis aussi a I'égard du rang et desewarspéciaux auxquels I'Etat

$°7°  De fait, et comme il sera

républicain a droit vis-a-vis des puissances mdnques
apprécié en termes concrets dans le présent pphagries nuances relevées entre ces deux

catégories de dirigeant confineraient une difféeete degrés et non de nature.

634. Tout représentant en mission sur le territoire ditiat étranger a I'obligation d’agir
dans le respect de la souveraineté de cet Eteg fisant, il est en principe soumis aux lois
de cet Etat. La fiction de I'exterritorialité, corenil a été apprécié sous I’Ancien Régime,
vient tempérer cette obligation en permettant aiplothates qui I'invoquent de pouvoir
déroger dans certaines circonstances a cette regjlenment lorsque se trouvent mises en jeu
leur indépendance d’action et I'effectivité de lenission. Il en va de méme des souverains et
des présidents de la République. La doctrine slggaaurait, ainsi, mis en lumiére trois
hypothéses dans lesquels les chefs d’Etat poutrsiafiranchir de I'obligation de respecter

les lois de I'Etat étranger sur le territoire duglgetransitent ou séjournent.

635. Il faut, d’abord, que le caractere public — et ddilomatique — de la mission qui
motive leur présence sur le sol étranger soitataént établie. Pour les ministres publics, la
preuve est établie formellement par la possessopodvoirs et d’actes d’accréditation. Pour

le souverain, I'effectivité de son pouvoir de regaétation sera conditionnée par I'effectivité

153 v/oir supra(Partie I- Titre I- Chap. II- Sect. I1).
57411 Le droit international codifigOp. cit, p. 121.
7 |pid.
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de leur pouvoir directionnel. Concrétement, un Roi s’exile a I'étranger aprés avoir été
détréné ou qui est renversé alors qu'il se troulétanger, perd la qualité de souverain et est
alors exceptionnellement assimilé & un citoyen deit ccommun. Mais, un Etat peut
€également ne pas lui reconnaitre cette qualités altgme qu’il est encore en fonction, s'il
voyage a l'étrangeincognito ou pour des raisons exclusivement d'agrément. s
derniéres exemptions sont également opposablespaésident de la Républigtié® ce qui
établit bien la portée limitée de la personnifiocatde I'exercice des pouvoirs internationaux
de I'Etat en matiére d’exterritorialité : cettetfimn couvre la fonction de représentation et non

lindividu qui I'incarne™®’”’. Ce constat s'impose comme une évidence pourésigent de la

1576 A titre comparatif, le régime d’exterritorialitéa®li par le droit des gens coutumier au XI%emble plus
restrictif que celui que le droit international fifsreconnait aux chefs d’Etat contemporains &te tides
immunités internationales. Le critére retenu pastifier leur invocabilité reste celui de I'état deirs fonctions.
Ainsi, qu'il s’agisse d’un déplacement officiel ’&ttanger ou d’'un simple voyage d’agrément, le idess de la
République conserve le benéfice des droits et ini@sinliplomatiques attachés a sa qualité de remigse Ce
faisant, on aurait inversé a I'’époque actuell@rlacipe retenu au XIX"siécle : un président de la République
en fonction est considérén principe comme étant au-dessus des lois de I'Etat étrapgexceptionnellement
voire pas du tout — comme un citoyen & part entiér@-vis de cet Etat. Le président de la Répuleligyant la
responsabilité d’assurer par son action la corténdé I'Etat & l'intérieur et & I'extérieur de desntiéres, il ne
saurait avoir son action entravée par des procéduoktiqgues ou contentieuses. Cette ingérencepatapterait

a une grave atteinte a la souveraineté de I'Etdtrgprésente en tous temps et en tous lieux, mmis dans le
cadre de voyages privés (dans I'absolu, admetedegimmunités ne jouent plus durant les périade®isir et
de vacances du président de la République revigrdeamettre que dans cet intervalle la direciolitique du
pays se retrouverait sans représentation; or,tlggprend pas de vacances !). Les immunités desdents de
la République ne sauraient toutefois rimer aveenpunité ». Ainsi, a I'expiration de leur mandats il
redeviennent des citoyens a part entiére pouvinet lfabjet de recours individuels (Voinfra, Partie 1l — Titre
.

1577 pour la doctrine contemporaine, la théorie detdarritorialité serait exclusive de cette conimpt
fonctionnelle que consacre la Convention de Vietmd 961 (« le but desdits privileges et immunité@minpas
d’avantager les individus mais d’assurer I'accosggiment efficace des fonctions des missions diglqoes en
tant que représentations des Etats »). Telle serdtie la posture adoptée par le Professeur Jedn-Pau
PANCRACIO. Dans la rubrique gu'il consacre a laiootd’ « extraterritorialité » dans sdictionnaire de la
diplomatie I'auteur soutient I'idée selon laquelle cettetiin héritée de GROTIUS appartiendrait a un passé
révolu des relations internationales. Elle seraitaclaptée au droit diplomatique contemporain iaux raisons
fondamentales, affirme t-il. D’une part elle seraiintraire au droit si I'on veut bien reconnaitiee d’Etat
accréditant n'a pas la compétence de police etiiidigtion dans son propre hotel diplomatique. (La)théorie
de l'extraterritorialité est d’autre part contraae droit lorsque I'on considére que I'Etat accauti n’a pas la
compétence |égislative et réglementaire dans sdéel kiplomatique (...). Les immunités diplomatiquemts
aujourd’hui fondées de fagcon beaucoup plus réadistda théorie dite « fonctionnelle » : elles soniquement
destinées a permettre aux agents et aux missipfentitiques d’exercer leurs fonctions de représemntaans

la plus grande indépendanceDidtionnaire de la diplomatieDalloz, 2007, pp. 265-266). Cette distinction
semble artificielle d’'un point de vue strictementigique car, dans le silence des textes antér&ur861, il a
appartenu essentiellement a la doctrine de donnermatérialité a la fiction d’extraterritorialit®e fait, le
Professeur Jean-Paul PANCRACIO retient, notammemtguise de définition générale celle proposéelgar
Professeur Charles ROUSSEAU selon laquelle I'estrabrialité implique de considérer son bénéfigai
comme n'ayant « jamais quitté son territoire nalon(Cité par Jean-Paul PANCRACIOp. cit, p. 264). Au
regard de cette régle, ajoute le Professeur PANORAKLII était censé transporter fictivement avecune
enclave de son territoire national bid.).Or, quelques lignes plus loin, il confronte ceptemiére réalité
déduitea posterioride la pratique diplomatique des Temps modernesg, l@gepremiers fondements théoriques
avances pour fonder I'extraterritorialité. |l met particulier en relief la fiction de « 'absenégéble » avancée
par un juriste francais du XV1° siécle, Pierre AYRAULT, dans son ouvragerdre, formalité et instruction
judiciaire (publié a titre posthume en 1604) : « Jacoit Gammbassadeur soit avec nous pour les affaires de so
office, toutefois en tous autres actes qui le poent obliger, il est tenu et réputé pour absefitiwe |, art.
14) ». Selon le Professeur PANCRACIO cette « almsdégale » serait confortée par «la cécité légkle
l'autorité publique accréditaire » qu'il déduit ¢ délégation du pouvoir d’incarnation du MonaraiEsolu
souligné dans la Premiére partie de cette étudéantcque l'ambassadeur est en ce rang-la, ditréPier
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République. Ainsi, lorsqu’il « voyage en pays étram il est dans la régle considéré et traité
comme un simple citoyen. Mais lorsqu'il agit en kiféade représentant de I'Etat, il peut
exiger d'étre placé au-dessus des lois du paysl| ae itrouve, au méme titre qu’un
souverain ¥’ Si la qualité de représentant de I'Etat est resies & la mobilisation des
droits d’exterritorialité, elle n'est pas suffisantl faut, également, que I'entrée du territoire
étranger n'ait pas été interdite aux chefs d’Etidux de s’y rendre ou s'ils s’y trouvent
déja, qu'ils n'aient pas été déclageysona non gratpar I'Etat d’accueil.

636. En effet, chaque Etat est souverain sur son tegit a ce titre il est « autorisé en
tout temps a refuser pour motifs graves le séjeusah territoire a la personne qui jouit de
I'exterritorialité »>"° y compris si il s'agit d’'un souverditi°. Toutefois, si ce refus trouve
facilement a se justifier dans le contexte d’uniéidggance latente il peut, dans le cadre d’'une
paix réciproque, étre interprété par le souveraionduit, au mieux comme un manque de
courtoisie, au pire comme une offense a sa persenaetravers lui, comme une atteinte a
I'honneur de I'Etat qu'il incarn&®’, Or, & une époque ol la guerre est encore peorume
un mode normal de reglement des différends, larskrdypothese peut vite conduire au
troisieme cas de figure ou les chefs d’Etat soengptés de I'obligation de respecter les lois
de la Puissance étrangére sur le territoire duiégiek trouvent : celui ol les deux Etats sont

en guerre.

637. Si le conflit survient alors que le souverain seute sur le territoire de I'Etat
belligérant, ce dernier peut en faire son prisandéeguerre. Tel fut le sort réservé a I'électeur
de Hesse, Frédéric-Guillaum@ diont I'arrestation par la Prusse en 1866 coinaige la fin

de la Guerre austro-prussienne.

638. Le cadre d’action des chefs d’Etat ayant été drasskegard du droit diplomatique

coutumier, il nous faut apprécier son apport évandula résolution de la problématique de

AYRAULT, il faut, non pour I'honneur de luy, maigdon Prince, dissimuler et ne voir point les faufe’en
son particulier il aurait faites » (Livre |, art4)l Il est difficile de trouver un lien de causeeffet entre la
présomption retenue par le Professeur Charles RBWBS- contre laquelle le Professeur PANCRACIO
s’inscrit en faux au regard de I'évolution contemgioe des relations diplomatiques — et les prentiegrsriciens
de I'extraterritorialité pour qui cette fiction @iddavantage a garantir I'exécution des missionsbdasgficiaires
qu'a garantir l'intégrité territoriale de leur hbté tout le moins, les premiéres justificationscttonales du
régime des immunités diplomatiques ne semblentlygaavoir dénié une portée fonctionnelle. Apparedté
reste & un traité de codification Convention denviee de 1961, il est difficile de voir en la théorie
« fonctionnelle » des immunités une ceuvre innovante

1578 ] UNTSCHLI (J. C.),0p. cit, p. 123.

13790p. cit, p. 128.

1380 0p, cit, p. 122.

%81 pour le président de la République on parleradphliiine offense a sgualité de représentansachant qu'a
I'image du souverain, I'offense revétirafine une dimension étatique et non individuelle.
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l'autonomie du ministre des Affaires étrangéresais&mblablement, on ne percoit rien de
significatif au plan des principes en tant que teitddes gens confere le monopole de la
représentation de I'Etat aux souverains et auxigeéss de la République, a I'exclusion de
tout autre agent. Bien plus, s’agissant des déplants a I'étranger des Rois, la pratique
diplomatique du XIX™ viendrait combler un vide juridique en reconnai$saux souverains
une place privilégiée au-dessus plus qu’aux cdee€arps diplomatique. On a pu constater,
toutefois, que la prévalence due a leur rang atppssession du pouvoir de représentation de
I'Etat subissait des contraintes plus important@erm droit constitutionnel francais de sorte
que si les chefs d’Etat successifs — monarquesidendt de la République et Empereur — ont
pu aisément revendiquer, au regard du droit ietetm domaine «réservé » en matiere
d’Affaires étrangeres, ils ne peuvent objectivenespérer une méme latitude d’action sur la
scéne politique européenne ou le principe d’égdlitdraitement entre Etats décourage toute

formes de particularisme et de priviléeges au ptatutaire.

639. Au XIX°™ siécle, ce serait donc dans I'ordre juridique nmagional plus qu’'au
niveau de I'ordonnancement constitutionnel de EnEe que se trouveraient les éléments de
rationalisation de I'action extérieure des chefStdt les plus contraignants. En conséquence,
ce serait au niveau de la pratique internationake rdinistres des Affaires étrangéres plutot
gu'au niveau de leur action gouvernementale intermotamment, devant les Chambres —

que I'on releverait des éléments de politisatigmisicatifs.

B) L’émergence d’'une capacité représentative de fadu ministre des Affaires

étrangeres avant 1877

640. Entre 1814 et 1877, l'activité diplomatique des isties des Affaires étrangéres
s’affine, tant au plan formel que matériel, au pajue bien avant 'avénement des régimes
d’assemblée, quelques voix s’élevent déja, en megtrpour reconnaitre au profit du
responsable du Quai d’Orsay une autonomie décisltenplus grande que ce que les textes
constitutionnels et leur application par les diféis chefs d’Etat laisseraient penser.

641. S’agissant des innovations formalistes relevéess din correspondance des
ministres, elles témoignent d’'une volonté de préeteur autorité a I'égard des agents
extérieurs, en particulier dans les périodes ouhes$s d’Etats n’hésitent pas a court-circuiter
le canal officiel du Département pour nouer desti@hs avec I'étranger. Ainsi, a la

diplomatie personnelle des chefs d’Etat répond, sdame mesure moindre, une
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correspondance plus personnalisée des ministregr€ement, les dépéches classiques par
lesquelles I'Administration centrale délivre sesediives aux agents extérieurs viennent
s’enrichir de dépéches dites «ostensibles » é#iis spécifiqguement en matiére
d’information*>®2 ou encore de « dépéches circulaires ostensibdesployées dans le cadre
de négociations®® Les penchants littéraires de certains ministess porte, parfois, a
formuler en termes lyriques les instructions adfessaux ambassadelif§ quand ils ne
voient pas dans I'absenceirditrumentumun mode de communication & part ertfér Si
I'implication des ministres des Affaires étrangedess la gestion des services extérieurs est
manifeste a travers leur activité de correspondacette derniére n’est pas suffisante pour
leur garantir un réle déterminant dans la conddéda politique extérieure. Malgré tout, une
innovation organique opérée a la fin de 1815 awanivde la direction administrative du
ministere des Affaires étrangeres serait de natusmpérer ce constat. C’'est a cette période
qu’un sous-secrétaire d’Etat aux Affaires étrangéess venu étoffer Istaff ministériel. De
l'avis d’'un diplomate francais de cette périodecitéation de ce poste est « nécessaire » au
rayonnement politique du chef du Département.

642. Ainsi, pour le baron Antoine-Louis DEFFAUDIS la fdion de sous-secrétaire
d’Etat doit étre réservée a « un homme d’affaiteduemétier (...) car si c'était seulement un
hommepolitique et un orateur, il ferait double emploi avec le istie et deviendrait superflu,
partant plus nuisible qu'utile. Il vaudrait beaupaunieux alors se reposer, pour établir I'unité
de direction dans les affaires du départementleswoncert des différents chefs entre eux
[sachant que] les réunions de chefs qui apparéésmolr & ce systeme devraient étre
réglementées, surveillées et quelque fois présigéesle ministre $°° Procédant de la
rationalisation du pouvoir de direction que le rsire exerce sur son administration, la
création du sous-secrétariat devrait, selon lessdiu baron DEFFAUDIS, permettre au chef
du Département de recentrer son attention surrées/éntions parlementaires sans crainte
d’avoir son autorité court-circuitée par les diééts « chefs » de son département. En charge
des grandes divisions politiques du Quai d’Orsay,directeurs n’ont eu de cesse, en effet, de

peser sur les choix décisionnels du ministre ddaimk étrangéres tout au long du XTR
sieclé®®’,

1382BAILLOU (J.), Les Affaires étrangeéres et le Corps diplomatiqaedais Tome 1,0p. cit, pp. 608-609.

1383 0p. cit, p. 623.

1384 0p. cit, p. 615 ; p. 642.

1585 \/oir supra I'évocation de la diplomatie « incantatoire »mpree par LAMARTINE.

1386 DEFFAUDIS (A.-L.),Op. cit, p. 121, note (1).

1587 Le role dinfluence des directeurs sera rythméttau long du XIX™ siécle, par les nombreux
remaniements organiques dont est I'objet le Dépwate. lls ont pour but essentiel d’ordonner la réfen des
affaires en fonction des nécessités international@sme le précise, dans le détail, le baron Antoine
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643. D’emblée, le sous-secrétariat d’Etat leur apparaitme un goulot d'étranglement
inacceptable de par sa position intermédiaire audeela direction politique du Ministér&®
lIs obtiendront gain de cause sous la Monarchidudéet, période durant laquelle certains
directeurs politiques s’'imposent comme « le[s] tadlie[s] inspirateur[s] de la politique
extérieure des Tuileries » & la suite de disparitio sous-secrétariat®. Subissant, on I'a vu,
la prédominance diplomatique de Louis-Philippelawscene politique extérieure, le ministre
des Affaires étrangéres doit donc composer, enlpaavec la montée en puissance des
directeurs politiques. Néanmoins, ils peuvent campgur le soutien de son cabinet pour

pallier I'absence du sous-secrétaire d'EtAt

644. Aux termes d’'une ordonnance royale du 13 aolt 14dabinet a pour fonction de
« centralise[r] le travail du Roi », c’est-a-dirg’itjréunit les affaires et documents transmis
par les différentes directiol8. Il gére également la correspondance privée distrénainsi
que les audiences de plus en plus nombreusesaggiirde aux diplomates étrandets |l
faut dire que, depuis I'apparition des Congres &hb] les relations européennes connaissent
un essor remarquable qui se traduit ostensiblemania multiplication des rencontres au
sommet et de négociations bilatérales. La réaétigdé la politique extérieure de la France
appelle, alors, une plus grande souplesse en matiaction diplomatique qui profite a

DEFFAUDIS Op. cit, pp. 97-132). De maniére trées schématique, jusigu@econde République — période ou
sont publiés les écrits du diplomate — la structled’ Administration centrale passe par trois peaaecessives
avant de connaitre une stabilité relative. La peeeniva de 1814 a 1825. Dans cette période, latiinec
politique des Affaires étrangéres est scindée emx dgrandes sections («le Nord » et le « Sud ») qui
fonctionnent selon le principd’unité de direction Toutefois, I'imprécision qui entoure encore latst des
consuls et I'importance a accorder en matiére diplique aux affaires commerciales va trés vite legés
limites de ce principe qui est remplacé, entre 1823829, par celui depécialité des directiond.e Quai
d'Orsay comprend, alors, trois divisions majeuresaffaires politiques », « affaires commercialegt
« chancelleries »). Mais, encore une fois, la gyieen’est qu’'apparente. Les trois divisions fongtient, a
priori, de concert mais seulement dans leur domaineiotatspectif. Ce cloisonnement va justifier a ipake
1929 une nouvelle réforme organique qui va combieeideux principes directeurs susmentionnés ervaist

le principe d'unité aux grandes directions des iéfa étrangéres et en appliquant celui de spéaialis aux
niveaux inférieurs de I'administration.

1388 0p. cit, p. 120.

1989 Telle est I'opinion que se fait le diplomate esthrien, Frangois CHARLES-ROUX, d’Emile DESAGES,
directeur des affaires politiques du Départemernt&R0 a 184816 Thiers et Méhémet AlPlon, 1957, Paris, p.
22).

139 Au début de la Monarchie de Juillet, le chef dkimet n'est pas répertorié, selon M. Jean BAILLQdr
I’Almanach royal et nationalLés Affaires étrangéres et le Corps diplomatiqundais, Tome [, Op. cit, p.
581). Pourtant, les avantages du poste ne tardesnd jgtre connus. En témoigne la description qeerge de
SAINTE-AULAIRE en donne a son fils le 15 mai 1834 Méconnais-tu les avantages de ton poste ? Eas;e
crois-moi, tu as tort. Comme avancement de carrigrgposte t'apporte des avantages inespérés. fibrte
premier secrétaire & un age et apreés un tempsndeesqui ne te donneraient droit qu'a étre sec@elqui est
un profit bien supérieur encore, tu vas puiser golarce une instruction que tu ne pourrais acquétie part
ailleurs. Et apres dix-huit mois d’exercice, tussuras sur les grandes affaires de I'Europe plaslajplupart
des gens qui s’en mélent » (Cité par M. Jean BAIUL Mid.).

191 BAILLOU (J.), Op. cit, p. 582.

1592 bid.
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'ensemble de ces acteurs, y compris a ceux dormjukdité de négociateur de principe
demeure encore problématique, a I'image du mindaseAffaires étrangeres.

645. Le modelage des usages internationaux dans le caditdatéral des congres se
traduit par une revalorisation de Il'activité de oégtion des ambassadeurs. Le chef du
Département n’est pas oublié puisque c’'est a ltédwit de plus en plus la présidence de
conférences importantes qui se déroulent & Pamisi, gue la direction des délibératiors ...
mais toujours dans le respect de la volonté dueaiv que la logique parlementariste fait
coincider constitutionnellement avec lintérét gigér de [I'Etat. Historiquement, la
politisation de la fonction du responsable du Ql@rsay impliquerait, donc, préalablement
a la politisation de son statut gouvernementalleceé I'objet de ses missions. Or, pour
certains auteurs, cette derniére serait fonctronins de la pratique internationale
diplomatique que du droit constitutionf&f" Ainsi, & l'aube du XX™ siécle, le Professeur
PRADIER-FODERE s'interroge sur I'opportunité de smiérer le ministre des Affaires
étrangéres comme pouvant « faire réguliérementepdes négociateurs » de 'ERE. S'il

analyse d’emblée cette problématique comme « uastigm purement théorique », il I'estime

1593 précisons qu'au regard des usages observés ttaigdu XXM siécle, la présidence n'est pas réservée au
seul ministre des Affaires étrangeres. Elle pebb&au « premier représentant du pays ou selderingrés ou
la conférence », a «un ministre médiateur » si Hégociations sont conduites sous la médiatiomed’u
Puissance neutre, ou «a un plénipotentiaire é&u eette fin [PRADIER-FODERE (P.)Cours de droit
diplomatique Tome 11, Op. cit, p. 439]. Il est clairement établi en doctrine gue Congrés de Vienne (30
septembre 1814-9 juin 1815) a celui de Vérone @0hre-19 novembre 1822), en passant par celuixelahi
Chapelle (28 septembre-15 novembre 1818), de Trofpa octobre-23 décembre 1820), de Laybach (11
janvier-26 février 1821), les souverains dominematlelr autorité les négociations. Toutefois, ilasgistent d
moins en moins souvent en personne (« négociatimttd ») et préferent agir par I'entremise de léde
représentants que sont généralement leurs mindied\ffaires étrangeres (« négociation indiregtédinsi, en
fat-il de TALLEYRAND qui dans les jeux d'instructic qu'il adressait a ses agents (DALBERG, LA TOUR
DU PIN, Alexis de NOAILLES) n’hésitait pas a se geéter comme « le maitre des négociations » lors du
Congrés de Vienne [BAILLOU (J.)es Affaires étrangéres et le Corps diplomatiquasdais Tome 1,0p. cit,
p. 558]. A Aix-la-Chapelle, le duc de RICHELIEU,0e¢ président de la République et ministre desivsf$a
étrangeéres, régna presque sans partage sur uiggatitidécomposée de plénipotentiaires dévoués &rsanqme
tels MOUNIER pour les questions financiéres, RAYNEVa la direction politique et BOURJOT comme chef
de division (bid.). On notera, toutefois, que si le ministre des akéfls étrangéres Mathieu de
MONTMORENCY s'était entouré d'agents dociles a Mf@&o(avec CLARMAN, LA FERRONNAYS et
CHATEAUBRIAND), il se heurta malgré tout au présilelu Conseil VILLELE a qui Louis-Philippe avait,
entre-temps, confié I'intérim des Affaires étrargge(bid.). lls se trouvent, toutefois, des auteurs powgvie a
partir de 1826 (Congrés de Panama) et jusqu’en 18@BAgrés de Berlin) une implication plus imporéades
gouvernements, voire de l'opinion publique, dansdéoulement des négociations. Dans cet intervédle,
convocation des grandes assises (Congres de Lih84ahet de Paris en 1856 ; Conférence de Vienri88h)
est motivée par le souci de favoriser « le dévedopgnt de la civilisation en faisant reposer le tdpaiblic
interne sur des principes sagement libéraux etlatons externes sur les sentiments les plug€glde justice et
de solidarité internationale » [LAWRENCE (T. LEgs principes de droit internationalraduit par J. DUMAS
et A. de LAPRADELLE, Humphrey Milford, Oxford, 182pp. 542-543 ; lire également, PRADIER-FODERE
(P.),Cours de droit diplomatiquelome I1,0p. cit, p. 439].
1994 « Le respect de la personnalité politique dessEtit le Professeur HEFFTER, c’est-a-dire de tessiroits
généraux et spéciaux, sanctionnés par leur comstitpropre, [vaut] tant que leur exercice ne dépgsas de
justes limites, ou ne fait pas naitre des confjiis résultent de I'existence de droits opposébwLe droit
international public de 'EuropeEd. Cotillon, Paris, 1866, p. 59).
139 Cours de droit diplomatiquérome I1,0p. cit, p. 440.
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malgré tout « résolue en fait>¥ Il faut dire que son interrogation s'inscrit damse longue
réflexion alimentée tout au long du X¥¥siécle par les hauts faits des ministres des rfai

étrangeres.

646. Le Baron Charles de MARTENS, notamment, est I'ug pleemiers auteurs a avoir
mis en exergue l'intérét stratégique que peut ptésepour les chefs de I'Etat I'attribution
d’'un pouvoir de négociation autonome et permananprafit de leur ministre des Affaires
étrangeres. «(...) le ministre des Affaires étraegéest toujours l'intermédiaire des
négociations entameées ; la marche des affairesgp@utrouver ralentie, mais les allures du
négociateur en sont plus libres et ses propositiins réfléchies. Le chef de I'Etat, de son
c6té, n'a pas a craindre de se trouver engagé gsmparoles qu'il ne pourrait rétracter sans
compromettre sa dignité ; il surveille les négaoiad sans y prendre une part directe et
positive ; il peut désavouer des ouvertures intestives, des promesses trop promptes,
susciter des incidents imprévus et laisser en sigspes résolutions définitives, jusqu’au
moment opportun et décisif (...}3". A travers la défense des prérogatives diplomasialu
ministre des Affaires étrangeres, c’est 'apoladgela pratique des « négociations indirectes »
que fait 'éminent internationaliste, c’est-a-daelles qui « ont lieu, non pas immédiatement
avec le chef de I'Etat, ce qui, (...), est rare, maiédiatement; l'agent diplomatique
communique et négocie, par exemple, avec le minis Affaires étrangéres (.. 7% En
'espece, le rble intermédiaire du ministre desakés étrangeres organiserait le fameux
temps de recul que, selon nous, les abus de la €dtom nationale avaient mis en

lumiere>®

647. Loin de concurrencer le pouvoir d’engagement duf atee I'Etat, I'intercession
ministérielle se limiterait & exprimer la volonté dontracter de la France sans qu’on n’y

attache encore une force juridique contraigndffte Ainsi, convient-on que la parole

5% pid.,

1397 e guide diplomatiqueTome I, Ed. Gavelot Jeune (Paris), Ed. F.-A. BRBIBUS (Leipzig), 4 éd. 1851,
p. 184.

15% pRADIER-FODERE (P.)Cours de droit diplomatiqueTome |, Op. cit, p. 515. L'auteur distingue les
« négociations indirectes » des « négociationctise» qu'il définit comme étant « celles qui artlavec le
chef de I'Etat. Elles ne sont admises que par iarggprécise t-il »Qp. cit, p. 514). Or, cette approche semble
aller a I'encontre de la pratique diplomatique §aise décrite précédemment, tant dans son assisatine que
dans sa pratique constitutionnelle, en tant queel'et 'autre concouen principea I'activisme du chef de I'Etat
etexceptionnellemerit celui du ministre des Affaires étrangeres.

159v/oir supra(Partie I-Titre [I-Chap. I-Section II-§. 2).

1600 Cette hypothése ne se vérifiera, au niveau dealégpe francaise, qu'a partir du début du®X%siécle avec
I'’émergence des accords dits « simplifiés » (\iufra, Partie 1l- Titre |- Chap. Il) constitutionnalisésn 1958, a
I'article 52 alinéa 2 (Voinnfra, Partie II- Titre 1I- Chap. 1). Ces accords ne énatlisent en rien I'existence
d’une concurrence fonctionnelle entre le chef daalt et le Gouvernement qui menacerait la préérametu
premier sur le second, mais permettent au contcereonserver a la France une pleine réactivitbligtique
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diplomatique d’un ministre des Affaires étrangems XIX™®siécle, peut étre désavouée par
le chef de I'Etdf®®’, comme le suggére prudemment le comte de GARDHNest peut-étre
plus convenable, dit-il, que le souverain ne négquas directement avec les ministres
étrangers. La parole qui lui échappe est celle @weyrain ; mais, sur le rapport de son
plénipotentiaire, il peut méditer a loisir sa répenet révoquer méme les promesses trop
précipitées de ce dernier ; enfin, au moyen d’uarmédiaire, il est plus facile de laisser un
envoyé dans le doute sur ce qui doit lui resten€at®® La peur sans doute de heurter une
prééminence bien ancrée a I'échelle européennige ites différents auteurs a ne reconnaitre
gu’a demi-mot la prétention naturelle, ou a toutleins stratégique, du ministre des Affaires
étrangéres a avoir la maitrise des négociatiofes ipliquerait de la part du chef de I'Etat de
partager avec le titulaire une partie de leur paustécisionnel, concession qu’'une Europe
dominée par les monarchies n'est pas encore préteed®® La France parlementariste du
XIX®™e sigcle I'est encore moins & une époque ol le deef’Exécutif voit dans la
reconnaissance de la responsabilité politique duv&mement plus un cheval de Troie des
Chambres qu’un élément de consolidation de sa priédmce. Permettre a un ministre des
Affaires étrangeres responsable devant les Chanadbeagager seul la France pour certains
traités, reviendrait a donner un pouvoir d’'influeraonsidérable au Pouvoir |égislatif dans la

conduite de la politique étrangére. En effet, aectonstitution adoptée entre 1814 et 1875 —

en sélectionnant la procédure conventionnelle quédépartement jugad ho¢ en fonction du contexte
géopolitique et/ou des enjeux de négociations amskiples que variées.

1601 5 célébre jurisprudence « Déclaration Ihlen a€our Permanente de Justice Internationale (duré&
avril 1933, Aff. « Statut juridique du Groenlandemtal », Série A/B n°53) va changer radicalemarddnne au
XXM siecle. Sous réserve d’un certain nombre de donditjui seront exposées ultérieurement, cetteisolu
prétorienne donne a la parole d’'un ministre desifds étrangéres, qu’elle soit actée ou verbale, plaine
force juridique. C’est la premiére fois que le ratré des Affaires étrangéres se voit reconnaitpeessément le
pouvoir d’engager I'Etat de maniére autonome.

1892 Traité complet de diplomatie ou Théorie générale deations extérieures des puissances de I'Europe
Tome Il, Librairie Treuttel et Wirtz, Paris, 1838,71.

1603 5j I'ensemble des monarchies et républiques eerops du XIX™ siécle ne reconnait pas encore
formellement au ministre des Affaires étrangéregpaunvoir d’engagement autonome, elles lui consdruen
réle prééminent a I'échelle interministérielle démslirection de négociations diplomatiques lorstjas ont lieu
dans I'Etat du ministre. Ainsi, & titre comparatien France, lorsqu’'une négociation se conclutedros d’un
congres, il n'est pas admis qu’'un membre du calsioge que le ministre des Affaires étrangeresdwitgé de
négocier et de conclure le traité. Cependant e deinégocier peut étre confié & un personnagertengpmais
toujours choisi en dehors du conseil des minis{re. En Angleterre, c’est le ministre des Affairgsangeres
qui est chargé de négocier les traités qui seddmndres. Si I'acte international concerne spéoi@nt un autre
département ministériel, comme les conventions ceroiaes par exemple, les conventions postalegHefs
de ces départements sont nommés plénipotentiargsictement avec le ministre des Affaires étraagée(...)
En Hollande, pour les traités qui se concluent &lage, c’est le ministre des Affaires étrangereisegtichargé
de la négociation, seul ou conjointement avec dauplénipotentiaires néerlandais. En mai 1863 egample,
trois plénipotentiaires hollandais signérent legds relatifs au péage de I'Escaut, la converdmigcommerce et
de navigation et le traité réglant le régime dasegrd’eau a la Meuse. Le ministre des Affaireangeres
figurait parmi les plénipotentiaires. Les pleinsupoirs lui étaient communs avec les deux autress lit&a
n'étaient contresignés par aucun ministre » [PRABEODERE (P.)Cours de droit diplomatiquelTome I,
Op. cit, p. 441]. Toutefois, I'existence de pratiques idisstes interdit encore de conférer a ces pratignes
valeur positive. Ainsi, « a Berlin, c’est le mimistque la négociation concerne spécialement qutasititué
plénipotentiaire, soit seul, soit conjointement @ale ministre des Affaires étrangéres, ou qui femmer
plénipotentiaire un haut fonctionnaire de son di&paent ministériel, seul ou conjointement avec amth
fonctionnaire des Affaires étrangeredbid.).
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et méme apres — n'interdit formellement aux Chamdfenclure dans leur champ de contrdle
les actes diplomatiques accomplis par le mini&fece qui ne manquerait pas d’attenter au
monopole de fait du Pouvoir exécutif et de son c@af, apres tout, ce que la lettre ne dit pas,
elle ne linterdit pas pour autant. Cette réalitéchappera pas aux ministres des Affaires
étrangeres des régimes républicains a venir quiosalexploiter politiquement dans le
contexte exceptionnel de I'affaiblissement de kaité présidentiel&%.

648. La confrontation de la pratique internationale olipatique du XIX™ siécle avec
I’évolution parlementariste des régimes constitutels antérieurs a 1875 a donné finalement
une impulsion significative au processus de palittsy du réle diplomatique du ministre
francais des Affaires étrangéres en ce qu'il tamplus en plus ostensiblement les rénes des
négociations diplomatiques. Ce faisant, au regarthagpécificité de son domaine d’action et
du soutien que le droit coutumier internationaldpporte, les éléments de politisation de sa
fonction gouvernementale seraient donc plus a bleerdans I'extension de fait de son
pouvoir de négociation que dans la responsabilisate son action internationale devant les
ChambresA priori, cette perspective augurerait d’une avancée najsour I'autonomie des
titulaires si il N’y avait eu, au plan strictemgutidique, un obstacle de poids : la tradition
constitutionnelle visant & réserver au chef deakEexclusivité du pouvoir de représentation.
In fine, elle est appelée, dés le X¥siecle, & triompher des avancées internationslistece
sens que la doctrine de I'époque convient déja lquguestion de la désignation des
représentants de I'Etat reléve exclusivement dit damstitutionnel des Etats. Le droit des
gens ne peut que prendre acte de la solution dégaaeles constitutions nationales. Or,
parce qu’'elle réserve expressément le pouvoir geésentation internationale au chef de
I'Etat, 'analyse exégétique des différentes ctedenstitutives dénie tacitement au ministre

des Affaires étrangeres tout pouvoir de représientan matiere diplomatique et donc, tout

1604 Cette remarque vaut également & I'époque conteaimErmais elle est tempérée par la théorie detes de
Gouvernement » qui permet, selon une jurisprudenostante du Conseil d’Etat, de soustraire lessaetatifs

a l'activité diplomatique du contréle des jugeemes (Voirnfra).

1895 || n'y a méme pas lieu d’attendre I'avénement dégimes d’assemblée en 1879 pour apprécier la
revalorisation de fait du pouvoir diplomatique dausernement francais. Déja sous le Gouvernementgmioe

de 1870, le ministre de la Confédération Suissel &grire au ministre frangais des Affaires étraagéules
FAVRE : « Je suis heureux de pouvoir vous inforoquez le Conseil fédéral m'a autorisé a entrer imatédnent

en relations officielles avec le gouvernement d&dgublique Francaise (...) » [Cité par PRADIER-FOBER
(P.), Cours de droit diplomatiquéelTome 1,0p. cit, p. 168]. A la méme date, le ministre d’ltalie @iB écrit au
méme ministre : « (...) Le gouvernement du Roi m'awdd par le télégraphe linstruction de me mettre
immédiatement en communication officielle avec yatsd’entretenir avec les membres du gouvernetesnt
rapports les plus conformes aux sympathies quientientre nos deux pays (...) ». Le Professeur PERDI
FODERE précise, par ailleurs, que « les lettresssdies au ministre de France par I'ambassadeyatjis, le

8 septembre, et par le chargé d'affaires du Poktlgyd2 septembre 1870, étaient congues a peudangs les
mémes termes »k(d.). L'ensemble de ces témoignages souligne l'addjiéalle la pratique diplomatique
internationale aux contingences politiques intede$a France, ce qui finalement, dés cette épohamiére de
I'histoire constitutionnelle francaise, marque dodifférence quant a la nature finalement monanahigu
républicaine de son régime.
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réle politigue autonome de celui du Roi, du présidie la Républigue et de 'Empereur. La
concentration entre leurs mains du pouvoir décisbrcondamne, donc, le ministre des
Affaires étrangeres a un role de figuration en ematidiplomatique. Malgré tout, si le
caractére incontesté du monopole constitutionnsl aeefs d’Etat constitue, dans l'ordre
juridigue national, un obstacle majeur au procesupolitisation des prérogatives externes
du ministre des Affaires étrangeéres, il connaiparalléle des tempéraments au niveau de la

pratique diplomatique internationale.

649. De maniére plus significative qu’un parlementarisinagcais encore inabouti a la
veille de la IIF™ République, la multilatéralisation des échang@éodiatiques va offrir au
chef du Département les moyens de consolider sowgiode négociation dans l'attente
d’'une consécration positive d’'un pouvoir de repnéstion autonome, au niveau de l'ordre
juridique interne. Tel sera, précisément, I'apmmtplémentaire des régimes d’assemblée a

I'affermissement de la stature d’homme d’Etat duistie.
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