Une permanence fonctionnelle révélatrice d’'un droit coutumier propre a

I'action diplomatique

317. Qu'on y voit un paradoxe idéologique ou une dérogation politique, il apparait
difficile au Droit de prendre part au débatfortiori, lorsque la norme constitutionnelle est
encore en construction. C’est oublier, toutefois, que la France du®®84iecle a derriére
elle une longue pratique du pouvoir a l'intérieur comme a I'extérieur de ses frontieres. A ce

titre, elle est politiquement — et donc juridiqueni&hten relation avec des Etats. Comme le

21| faut prendre garde, en I'espéce, & ne pas confondre le contrdle primitif opéré les députés entre 1789 et 1792
sur l'action extérieure de I'Exécutif — pouvoir auquel, on insiste, n'est pas constitutionnellement rattaché le
ministre des Affaires étrangéres — avec le contrble politique des chambres au sens que lui donnera la pratique
constitutionnelle sous la Restauration. Si il est veai,pratique que le champ d'investigation des députés
révolutionnaires s’étend de la sphere administrative et budgétaire des Affaires étrangeres a celui de la direction
de la politique étrangére, on ne saurait assimiler le Roi au ministre du régime parlementaire. La preuve est
établie par les décrets d’ao(t 1790 et la Constitution de 1791 qui encadrent les prérogatives internationales du
Roi. Ces textes lui réservent, notamment, des compétences qui échappent a I'emprise de I'Assemblée (Voir
infra). Mais, comme nous aurons l'occasion de I'apprécier, cette mise en garde n'empéche pas de lancer une
réflexion sur les prémices de la politisation du réle de ministre des Affaires étrangéres, des lors que I'on prend la
double précaution suivante : la premiére est de ne pas pousser I'analogie au point extréme de confondre les actes
de gestion du ministre avec des actes politique ; la seconde est de ne pas assimiler le statut du ministre
révolutionnaire a celui de ministre parlementaire, au sens moderne — c'est-a-dire au sens que lui donnera la
Restauration (Voinfra, Partie II-Titre I-Chap. 1).

"2 DREYFUS (F.-G.), « Le temps des révolutions. 1787-18Mp»cit, p. 23.

2 Selon le Professeur Elizabeth ZOLLER, le principe d’'une répartition des pouvoirs, notamment en matiére
internationale, renvoie « a I'essence méme du régime républicain qui est, par opposition au régime monarchique,
le gouvernement de plusieurs et non le gouvernement d’'un seul. La république est la chose de tous » (lire
ZOLLER (E.),Op. cit, p.82).

24| e Professeur Albert SOREL fait observer qu'a I'époque des Temps Modernes, « [tJout diplomate est doublé
d’'un juriste », i L’Europe et la Révolution francais&pome | « Les moeurs politiques et les tradition®p,
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rappelle I'un des fondateurs de I'histoire diplomaé en France, « [d]es gu'il existe des
nations et des Etats, et qu'ils ont des rapporteeegux, il y a droit public > Le juriste

ayant donc autant de Iégitimité que le politologtuée philosophe a s’intéresser a I'impact de
la Révolution sur le systeme diplomatique, un p¥ot# de méthode se pose a lui: quelles
références positives privilégier pour étayer soalym® dans le contexte particulier de la

refonte d’un régime politique ?

318. Concretement, la chute de I’Ancien Régime met engeperennisation des affaires
de la France révolutionnaire avec I'étranger etecaelle, l'invocabilité des pratiques
diplomatiques qui ont conduit a leur établissem®&d.fait, notre précédente interrogation
rejoint celle qui se pose aux « Patriotes » en 17189condamnation du régime absolutiste
implique-t-elle de faire table rase d'un passéeidralliances politiques, économiques et de
promesses de paix ? Ont-ils seulement le droitesh®ncer a cet héritage diplomatique?
Existent-ils des normes encadrant les relationgriextres de la France qui seraient de nature
| eme

a transcender le contexte réactionnaire de la finXall siecle ? Sur cette derniére

question, une précieuse indication nous est foyrareun publiciste allemand de cette période
qui, dit-on, « faisait (...) autorité dans les chalecs ¥2°: « Le Droit public est fondé sur
des faits. Pour le connaitre, il faut savoir I'ldise, c’est 'ame de cette Science, comme de la
Politique en général. Aussi I'Histoire Ancienne &oMlkerne, Sacrée & Profane, Militaire &
Civile sont-elles toutes du ressort de la Politiquentrent dans I'étude de I'Homme d’Etat.

Mais ce qui doit 'occuper le plus, c’est I'Histeide sa Patrie, ou du pays qu'il seft’»

319. De fait, si I'on veut respecter la grille d’analygeivilégiée par la doctrine

« publiciste » de la fin de I'’Ancien Régifi& I'appréhension historique des conditions de la

cit, p. 36). Pour une appréciation concrete et argtémemle ce rapport analogique on renverra aux
développements du Chapitre | du Titre précédentir(Msupra I'analogie consacrée par la tradition
constitutionnelle entre les volets juridique etldipatique de la politique étrangére sous I'AncieégiRie).
Précisons qu’au plan doctrinal, ce mélange desegeconfére, au XVIf™ siécle, un sens ambigu au terme de
« publiciste ». Il désigne, a I'époque, un essaysilitique. Cependant, comme il sera appréciéielteement —
notamment en évoquant les analyses du publiciatedis LINGUET — elles se nourrissent en grandéepde
I'exégese des Lois et des jurisprudences. Sur @, pelles établissent historiquement la pertinedaeme
conception globale du Droit constitutionnel qu’uerade restreint d’auteurs contemporain promeut sous
I'appellation de « droit politique » (Voisuprg Introduction générale). Moins qu’une pratiqueawante, on
serait tenté d’y voir un retour aux sources du Dronstitutionnel francais.

"2 SOREL (A.),L’Europe et la Révolution francais€pme 1,0p. cit, pp. 10-11.

"2 SOREL (A.),L’Europe et la Révolution francais€pme 1,0p. cit, p. 11.

2T BIELFELD (J. F. Von)/nstitutions politiquesTome |, Publié chez Pierre GOSSE Junior, LibraleeS.A.S.
Monseigneur le Prince STADHOUDER, 1760, La Hayes(, . 16.

2 0On a trouvé trace de cette conception pragmatijueDroit public, appréhendé notamment en matiére
internationale, chez I'homme de lettres suisseuUsxIALLET DU PAN (5 nov. 1749-10 mai 1800) : « Qae
guerre dérive ou ne dérive pas d'un droit quelcenalie ne s’en fait pas moins ; les souverains'aeisent
guére de composer leurs manifestes d'aprés la mgmme obscure des philosophes ; l'usage et &&dr
voila les seuls titres consultés. Il en est résuftécode artificiel, si I'on veut, contraire au droaturel, a la
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survie de la fonction de ministre des Affaires ggjgres commande une démarche résolument
empirique basée sur I'étude des actes des principeteurs politiques et diplomatiques. En
cela, elle ne differe pas de beaucoup de la dérmmauivie dans notre Titre précédent. Et pour
cause, c'est un méme contexte de crises politiguediplomatique qui préside a
l'institutionnalisation de la gestion moderne dedations extérieures. Cette derniere
observation appelle a se défaire d'un préjugé guanenvisage les origines de la diplomatie

républicaine.

320. Il faut, notamment, se garder de se représenteisylteme constitutionnel
diplomatique de la fin de I'Ancien Régime comme amsemble de régles abouties au plan
positif, ou chaque acteur conforme sa conduitesgpdi@cipes reconnus de tous, ou le respect
du droit établi gouverne les négociations et lachusion des traités, ou la bonne foi indexe
leur exeécution, ou un sentiment de solidarité coong l'action des dirigeants et des
exécutants, sous couvert de garantir I'ordre puliliaut, ainsi, le resituer dans un contexte
de refonte institutionnel et fonctionnel qui n'ests sans précariser les acquis de la diplomatie
séculaire des Rois. Parce que la République quirganen 1789, n'est encore qu’une
abstraction idéologiqi#’, I'esprit monarchique va momentanément perdurernetiére
internationale, le temps de permettre au nouveg@imeé de régénérer les fondements
constitutionnels de sa politigue étrangére. Tougefte mouvement révolutionnaire étant
animé par une dynamique réactionnaire, ce n’esinpiagporte quel « esprit monarchique »
que I'on entend reconduire. Au plus fort de la g absolutiste, MONTESQUIEU affirme,
en 1748, que «[I'lesprit de la monarchie est l@rgai et 'agrandissement®} Et, pour
garantir son effectivité absolue, on n’hésite passea retrancher derriere le concept

accommodant de la raison d’Etat.

raison, a la religion, mais auquel la coutume andoforce de loi. Rien n'est donc plus inutile qes |
argumentations des discoureurs sur cette matlérdrpit des gens n’est autre chose qu'un systénfait et de
coutumes »,ifl Mémoires et correspondance de MALLET DU PAN,rRmuvir a I'histoire de la Révolution
francaise Recueillis et mis en ordre par André SAYOUS, Tom&MYOT LIBRAIRIE, J. CHERBULIEZ,
Paris, 1851, p. 115). Précisons que cet auteunregroche du publiciste francais Simon LINGUET dént
virulence de I'ceuvre sera évoquée ultérieuremenir[Wifra (Partie I-Titre 1l-Sect. I-Chap. 1)]. Ses attaques
contre la monarchie administrative francaise osci#é, notamment, les foudres du ministre VERGENMNES
I'ont conduit & s’exiler volontairement en Grandetdgne en 1777 d'ou il publiera ses célebkesales
politiques, civiles et littéraires

2% La diversité des régimes qui se sont succédéstia g 1789 justifie le fait que ce n'est que dege début
du XX*™ siécle que la République est devenue une sourteaditions juridiques pour la pratique politique e
général, et I'action diplomatique en particulientte 1792 — date de sa consécration formelle emcEra a 1958
— date de sa derniere consécration — le régimebliépin n'a été, ainsi, pratiqué régulierement gpaitir de
1875. Sur ce point, on n'a pas manqué de souligheroctrine, le « paradoxe de |a°Tfl République [qui]
réside dans le fait qu'elle fut élaborée dans lafiesion et qu’elle fut pourtant le régime le plusbde de toute
I'histoire constitutionnelle francaise, dont ellenfle I'essentiel de la tradition politique in BAINT-JAMES
(V.), Droit constitutionnel Lexi fac Droit, Ed. BREAL, 2éd., 2005, p. 90].

301n Esprit des Loigl. IX, Chap. II.
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321. Jugée politiquement incorrecte dans les démocratieslles, la raison d’Etat rallie
les doctrines diplomatiques de I'’Ancien Régime,etlas soient professées par un ministre
des Affaires étranger€%, un philosoph€? ou un diplomat€® En résumé, I'« esprit de la
monarchie absolue» fait de la guerre son prindipstrument de regne et de conquéte en
méme temps quelle I'impose comme «l'argument éoe de la raison d’Etaf¥. La
politique étrangere de la Révolution va précisénginiscrire en faux par rapport a cette
conception louis-quatorzienne du « Roi va t-en iguer A cet égard, c’est d’un autre « esprit
monarchique » qu’elle s’inspire, celui que précers comte de VERGENNES au début du
regne de Louis XVI en 1774 : « Un roi conquérambdisans doute a regretter cette position ;
mais un roi citoyen s’'applaudit de se trouver pldaés les conjonctures aussi favorables a

ses vues pacifiques et bienveillanté®.»

322. A l'inverse d’'un RICHELIEU, le comte de VERGENNESnde la pérennisation de
la puissance internationale de la France sur la eainon sur la guerre. Sur ce point, sa
stratégie capétienne épouse idéalement les vuggues de la gouvernance de 1789. Mais,
eriger les Affaires étrangeres en ilot d’apaisenaensein du chaos diplomatique ne témoigne
pas tant de la grandeur d’dame des Patriotes queedtonscience aigué de la crise
diplomatique qui agite la France depuis la fin dgne de Louis XVI! Il n’en reste pas moins
gu’en consacrant la renonciation aux conquétes kot@mme d’une loi fondamentale de la

n736

Nation*®, les révolutionnaires expriment juridiquement leulsait d’instrumentaliser la

nouvellepolitique étrangere francaise aveantiensressorts monarchiques.

323. Aux termes de la présentation du contexte histerigans lequel est posée la
problématique de la survie de la fonction minigt#gi on peut se demander si la combinaison

de I'expérience monarchique avec un contexte géapa de crise est de nature a contrer le

31 | e cardinal de RICHELIEU en fait I'éloge dans sbestament politiquél635-1640): « Qui a la force a
souvent la raison en matiére d’Etat, et celui guifaible peut difficilement s’exempter d’avoir t@u jugement
de la plus grande partie du monde » (Chap. IX,. &t

32 Selon Blaise PASCAL, « [l]es Etats périraient sire faisait ployer souvent les lois a la nécegsité Ne
pouvant fortifier la justice, on a justifié la fae [citein SOREL (A.),L’'Europe et la Révolution francgaise,
Tome I,0p. cit, p. 18].

3 Un diplomate autrichien écrivait en 1791: «Lemngles puissances ne doivent se conduire que
conformément a la raison d’Etat (...). L'intérét dbémporter sur toute espéce de ressentiment, gaglaste
qgu'il puisse étre », [extrait d'un mémoire du corhtmiis de COBENZL, ambassadeur d’Autriche a Pétarsh
citéin SOREL (A.),L’'Europe et la Révolution francais€pme I,0p. cit, p. 19].

3 SOREL (A.),L’Europe et la Révolution francais€pme 1,0p. cit, p. 27.

35 «Instruction de BRETEUIL de 1774 », Citée SOREL (A.), Recueil des instructions données aux
ambassadeurs et ministres de France depuis le@sraie Westphalie jusqu’a la Révolution — AutrjdReblié
sous les auspices de la Commission des archivesiidistere des Affaires étrangéres, Ancienne Lilgair
GERMER BARRIERE et Cie, Ed. Félix ALCAN, Paris, ¥3%p. 487-488.

3 Décret du 22 mai 1790, Art. 4 : « La nation frdseaenonce a entreprendre aucune guerre dang ebu
faire des conquétes, et n'emploiera jamais see$ocontre la liberté d’aucun peuple. » Cette diSpossera
reprise au Titre VI de la Constitution du 3 septesnbr91.
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fameuxesprit du siécleDans le contexte immédiat de la Prise de la Basilisemble encore
tét pour spéculer sur les chances de perdurer distmd. On peut, en revanche, se risquer a
relever une avancée conceptuelle. Si par « espritsidcle » les historiens entendent
traditionnellement I'esprit insurrectionnel insppér les écrits des Lumiéres, les juristes et les
diplomates seraient tentés de substituer a la legaptagoniste qui I'anime, une dynamique
conciliant les idées démocratiques et un esprit aradnique pacifique. Cette équation va
constituer, précisément, la base de travail deskfsblée constituante dans le contexte

particulier de I'affaire de l&lootka Sund

324. Peu connu de la doctrine juridique francaise, cfgstirtant la résolution de ce
contentieux interétatique survenu au début de €anh790 qui a déterminé les modalités
d’exercice des pouvoirs internationaux du Roi, eveca elles les premieres
constitutionnalisations du role exécutif du mirestDans les faits, la concomitance des
négociations diplomatiques menées par le comte GNMMORIN de part et d’autre des
Pyrénées et de la Manche avec le travail constituarconférer, incidemment, une portée

politique & la problématique de la survie ministel*’.

Paragraphe 2. Les conditions de la survie du minig¢ des Affaires étrangéres

325. « Il faut pour me soulager et pour rendre hommalfge\érité, que jassocie a tous
les soins, a tous les ménagements que les éveredmmhaque jour, pendant la durée des
états généraux, ont rendus nécessaires, il fauf'y@associe un homme dont je ne me suis
jamais séparé depuis mon retour a 'administragbrlepuis que jai connu son excellent
esprit et la fidélité de son caractere, un ami eauvpour moi, mais qui me paraissait tres
ancien par le rapport de ses sentiments avec leasmiM. de MONTMORIN, ministre
citoyen auprés du monarque et dévoué des I'enfansen bonheur et a sa gloire. Que
n'avons-nous pas fait ensemble pour assurer ledefoants d’une liberté sage, pour la
défendre, tant6t contre les orages qui la menagd@ntot contre les exagérations qui en
affaiblissaient la base et dont nous prévoyionsdkesgers ! Nous excusions ou plutdt nous
adoucissions aupres du Roi les actions, les precétdés manieres dont il pouvait avoir a se
plaindre, et pres des députés a I'Assemblée na@iamaus tenions le langage qui pouvait
calmer leurs défiances et ramener les plus ardentes opinions modérées (...). Nous

n'étions occupés que des moyens de conciliationpes apportions nos soins a réeunir tous

737 Cette assertion se justifie au regard de la cdimepnalogique consacrée par la tradition mongrehientre
la direction politique de I'Etat et I'action diplatique.
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les sentiments vers I'amour du bien publi€®>C’est dans ces conditions complaisamment
rapportées par le plus populaire des ministres deisLXVI, que I'’Assemblée rappelle
MONTMORIN a la téte des Affaires étrangeres le diigt 1789. Sans minorer le soutien
politique que son « ami » NECKER lui apporte, ptaucirconstance, on ne peut douter de
l'intérét stratégique que son expérience acquises da jeu des alliances monarchiques
présente pour ’Assemblée.

326. Car, en 1789, la France est aux abois sur la se@mmgpéenne : entre les Cours qui
voient dans la « nouvelle constitution » de la Eear le tombeau de I'autorité royalé* et
celles qui profiteraient volontiers de la désorgation politique ambiante pour I'annexer, le
ministre a fort a faire pour apaiser les unes ebdéager les velléités belliqueuses des autres.
Il faut les rassurer sur les intentions pacifiqués la nouvelle gouvernance: les
bouleversements en cours participent d’'une logigggenérative dupouvoir politique
intérieur et ne servent, en aucun cas, des visées expaisssifi Reprenant & leur compte
le systeme capétien de VERGENNES, les révolutioaedimitent, donc, le recours aux
armes a la défense du p&ygle telle sorte que, en I'absence de menaces extési avérées,
'unique voie qu’ils proposent a I'Europe d’emprentavec la France est celle de la paix.
S'étant posé en plus ou moins digne successeur HRGENNES* le comte De
MONTMORIN apparait comme le porte-voix idéal de tHplomatie irénique de

I'’Assembléé*®  Toutefois, ses manceuvres pour entrer dans lesnioopi des

38 NECKER (J.),Euvres complétes de M. NECKERybliées par M. le baron de STAEL, Tome VI, Chez
TREUTTEL et WURTZ, Paris, 1821, pp. 79-80.

39 Extrait d’une lettre adressée par le comte de MERCEmpereur d’Autriche Joseph Il [I'intégralitée leurs
échanges épistolaires est reproduite Correspondance secréte du comte de MERCY-ARGENT&vec
'Empereur Joseph Il et le Prince de KAUNITPRubliée par le Chevalier Alfred d’ARNETH et Jules
FLAMMERMONT, Tome Il,Op. cit, 1891, p. 258].

0 ZOLLER (E.), Op. cit, p.81; dans le méme sens, lire LENTZ (T.), « Bxdansionnisme au systéme
continental »Op. cit, p. 412.

"1En ce sens, la politique militaire des révolutiaines ressuscite la tradition capétienne de larguén effet,
dans le contexte des Croisades de I'époque capétiém premier devoir du roi était d’assurer latgeton du
Royaume et la défense des égligaii¢ regni et ecclesiaruin Seule la guerre défensive était jugée légitipae,
opposition a la guerre offensive que I'absolutisingpouvoir monarchigque rétablira, notamment daneigexte
des premiéeres politiques coloniales. Le principdadguerre défensive compte aujourd’hui parmi lesgipes
fondamentaux du droit constitutionnel francais -Pféambule de la Constitution de 1946 rappelleffet gue

« [La République francaise] n’entreprendra aucumerrg dans des vues de conquéte et n'emploieragamaa
forces contre la liberté d’aucun peuple » - quelrdeit conventionnel — la Charte de San Franciscd @45
condamne le principe d’une guerre préventive ieipér tout Etat, en attribuant au Conseil de st&cleipouvoir
exclusif de la déclencher conformément aux disjprstdu Chapitre VII.

"2 MASSON (F.),Op. cit, pp. 55-56.

™3 La premiére intervention officielle de MONTMORINnequalité de « ministre citoyen » des Affaires
étrangéres est motivée par « des bruits de guerrka gpart de I'Angleterre » évoqués lors des séamlee
I’Assemblée nationale des 22 et 23 juillet 1789. rhimistre aurait écrit, le 27 juillet, aux députgsur les
rassurer sur les intentions de paix de I'’Angletért&gard de la France et leur aurait transmisgtée occasion,
une lettre de 'ambassadeur britannique, le dUD@RSET [lire en ce sens, MASSON (FOp. cit, p. 67].
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révolutionnaire§ sont loin de tempérer la méfiance que la permaneate son rapport
d’autorité avec le Roi, inspire aux députés. Cediai, elle établit un lien de causalité entre,
d’une part, la survivance des pouvoirs de paixeegjagerre du Monarque et d’autre part, celle
de la fonction du ministre des Affaires étrangeredimage des Cours européennes et de
I’Assemblée, MONTMORIN s'’interroge : si Louis XVlerregne plus, gouvernera t-il malgré
tout ? A quelles conditions y sera-t-il associé& réponse est d’autant plus attendue du

ministre que la premiére année de son ministérmetace difficil€*,

327. Dans les faits, la condamnation virulente de laaliééh des chargé® se solde par
une réduction massive du personnel et de leurteimant$’’. La perte de réactivité du
Département favorise, trés vite, 'émergence deuits diplomatiques parallélé8 au point

Peu avant la tenue des états généraux, le 5 m&, MBNTMORIN s’était rapproché de NECKER. On
disait, alors, le ministre des Affaires étrangéseaveuglé par les idées libérales » de son homelatps
financesin MASSON (F.),Op. cit, p. 64]. La collaboration étroite des deux mimsta entrainé le départ de
MONTMORIN des Affaires étrangeres, le 11 juillet8B7 apres que NECKER ait été lui-méme renvoyé @ar |
Roi et prié de quitter la France.

5 0p. cit, p. 71.

% e Moniteurlui consacre un article spécifique. La vénalité desrges y est présentée comme « I'un des plus
monstrueux abus qui puissent étre introduits danStat » (e Moniteur Op. cit, p. 112). On précise, toutefois,
que de toutes les charges monarchiques ce somescelie la finance (...) qui couvraient surtout lassp
odieuses dépradations. ®f. cit, p. 113). Cette condamnation présente une faitdliaertaine avec la critique
de VOLTAIRE que nous avions précédemment évoquiééedt, donc, pas surprenant de retrouver dantcla

du Moniteur le méme reproche que le pamphlétaire adressa#t slamDictionnaire philosophique portatifa
MONTESQUIEU sur I'utilité de la vénalité des offceans les monarchielse( Moniteur, Op. cif.p. 113).

"7 De tous les membres du personnel, c’est le minigti est le plus durement affecté. Selon les demné
avancées par I'historien Jacques de SAINT-VICT@R;dmte de MONTMORIN a vu son traitement passer de
300 000 a 180 000 livresn[ SAINT-VICTOR (J. de), « MONTMORIN SAINT-HEREM »Qp. cit, pp. 201-
202]. Cependant, selon son confrére Frédéric MASSO®¢mble que cette baisse soit a mettre au amhpt
ministre lui-méme, en témoignage de son dévoueraehbuis XVI: « La premiére réduction que je dois
proposer a Votre Majesté, lui confie t-il, et lauleque je propose sans regret, est celle qui meecoe
personnellement. Lorsque Votre Majesté daigna nmdiemle Département des Affaires étrangéres, et
mon traitement a 300, 000 livres, tout comprissta-dire a 18, 000 de moins que celui de mon peExdEuUr.
Dans ce traitement a été englobée, (...), I'indemditéservice de la table hebdomadaire des ambassagieu
ministres étrangers, laquelle était tenue autsefar le maitre d’hétel de Sa Majesté. Le Roi aymdaré
vouloir fixer sa résidence la plus habituelle aifat cette disposition faisant cesser la dépdeda table des
ambassadeurs, je crois devoir proposer a Sa Majestéduire le traitement du ministre des Affaiggmngeres
a 200, 000 livres par année ; je le crois strictmecessaire sur ce pied pour subvenir aux fraised
représentation non pas de luxe, mais seulemenéaknde de la part du ministre politique, dans @eetibns et
ses rapports habituels avec les souverains étmnigme permets d’observer ici que ce traitemremtosivera
grevé avant toute autre dépense du payement deé@0v@es d’intéréts annuels de la finance de largh de
secrétaire d’Etat, ce qui réduira le traitemen8@,Q00 livres effectives », [cii@ MASSON (F.),Op. cit, p. 72].
Ces coupes drastiques n'ont pas davantage épaggrgetvices extérieurs des Affaires étrangéreandeb
chiffres rapportés par Frédéric MASSON, « Londresrdp 50,000 livres; Madrid et Rome autant;
Constantinople 24,000 ; Turin, Naples, Lisbonnele@®, Pétersbourg 20, 000 ; Stockholm 10,000 ;idéen
12,000 ; New-York 12,000 ; Berlin, la Haye, Copegire, Parme, Munich 10,000 #bid). Ces ponctions
entravent I'action des ambassadeurs. Certains ptagnent [ainsi] de ne pas recevoir de commurocati
pendant des mois » de leur ministre de tut@leSAINT-VICTOR (J. de), « MONTMORIN SAINT-HEREM »,
Op. cit, pp. 201-202].

8 parallélement a la diplomatie officielle de LoX¥! qu’est supposé mettre en oeuvre MONTMORIN, se
développent les menées secretes de la Reine Mat@ngtte aidée du baron de BRETEUIL pour se ragimo
de I'Autriche, celles des partisans de la royasié, des princes et des émigrés proches de laeRretsenfin et
non des moindres, celles du nouveau comité dipligoatdestinées a combattre toute forme d’alliangec a
I'Autriche [Lire SAINT-VICTOR (J. de), « MONTMORINSAINT-HEREM »,0p. cit, p. 202].
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que, au mois d'ao(it 1789, son ministére passe @#ja « inapercu°. La donne change

radicalement, au début de I'année 1790, avec laisation des bons offices de la France

dans un contentieux territorial mettant aux prlagsrande-Bretagne et 'Espagne.

328. Sous couvert d’amener les députés a se prononcdihdétitage conventionnel de
I'’Ancien Régime, I'affaire de I&lootka Sund14 mai — 26 ao(t 1796)° offre au ministre des
Affaires étrangéres l'occasion de susciter au seif’Assemblée un débat qu’elle esquive
depuis le mois de février 1790, période a partirlatpuelle 'opinion publique francaise
commence & s'intéresser & la question des poudeifgix et de guerre du Rdi Le débat
constituant initi€ dans le contexte de l'affaire ldeNootka Sundaboutit a une conception
dépersonnalisée de la puissance de I'Etat qui meyueapas d’affaiblir le réle politique du

Roi (A) a I'inverse, semble t-il, du role diplomatique ministre des Affaires étrangerds)(

A) La démystification des pouvoirs de guerre et deaix du Roi dans le contexte

particulier de l'affaire de la Nootka Sund

329. La portée de I'affaire de IbNootka Sund’apprécierait a un double niveau, dans le

contexte particulier de la Révolution francaise.

330. En termes de systemes juridiques, d'abord, le tenadnterétatique du conflit
qu’elle illustre révele la porosité des ordonnaneets francais et européen. Sur ce point,
I’Assemblée apprécie modérément le fait que desidérations géopolitiques s’invitent dans

le débat constituaff. L'intervention pour le moins ambigué de MIRABEAHY début de

"9 MASSON (F.),Op. cit, p. 67. Cette posture de retrait du ministéreAfésires étrangéres est justifiée par la
priorité donnée par I'’Assemblée a la résolutiotederise économique.

%0 par sa dimension interétatique, cette affaireréstge prioritairement le Droit des gens et accesseint, le
droit national — eta fortiori un droit constitutionnel francais encore en cadgsconstruction au moment ou
l'intervention francaise est sollicitée par 'Espag Toutefois, et méme si le jeu des alliances loescsous
I’Ancien Régime justifie d’emblée, au plan juridigul’intérét de la France a la résolution du cordintre
'Espagne et la Grande-Bretagne, ce sont surtostiseidences géostratégiques, appréciables en germe
économiques et expansionnistes qui vont, au fa&tkerminer I'implication des révolutionnaires. éssort, ainsi,
des échanges diplomatiques de I'époque, une inglééinanifeste de I'Assemblée constituante a I'éghrd
I'accroissement des armements espagrnols(A.E., « Lettre de la VAUGUYON a MONTMORIN datéel @4
mai 1790»CP (Correspondance Politiquetspagne, Vol. 628, f° 433 bis r° - 434 r°) et bmiteues (Voirinfra
extrait de la lettre adressée par le duc de LEED&ngbassadeur britannique a Paris en date du 71@20).
Certains députés voyaient, notamment dans ce li#iggo-espagnol « les préliminaires d’une actiofitaiie
destinée a rétablir la monarchie absolue en Frarjitel TAMAR (O.- 1.), « L'affaire de Nootka-Sound (1789
1790),in Mélanges de la Casa de Velazqueame XXVIII-2, 1992, p. 135].

"1 ZOLLER (E.),Op. cit, p. 81. Lire également MASSON (FQp. cit, pp. 74-75.

"2 QUTREY (A.), « Histoire et Principes de I'’Adminiation Francaise des Affaires Etrangéres (IiDp, cit,

p. 492. La frange minoritaire des « monarchiengoyalistes libéraux — n'a pas les mémes scrudlitesen ce
sens l'intervention du député MOUNIER, chef de fles « monarchiens » pour défendre le droit de detBoi
lors de la séance du 4 septembre 1789, repromuR$ALS (S.), Textes politiques francais (1789-1958) éd.,
1987, pp. 10-11].
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I'année 1796°3 I'a finalement convaincu de la nécessité d’urg@né&ration constitutionnelle
des pouvoirs de guerre et de paix du Roi. Au planégime politique, ensuite, I'affaire de la
Nootka Sunda contribué a dynamiser le passage de la monaatiselue a la République.
C’est sur ce second apport que porteront nos dépvefoents car, nhonobstant sa dimension
circonstancielle, la résolution de cette esper¢ééadéterminante de I'approche consensuelle
privilégiée par les Révolutionnaires en matierdaigatique. Il importe, donc, de resituer au
préalable le débat constituant dans le context@ajifigue qui I'a engendré et noufif(1)
pour comprendre comment d’'un « simple » conflitsteiveraineté opposant 'Espagne et
I’Angleterre, les députés francais en sont arrav@@nénager la tradition constitutionnelle qui,

depuis le Moyen Age, confére au Pouvoir exécutifittnopole de I'action extérieurg)(

1. Une démystification initiée sur la base d’'un cdentieux interétatique : I'affaire
de laNootka Sund

331. Au début de I'année 1790, des navires de guerragesps saisissent dans la baie
californienne deNootka Sundjuatre batiments de commerce britanniques versialler un
comptoir sur la cbte pacifique américaine. Londreigle de Madrid des réparations. Le Roi
d’Espagne, Charles IV, refuse en faisant valoirdmit de légitime défense. Selon lui, c’est a
bon droit que sa flotte a défendu l'intégrité dierritoire sur lequel les usages internationaux

lui conférent une pleine souverain@té Appréhendant, toutefois, I'entrée en guerre de

"3 Le comte de MIRABEAU est I'un des membres fondetedu Comité diplomatique au nom duquel il
s’exprimera devant ’Assemblée au mois d’ao(t 1@80r appuyer le soutien militaire que I'Espagneured de
Louis XVI au nom du Pacte de Famille. Or, dans lettee que le révolutionnaire adresse au mois diel@@0
au Roi, il révele a ce dernier les craintes guitadive face a I' « anarchie » politique apparehti le pousse
méme a souhaiter « le rétablissement de l'autdéigitime du roi ». C'est, dit-il, «[lle premier bein de la
France et 'unique moyen de le sauver » [lettreadpitein BACOURT (A. de),Correspondance entre le comte
de MIRABEAU et le comte de La Marck pendant lesfasrl789, 1790 et 179&cueillie, mise en ordre et
publiée par Adolphe FOURIER de BACOURDme II, Librairie \Vf Le Normant, Paris, 1851p. 11]. C'est
sans doute cette derniére conviction qui I'a condus’entremettre en faveur de la cause royale sams le
secours du comte de La MARCK, si I'on en croitdadgur d'une lettre du 12 mai 1790 que ce dermiezsse a
I « Orateur du peuple Jp. cit, pp. 14-15).

4 Pour une présentation analytique des théses aeglaéspagnoles, américaines et francaises, onapseir
reporter a la thése soutenue en Histoire par Willkay MANNING publiée sous le titre ddhe Nootka Sound
controversy reproduite dans un recueil de I'Université dedabb par Washington Government Printing Office,
1905, p. 208. Les origines du conflit y sont déwriavec force annotations (notamment pp. 330-38B)on en
croit la préface de I'auteur, cette monographies@née un intérét majeur pour les chercheurs paobpattivité
et I'exhaustivité de ses sources. Trés peu d'asiteidtant intéressés, en France, a I'épisod®&laoika Sund
Nous reconnaissons que son exposé a été une sbimoemations précieuse sur les débats qui onfiew
devant '’Assemblée (notamment pp. 424-438). Supaiat, on espére que le lecteur pardonnera lesirsrice
traduction que I'on aura pu commettre en exploiettouvrage. De méme, il pourra utilement apprdee
nuances apportées a son analyse par OlivaresteibdT AMAR [in « L'affaire de Nootka-Sound (1789-
1790) »,0p. cit, pp. 123-148].

35 | ’Espagne bénéficiait, en effet, du monopole dleitption de la cote pacifique américaine [lire FORIER
(A.), «Rivalités européennes dans le Pacifiquaffaire Nootka Sund1789-1790 »Annales historiques de la
Révolution francaisen® 307, 1997, p. 17-30]. William Ray MANNING seuwt plus précis : derriére le conflit
territorial, se profilait en réalité la confrontati entre « deux principes fondamentaux de la pakticoloniale »
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I’Angleterre, il sollicite le soutien de la Franee vertu du fameux « Pacte de Famille », traité
d’alliance conclu a Paris le 15 ao(t 1761 entréBlesrbons de France, d’Espagne, des Deux-
Siciles et de Parm&. Le ministre francais des Affaires étrangéresaumtles craintes du
souverain espagn@l, aussi, ne tarde t-il pas & informer Madrid deéaision de Louis XVI
d’armer « quatorze vaisseaux de ligne dans les m&tI'Océan et de la Méditerranée®»
Mais pour que cet ordre royal soit suivi d'effeik,faut désormais que I'Assemblée
constituante formée un an plus tét, y conségalementLe Roi charge, donc, le comte de
MONTMORIN d’informer les députés de l'urgence desltuation et de requérir le vote de

fonds spéciaux afin d’armer les quatorze navires.

332. Le ministre francgais se veut rassurant quant aientions de la Grande-Bretagne.
garantit a I’Assemblée que «le Roi va employestt@ms moyens qui dépendent de lui pour
effectuer entre les cours de Madrid et de Londeegapprochement qu’il désire avec
ardeur $*°. Sans doute a ce stade des pourparlers diploreatidlONTMORIN espére t-il
que ce conflit mobilise 'ensemble des forces mpliés autour de la personne du RbiMais
le ministre n’a définitivement pas la force de dation d’'un VERGENNES : plutdt que de
fédérer, son intervention conforte la majorité pamntaire dans son projet de dessaisir le

pouvoir royal de la direction de la politique égare au profit de la seule AssembBféeCette

(« ...two great colonial principles...) dont 'Espagne et la Grande-Bretagne étaEsplomotrices respectives
(in The Nootka Sound controver§yp. cit, p. 284). Madrid fondait ses prétentions sur kgitdjue lui conférait
la primeur de la découverte de toute la cote adiedouveau Monde. Mais pour Londres, le fait deod&ar un
territoire inoccupé ne suffisait pas a établirfeetivité d’'un droit de propriété. Encore fallditstapproprier ce
territoire en s’y implantant durablement et en ekpht ses ressources (« Spain still clung to the antiquated
notion that the fact of the Pacific Ocean’s havb&gn first seen by a Spaniard gave his Governmeighéto

all of the lands of the continent which were washgdt. This fact, (...), was sufficient to convirike Spanish
mind that Spain had a valid title to the wholeldd tvestern coast of both Americas. On the othed h&ngland
had long been acting on the now universally acakpténciple that mere discovery is an insuffici¢itie, and
that land anywhere on the globe not controlled Imy &ivilized nation belongs to that nation whichsffi
occupied and develops.it» (Op.. cit, pp. 284-285).

"6 voir supra l'intervention du secrétaire d'Etat aux Affairésangéres de Louis XV, CHOISEUL, dans le
conflit anglo-espagnol des fles Falkland (Parflatie I-Chap. I-Sect. II).

57 Cette crainte est manifeste dans une lettre coatoine que 'ambassadeur espagnol, Fernan NUNEZ,
adresse a MONTMORIN, le 16 juin 1790. Pour I'ocoasie diplomate ne sacrifiera pas a I'usage habie la
langue de bois : « L'accomplissement prompt et edacTraité signé a Paris le 15 aolt 1761 sougrke de
Pacte de Famille, devient donc un préliminaire Spdnsable pour pouvoir traiter avec succés...le Rm m
maitre m’'ordonne de demander expressément ce dueatee pourra faire dans la circonstance actypelie
venir au secours de I'Espagne....S. M. C. désire lggearmements ainsi que toutes les autres mesures
convenables pour remplir et réaliser en entieretgmgements sacrés soient mises incessamment @niexé
Elle me charge d’ajouter encore, que I'état actieetette affaire imprévue exige une déterminatiés prompte,
et que les mesures que la Cour de France prendiaveair & son secours soient si actives, si dagtesi
positives qu’elles évitent jusqu’au moindre sujetngéfiance (...) »iff Le Moniteur,n® 215, 3 ao(t 1790, p. 290,
colonnes 1 et 2).

8 ITAMAR (O.-1.), Op. cit, p. 136.

"9 AE, « Lettre du 14 mai 1790 au président de I'Asisiée constituante &P, Espagnevol. 628, f° 391-392.

"0 SOREL (A.),L’Europe et la Révolution francais@ome I, Paris 1885-1904, p. 85.

"1ITAMAR (O.- 1), Op. cit, p. 136.
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derniére se saisit alors « de la question de €ait poser la question de droi%: Louis XVI
peut-il sans I'assentiment des députés engagealex€ sur la scéne politique extérieure ? La
réponse a cette question implique, dans le confetiiculier de I'affaire de l&lootka Sund
que les députés se prononcent préalablement supetananence des engagements
« familiaux » conclus sous '’Ancien Régime : a qlite¢, le « pacte entre parents » auquel se
réfere 'Espagne peut-il encore engager la Nation ?

333. Sur la proposition d’Alexandre De LAMETH, les cahsints décident de porter

I'essentiel de leurs discussions sur le terraifagmlitique intérieure.

2. La portée constituante de l'affaire de laNootka Sund: la fin du monopole du

Pouvoir exécutif en matiere internationale

334. Les débats sur I'intervention de la France dansalution du contentieux anglo-
espagnol s’engagent devant la Constituante le 13 #8. Sous couvert de défendre le bien-
fondé des prétentions de Madrid et de Londresidiéslogies s’affrontent. On invoque dans
un camp I'« honneur » de la nati6h la « reconnaissance » que la France doit & Igtspa
pour 'aide apportée durant la révolution amériedth On loue, dans l'autre, les réformes
libérales du gouvernement britannique. Ce dernmguraent flatte 'égo révolutionnaire avant
gue I'’Assemblée ne se rappelle, qu’outre Manche,pleuvoirs de guerre et de paix sont
encore I'apanage de la Royalté Le débat se recentre, alors, sur le sort de LMk Le
député BARNAVE, membre du Comité diplomati§iiepropose a ses pairs de rompre avec
la tradition monarchique en transférant les powvodiplomatiques de [I'Exécutif a
I'’Assemblée. Son projet divise les dépuitésLa crise économique et surtout, I'équilibre des
forces armées en préseffeles conduisent & faire droit & la demande espagnol

'opposabilité du « Pacte de Famille » est reconparela majorité des parlementaires qui la

%270LLER (E.),Op. cit, p. 81.
%3 Tel serait, notamment, un argument développé p#PONT De NEMOURSii MANNING (W. R.), Op.
cit., p. 425].
5 MANNING (W. R.), Op. cit, p. 426.
"% FOUCRIER (A.),Op. cit, p. 23. L'argument manque de force, ce reprochaté&galement opposable au
cousin espagnol de Louis XVI.
% Qutre Antoine BARNAVE et Honoré-Gabriel RIQUETTépmte de MIRABEAU qui le préside dés sa
création le ¥ aolt 1790, le Comité diplomatique est égalementposé de Emmanuel FRETEAU De SAINT-
JUST, Louis de LOMONT D’'HARAUCOURT, Duc du CHATELE Tacques de MENOU De BOUSSAY.
" MANNING (W. R.), Op. cit, p. 427.
%8 Dans une lettre adressée d’Angleterre et pubdiderldi 17 mai 1790 dans Moniteur, un observateur averti
dénombre 64 vaisseaux francais et autant pour d@sp, contre 128 pour I'’Angleterren (Réimpression de
I’Ancien Moniteur Tome IV, Plon Fréres, Paris, 1847, p. 377). Liklne s'apprécie également en termes
économiques, I'archevéque d'Aix, DE BOISGELIN, refgmnt a '’Assemblée lors d'une séance le 21 ma, qu
« 'Espagne est notre alliée ; ses colonies soatremparts ; ses intéréts sont les nétras AP, vol. XV, p.
565 ; citéin FOUCRIER (A.),Op. cit, p. 23].
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rebaptise pour la circonstance « Pacte de la natipational compadf®®. L’ambiguité de la
solution francaise a divis@,posteriorj la doctrine spécialisée.

335. Pour certains observateurs avertis, I'appui deréan€e a 'Espagne ne peut signifier
qu’une chose : la « guerre imminente » avec I'Aregke’°. Pour d’autres, tant 'Exécutif que
I’Assemblée veut éviter a tout prix d’engager lgpdans un conflit armé qu’il n'aurait pas
les moyens financiers ni humains de gaffferLe contenu du rapport présenté par
MIRABEAU a I'Assemblée, le 25 aolt 1790 sur I'oppbsité du Pacte de Famille tend a

corroborer la seconde analyse

336. Afin de gagner les faveurs des députés, le pontelpalu Comité diplomatique
entame son discours en transposant 'idéal réwaringire dans le litige anglo-espagnol : « Le
territoire que se disputent [les] puissances [bnigues et espagnoles] n'appartient ni a I'une
ni a l'autre : il est incontestablement aux peuptelpendants que la nature y a fait naitre ».
A cet instant, MIRABEAU se prend a réver : « [iJest pas loin de nous peut-étre ce moment
ou la liberté, régnant sans rivale sur les deux dasnréalisera le voeu de la philosophie,
absoudra I'espece humaine du crime de la guepeoetamera la paix universelle ; (...) mais
avouons-le a regret, ces considérations, toutessguies qu’elles sont, ne peuvent seules,
dans ce moment, déterminer notre conduite (’’3>De l'avis majoritaire du Comité
diplomatique, le contexte géopolitique et notammdmtfragile principe de I'équilibrequi
fonde les relations internationales depuis I'’AnciRégime est une donnée que ne doit pas
sous-estimer I'’Assemblée constituante : «[lle dé&si le besoin de la paix, I'espérance
presque certaine qu’elle ne sera pas troubléepriesipes de notre Constitution nouvelle,

9 MANNING (W.R.), Op. cit, p. 426.

I TAMAR (O.-1.), Op. cit, p. 135.

" | a crainte est surtout perceptible du coté de $0071. Comptant sur le fait que la crise anglo-eppae se
résolve d’elle-méme avec le temps, il tardera arinér I’Assemblée nationale de la demande de sogtie son
cousin, le roi Carlos IV lui avait formellement adsée début juin. Il appréhendait fortement latidades
députés, si I'on en croit William MANNINGIi « The Nootka Sound controversyp. 424]. Ce n'est que le 2
ao(t, soit prées de six semaines apres la requ@tagesle, qu'il se résolu, par la voix de son mirist
MONTMORIN, a transmettre la lettre de I'ambassadespagnol Fernan NUNEZ a I’Assemblée [VAP, vol.
XVII, pp. 503-504 ; citéin FOUCRIER (A.),Op. cit, p. 24], laquelle la communiqua pour étude au @®mi
diplomatique créé a cet effet I€ lao(t. Mais, peu avant que MIRABEAU ne présente smpport a
I’Assemblée, le 25 aolt, celle-ci se verra commueigdes déclarations des Gouvernements britannigues
espagnols donnant I'espoir d’une résolution ragideacifique du conflit. Embellie vite éclipsée smie dés le 6
aolt des troubles éclatérent a Brest, mettant esecées relations diplomatique franco-britanniq{Msir
notamment BLUE (G. V.), « Anglo-French Diplomacy ring the Critical Period of The Nootka Sound
Controversy »jn Pacific Historical Review1937, pp. 162-179]. Ces derniers heurts servil®rdiscours de
MIRABEAU et inciteront les derniers récalcitrants aein de I'’Assemblée a prendre fait et cause pour
I'Espagne.

2| "analyse de M. William MANNING semble égalemermporter les suffrages des historiens contemporains
(lire notamment en ce sens l'article d’Annick FOUER, Op. cit, pp. 17-30 ; notamment pp. 7 a 12).

" 1n Le Moniteur n° 238, 26 ao(t 1790, pp. 480-483. Lire égalariwhiNNING (W. R.), Op. cit, p. 426.
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nous ont seul guidés dans I'examen de cette immertguestion (...Y affirme ainsi

I" « Orateur du Peuple ». Le doute n’est donc gesmis sur le positionnement de la France
par rapport a la résolution du conflit hispanodritique et plus généralement, par rapport a
l'infléchissement de sa politique réactionnaire la «rance doit changer ses principes
politiques, mais déclare t-il, cela ne peut seefale maniére soudaine. Elle ne peut pas
demeurer isolée du monde. La suspension de I'gifgit des traités serait périlleux, insista t-
il. Tous les traités conclus par le Roi doit éespectés par la nation jusqu’a ce qu'ils aient
été abrogés ou modifié$’® Pour toutes ces raisons, MIRABEAU décide d'appulge
demande de Louis XVI de porter 'armement & tremtisseau¥’®. Le député se montre plus
convaincant que le ministre des Affaires étrangesgwes d’'apres discussions, I'’Assemblée
autorise le roi & armer quarante-cing vaisseautigde, par un décret en date du 26 gt
L’effervescence que suscite I'engagement francaissein des chancelleries européennes

ramene le comte de MONTMORIN au coeur de I'actiolitigae.

337. Le 1° septembre, 'Assemblée ordonne au ministre frandas Affaires étrangéres
de notifier a 'ambassadeur espagnol Fernan NUNEZxte du décret qu'elle vient de voter
a 'unanimit€’®  Londres en prend connaissance dans le méme &mnsfslarme du soutien
inconditionnel que Versailles porte, apparemment,'Espagné’®. Le 4 septembre,
I'ambassadeur britannique a Versailles adresse@amaite & MONTMORIN dans lequel il le
somme de s’expliquer sur le réarmement voté pasinbléE’. La réponse apaisante que le
ministre lui adresse se fait I'écho d’'un stratagediatoire mis au point par le Comité
diplomatique pour ménager les susceptibilités esplag et britanniques, celui-la méme que
I’Assemblée a retranscrit dans le décret précit@wmolt. Reprenant les grandes lignes du

" Citéin ITAMAR (O.-1.), Op. cit, note (50), p. 141.
"> Les propos de MIRABEAU sont rapportés au styldrea par William MANNING n The Nootka Sound
ControversyOp. cit, p. 426).
7% En I'espéce, le poids reconnu par le député adpgsition de Louis XVI est tout a fait justifié guian
juridique. En effet, les pouvoirs diplomatiques Rai avaient été formellement arrétés par un prenéaret
constitutionnel adopté les 21 et 22 mai 1790, aoidébut de I'affaire de INootka SundCe texte fixait les
principes d’'une répartition des pouvoirs de paidetguerre entre I'Exécutif et I'Assemblée. On gvainsi,
convenu que le premier les exerce en fait et qudande les possede en droit. Plus précisémedtoiede
faire la guerre fut attribué a la nation, la déafmn de guerre par '’Assemblée ne pouvant intarvguiapres
une proposition formelle du Roi, de sorte que kegxdpouvoirs ne pouvaient rien faire I'un sanstfauMéme
en cas de circonstances exceptionnelles matégaliselon le décret, dans le « cas d’hostilitésimantes ou
commenceées, d'un allié a soutenir, d’'un droit aseower par la force des armes », le pouvoir exéétdit
« tenu d’en donner, sans aucun délai, la notificatiu Corps Iégislatif » (art. 3) et ce dernier @it en cas
d’interprétation abusive, poursuivre les ministresponsables comme « criminels de lese-nationt» 4aret
méme requérir la cessation des hostilités (art. 5).
T e Moniteurn® 239, 27 ao(t 1790, p. 490, colonne 2.
8 M.A.E., Correspondance politique (CPEspagneVol. 629, 235 r°. Lire également FOUCRIER (AQp.
cit., p. 25.
9 Suite & la décision de I'’Assemblée, 'ambassadeimnnique a Paris, GOWER, ne manqua d’exprimer sa
surprise @ MONTMORIN. Apparemment, Londres doufaitement des capacités de la France a pouvoir
financer 'armement requis par 'Espagie MANNING (W. R.), Op. cit, pp. 429-430].
80 Op. cit, p. 430.
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rapport de MIRABEAU, ce texte préconise le soutidiEspagne mais il pose, également, de
nouvelles conditions a I'entrée en guerre de laé&aOr, en I'espéce, elles ont pour effet de
neutraliser Il'obligation d’assistance imposée par Racte de la Nation. Que prévoit

exactement ce décret?

338. Sous couvert d’adapter l'alliance monarchique vipée le Pacte de Famille au
nouveau cadre révolutionnaire, le décret voté ais mi@aolt impose désormais a Louis XVI
« de faire connaitre a S. M. Catholique que laonafiiancaise, en prenant toutes les mesures
propres a maintenir la paix, observera les engagenwéfensifs et commerciaux que son
gouvernement a précédemment contracté avec I'Espatn Ainsi donc, la transformation
du Pacte de Famille @raité de la natiorofficialise, en matiere militaire, le rétablissemhde
la stratégie capétienne. Concretement, l'effeé@ivitu réarmement promis a I'Espagne
suppose l'existence d’'une attaque préalable derdacé par I'armada britannique ce qui
revient finalement a laisser la Grande-Bretagnppastunité d’une participation francaise au
conflit qui 'oppose a I'Espagne. Soufflant le cdaet le froid au mépris des regles les plus
élémentaires de la courtoisie internationale, lanEe se rend, en l'espéce, coupable
d’estoppel. On peut, a cet égard, s’interrogerlauyonne foi témoignée par 'Assemblée a
I'égard de I'Espagne : a-t-elle conscience quenteslifications apportéea posteriori au
contenu du traité d’alliance neutralisent son aagpion dans le cadre du litige hispano-
britannique ? Le noyautage du Comité diplomatigae geux hommes de confiance du
Premier ministre britannique PITT secrétement dé@€en France pour faire annuler ledit
Pacte, inciterait a répondre par I'affirmati¥e Par-dela cet éniéme manquement de la France
a la parole donnée, I'Histoire retiendra surtoutdavergence des vues politiques des députés
et de Louis XVI.

339. Ni '’Assemblée, ni le Roi ne souhaitent, en effgvoquer une course a 'armement
de part et d’autre des Pyrénées et de la MdftHen proposant de minimiser et de différer

I'envoi de troupes aux cOtés de 'Espagne, la Fearmnpte sur le facteur temps pour amener

81 Ce décret prévoit également que « le roi seradiaire immédiatement négocier avec les ministeeS. M.
Catholique, a l'effet de resserrer, et perpétuerymatraité, des liens utiles aux deux nationgjesfixer avec
précision et clarté toute stipulation qui ne sepai$ entierement conforme aux vues de la paix génét aux
principes de justice, qui seront a jamais la pplié des Francais. Au surplus, I’Assemblée natiomanant en
considération les armements des différentes natienSEurope, leur accroissement progressif, letfides
colonies francaises et du commerce national ; Déayae le roi sera prié de donner des ordres poerles
escadres francaises en commission puissent éttéepar 45 vaisseaux de ligne, avec un nombre propog¢
des frégates et autres batimentswie Moniteur 27 aot 1790, n° 279, p. 490, colonne 2).
82ITAMAR (O.-1.), Op. cit, p. 140.
"8 || semblerait que méme avec I'appui militaire deFrance, les forces espagnoles n'auraient pakefpitids
face a I'armada britannique. « Dans le domainermatitonal, nous précise M. ITAMAR, I'Angleterre #ta
considérée comme un ennemi redoutable », et cEtitér n'avait pas échappé a la Cour de Versgilgs cit,
p. 141).
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les Parties a régler a I'amiable leur litige. Telemble étre la stratégie que soumet
MONTMORIN au Gouvernement espagnol qui doute de g plus de la bonne foi de la
France. Dans sa lettre adressée a 'ambassadaanPdtUNEZ, le § septembre, le ministre
réitere sur le soutien inconditionnel de Louis X&fivers le royaume d’Espagne. Si trente
vaisseaux seulement — au lieu des quarante-cingnaga — sont mis dans I'immédiat a la
disposition de I'Espagne, assure t-il, c’est unigaet pour éviter que la Grande-Bretagne
n'interprete I'intervention francaise comme une quar d’hostilité. Ainsi, le ministre informe
t-il Madrid du souhait du Roi de France de voiridament et pacifiquement résolu le litige
qui oppose son cousin a 'Angletef¥e L’Espagne et la Grande-Bretagne suivront Louid XV
sur la voie de la réconciliatid?t mais la France n’en tirera aucun bénéfice. Bienairaire,
non comptant de perdre sa plus ancienne alliée,refiprochera cette derniére de sa plus

ancienne rivalé®®

340. La trame historique de l'affaire de Nootka Sundyant été exposée et « la question
de fait » évoquée dans lintroduction s’étant famaént nouée au seul détriment de la
diplomatie francaise, il reste a envisager de quekniere elle a pu peser sur la résolution de
la « question de droit » portant sur le devenir pi@svoirs de guerre et de paix de I'Exécutif
francais. Sans aller jusqu’a prétendre avec I'histoWilliam MANNING que I'affaire de la
Nootka Sundurait pu « changer le cours de la Révolutiongaise $*’, on ne peut douter de
'impact significatif de cette espéce sur le soetld Royauté. Plus délicate, en revanche,
demeure I'appréciation de ses effets sur la gestam Affaires étrangeres. La cause de ce
malaise semble & premiére vue évidente : pas pledey« décret constitutionnel®$ du 26
aolt 1790 que les débats passionnés qui ont pecgdié adoption, n'attribuent de

responsabilités particulieres au ministéere des tRek extérieures. Car, I'essentiel des

84 Propos rapportés au style indirect par MANNING V), Op. cit, p. 428.

"8 Répondant aux voeux de la France, 'Espagne eigléterre parvinrent & vider pacifiquement le catigaix
qui les opposait. Par la convention deNleotka Sundiu 28 octobre 1790, le gouvernement espagnol dancé
exclusivement aux navires britanniques un droitcks et de commerce a Nootka et sur la cote au desd
possessions espagnoles [sur les controverses datad I'interprétation de certaines clauses dected, lire
FOUCRIER (A.),Op. cit, p. 26 ; lire également MANNING (W. RQp. cit, p. 455.

88| e décret du 26 aolt 1790 permet au gouvernemianhbique de renouer avec la stratégie de sapecémo
sous le régne de Louis XVI: non comptant d’avditemu le désarmement de I'Espagne, il a accentué la
vulnérabilité de la France sur la scéne extérieeme;amenant a neutraliser le « Pacte de Famillgopinion
publique frangaise semble, elle-méme, dépasséleparvenements. Ainsi, lorsqu’elle apprend la dignreade la
paix entre I'Angleterre et 'Espagne, une semajm@sla conclusion de I'accord deNaotka Sungdelle est, dit-
on, « surpris[e] » mais surtout, ils se sentemtki$ et abandonnés par leur alliée ». Le peuglage®l partage
le méme antagonisme [FOUCRIER (Ap. cit, p. 26].

" MANNING (W. R.), Op. cit, p. 285.

"8 | ENTZ (T.), « De I'expansionnisme révolutionnaire systéme continental (1789-1815Dg. cit, p. 415.
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travaux constituants porte, dans le domaine intemma, sur la désacralisation des pouvoirs
de guerre et de paix du RS

341. Outre la renonciation aux guerres de conquéte, désrets révolutionnaires
organisent la subordination de I'autorité royala &olonté supréme de la Nation — et donc de
I’Assemblée. Cette hiérarchie de principe serarumséntalisée par la Constitution du 14
septembre 1791. Dans la continuité du décret dmaR 1790, son chapitre Ill prévoit,
ainsi, que la déclaration de guerre, la ratificatoles traités et la fixation annuelle «du
nombre d’hommes et de vaisseaux dont les arméasraeet de mer seront composées »
relévent de la compétence législafffeLes prérogatives internationales du Roi appazatss
pourtant, étendues: nomination des ministres et atebassadeurs, commandement des
armées, signature des traités, droit de veto. Levq@o constituant est allé jusqu'a lui
reconnaitre formellement un droit exclusif a eminat « des relations politiques au dehors, [3]
conduire des négociations, faire des préparatifgjure proportionnés’¥. L'autonomie
d’action que cettelisposition reconnait au Roi en matiére internalieméfendrait, donc, de
l'interpréter comme un « pouvoir commis ». SelonPmfesseur ZOLLER, c’est la une
innovation remarquable dans la mesure ou « soapfrt représentatif, le roi était placé sur
la méme ligne que I’Assemblée des dépuféd Mais, entre ce que la lettre constitutionnelle
consacre et la réalité politique indexée par I'ldgee révolutionnaire, il y a un fossé qui
justifie, en pratique, le fait que chacune des a@emces du Roi soit « annihilée par un droit
plus fort donné & I’Assembléé® Des circonstances particuliéres de I'épisodeadéobtka
Sund, le Constituant frangais a donc tiré les leconwvases : désormais, face a un cas
d’hostilités imminentes ou commencées, ou danspbiyese d’'une demande de soutien
émanant d’un allié, le Roi doit en donner la notfion a 'Assemblée, sans aucun délai. Ce
verrouillage de I'action constitutionnelle du Rwir la scene extérieure montre finalement les
limites de la stratégie de continuité que les nétiohnaires entendaient privilégier dans le

contexte émergent de la Révolution.

8 Sur la sacralité des prérogatives internationdle®oi, lire notamment CORNETTE (JUe Roi de guerre.
Essai sur la souveraineté dans la France du Graadlg Payot, 2000, pp. 215-229.

"0 e décret du 22 mai 1790 a consacré le principaaltépartition des taches en matiére de politigrangére
qui a longtemps divisé la doctrine constitutionstali[le Professeur Michel TROPER se fait I'échocds
querelles doctrinales dans sa thdsegéparation des pouvoirs et I'histoire constibatielle francaisglL.G.D.J.,
1980, pp. 36-37) ; elles seraient transcendéedjnal) par la théorie du Professeur Raymond CARRE d
MALBERG qui, pour étayer la thése de la spéciatisaties organes en matiére de relations extériergtient
pour critére la nature des actes juridiqu@p.(cit, pp. 37-38].

L Titre IIl, Chap. lll, Sect. Premiére, Art. 1 et 2.

92 Chap. IV, Section IlI, Art. 1.

"3 ZOLLER (E.),Op. cit, pp. 31-32; dans le méme sens, lire CARRE DE MARBE(R.), Contribution & la
théorie générale de I'Etaffome Il, Sirey, 1922, p. 268, §. 365.

"9 MASSON (F.),Op. cit, p. 408.
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342. L'immixtion officielle de I'Assemblée dans le domai des relations extérieures
passe ainsi, et a partir de 1790, pour étre la igrenpierre a I'ceuvre de modernisation d’'une
tradition monarchique dont I'invocabilité échaptatement a celui qui est spécifiquement
chargé de son instrumentalisation. Cet état denfaipas découragé les observateurs avertis,
de voir dans l'activisme du comte de MONTMORIN, l@gmices de la politisation de ses
attributions diplomatiques « au détriment de sda adiministratif $°>. Or, I'appréciation de

I'autonomie constitutionnelle du ministre conduieanpérer cette affirmation.

B) La politisation relative du rdle diplomatique du ministre des Affaires

étrangeres

343. Ejecté du piédestal sur lequel les théoricienadadnarchie absolue I'avaient placé,
le Roi de France est devenu a la faveur du trangéela souveraineté de I'Etat & la Nation, le
« Roi des Francais'®. Ce nouveau statut constitutionnel marque la siminopole princier,
principe qui fondait et organisait les relationséeieures de la France des Temps Modernes.
A cet égard, Frédéric MASSON a déduit de I'affabiment de la stature politigue du Roi
une responsabilité particulierement lourde pounieistre des Affaires étrangeres : « S’il ne
conduisait pas le Roi et la France, précise tillse laissait aller a suivre tranquillement la
route que tracaient les bureaux, a exécuter fidahertes ordres qu'inspiraient au Roi ces
coteries de Cour perpétuellement divisées, il wgitaplus de politique étrangére, plus de
ministere politique, et graduellement, de ces sotsm@ l'avaient placée la politique du
grand Roi, ou, l'avait consolidée la sagesse de ERNES, la France descendait jusqu’au
mépris de [I'Europe et en arrivait par suite a ns&ri elle-méme son propre
Gouvernement®’. Selon Frédéric MASSON, la politique extérieureldeFrance ne peut
souffrir 'absence d’'une direction exécutive, dets@ue la carence volontaire ou non du Roi
emporterait pour le ministre des Affaires étrangdtebligation d’assurer la continuité des
relations internationales de la France. Ce semtc, sous couvert de garantir la
pérennisation de la politique étrangere de la Fraicsa représentation diplomatique que la
revalorisation du réle politique du ministre setifieyait.

S OUTREY (M.), « Histoire et principes de I'administion francaise des Affaires étrangéres (2Dp. cit, p.
497.
" Titre 111, Chap. 2, Sect. Premiére, Art. 2, Conston de 1791.
" MASSON (F.),Op. cit, p. 4.
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344. Dans cette optique, la posture de retrait privdégbar Louis XVI durant I'affaire de
la Nootka Sun&® aménage durant la période constituante, un tempsis particuliérement
propice a I'épanouissement du rble politique du istie des Affaires étrangeres. On
comprend mieux, alors, pourquoi le bilan mitigélagolitique de conciliation menée par le
comte de MONTMORIN entre mai et aolt 1790, lui duyv@n doctrine, des commentaires
particulierement enthousiastes. A I'époque contemipe, un diplomate a admis que «le
principe de la responsabilité des ministres deVagsemblée qui, (...) a commencé a
s’affrmer dés la Constituante, notamment par lgéaton d'un comité diplomatique
permanent, a considérablement accru le role poétidu ministre des Affaires étrangeres au
détriment de ses fonctions proprement adminiseati¥”>. Cette interprétation est loin d'étre
convaincante du point de vue juridique. Parce aaite @ssertion n'est corroborée ni par la
pratique et ni par I'oeuvre de la Constituanteg ebhnfinerait davantage en un anachronisme

gu’en une analyse progressiste du role du « méngtoyen ».

345. De maniere incidente, I'affaire de ldootka Sunda conféré au ministre des
Relations extérieures une plus grande visibilité Bs scenes politiques francaise et
européenne 1j. Le droit constitutionnel révolutionnaire défenshutefois, d’en déduire
I'affirmation d’une responsabilité politique quiraé propre a autonomiser les prérogatives
diplomatiques du ministre des Affaires étrangéefisl'on part, en effet, du postulat selon
lequel le texte de 1791 est la consécration catistitnelle de la résolution diplomatique du
contentieux anglo-espagnol, force est de constpi#r dénie, a posteriorj toute existence

propre au ministre des Affaires étrang&f®s- ainsi qu'a ses homologues — au sein du

" 0On I'a déduite de la confrontation de I'action ldeuis XVI durant le déroulement de I'affaire deNaotka
Sundet de la pratique constitutionnelle entérinée e9llTe fait que la premiére Constitution francaséorise
expressément le Roi a « se rendre au lieu dese®dncCorps législatif » (Titre 1ll, Chap. Ill, Sety, Art. 6)
tend a établim posteriorila possibilité qui était offerte & Louis XVI denie s’exprimer devant I'’Assemblée
constituante entre mai et aot 1790. Contrairenaelat tradition républicaine, il semble ainsi queptatique
révolutionnaire avait opté, au plan institutionr@ur une interprétation souple du principe deéjaasation des
pouvoirs en permettant, notamment, au Roi de e fauverture de la session » du Corps |égisldtifré I,
Chap. Ill, Sect. IV, art. 1). Toutefois, les docurtg'eque nous avons consultés se rapportant direoteau
indirectement au réglement constitutionnel du cotieeix anglo-espagnol, semblent indiquer que leriRos’est
jamais présenté en personne devant I'’Assembléditmmge pour défendre sa décision de donner un pféet
au Pacte de Famille en aidant 'Espagne. Il erupptws délégué le soin, soit au ministre des Aéfiétrangeres
MONTMORIN, soit au député MIRABEAU qui lui a consérson estime et son soutien jusqu’a sa mort. A ce
titre, parce qu’elle est a I'initiative du Roi, teeposture de retrait n'est pas un effet du rapgersubordination
organisé par la Constitution entre le Roi et laiddgt mais témoigne davantage du recul que Louis XVI
souhaitait conserver vis-a-vis de la nouvelle gonaece politique.

9 OUTREY (A.), « Histoire et principes des Affairésangeres (Il) »Qp. cit, p. 497.

890 | e texte consacre, en revanche, une section datiores extérieures » (Chap. IV-Sect. IlI). Il sgnificatif
que les trois articles qui la composent ne mengahmjue 'action extérieure du « Roi des Francaigissant
«au nom de la Nation » (art. 2). Nulle part, st fait mention du ministre des Affaires étrangesecompris
dans l'article unique du Titre VI intitulé « Degpgorts de la Nation francaise avec les Nations\géees ». En
I'espece, c'est la Nation et la Loi qui sont id&égs, en des termes généraux, comme les piergesaies des
relations avec les ressortissants « étrangersgtabhon en France » ainsi que les « Puissana@méres ».
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« Gouvernement monarchique ». Le Roi, seul, se &éiéguer la puissance exécuifie
Dans la continuité de la tradition monarchique,pf@miére Constitution révolutionnaire
maintient, donc, le ministre en dehors de la dioectle la politique étrangere. A partir du
moment ou la lettre constitutionnelle et I'espéwolutionnaire le privent de tout pouvoir
décisionnel autonome, on serait méme tenté de meiva « au ministre citoyen » une
ascendance politique moindre que celle que le poueyal concédait, en fait, a ses « Grands
ministres ». Cette derniére involution déduite deptatique juridique conduit a douter du
bien-fondé de [I'hypothese selon laquelle « l'atfiviparlementaire » du comte de
MONTMORIN aurait contribué a rompre, des 1791,égliilibre qui existait encore a la fin
de I'Ancien Régime entre les attributions admimistres du ministre secrétaire d'Etat aux
Affaires étrangéres et ses attributions politioef85(2).

1. Une revalorisation opérée sous le contrble déAssemblée constituante

346. On a soutenu, a I'époque contemporaine, que ltafide laNootka Sundcvait donné
au ministre des Affaires étrangeres un avant-gest gbtentialités politiques que son réle
d’'intermédiaire entre ’Assemblée constituanteedRbi pouvait lui offrir a I'époque moderne.
Cette affirmation peut surprendre a une époqueeonnihistére des Affaires étrangéres ne
compte pas parmi les départements les plus ef®Vu€est dire, alors, combien la
sollicitation de 'arbitrage de la France dansdetentieux anglo-espagnol a été providentielle
au comte de MONTMORIN, qui a pu, en moins d’uneémmedonner tout son prestige a son
administration. Pour autant, peut-on aller jusgaf@rmer avec Amédée OUTREY que son
« activité parlementairé%' en a fait un acteur politique a part entiére dudgomatique ?
La volonté des révolutionnaires d’inscrire la gastide la politique étrangere dans la
continuité de la pratique antérietffeincite & prendre du recul par rapport a I'affirroatde
ce diplomate de la IVéme République.

891 Titre 111, Art. 4 : « Le Gouvernement est monargke : le Pouvoir exécutif est délégué au roi pou éxercé
sous son autorité, par des ministres et autregagesponsables, de la maniere qui sera détermiames ».

892 OUTREY (A.), « Histoire et principes de 'administion francaise des Affaires étrangéres (II{Dp. cit,
p.497.

803 Selon I'historien Frédéric MASSON, le ministéreplieis influente et aussi le plus dangereux en 1étaf
celui de I'Intérieur. A I'inverse, celui des Affais étrangéres « pouvait passer inaperd¢n kd département des
Affaires étrangéres pendant la Révolution 1-1804,0p. cit, p. 67).

84 OUTREY (A.), « Histoire et principes de I'adminmstion francaise des Affaires étrangéres (IIPp, cit, p.
497.

895 Dans les mois qui ont suivi la prise de la BastillAssemblée constituante a fait le choix de reaiir
« provisoirement [leurs] fonctions comme par leggas, sous couvert de garantir I'effectivité déolale temps
de réorganiser I'administration de I'Etat [lire ea sens le décret de I'Assemblée constituante dacitbre
1789 « sur les attributions du Conseil du Roi eproduitin DUVERGIER (J.-B.),Collection compléte des lois,
Décrets, Ordonnances, Réglemens, Avis du CondgiagiTome |, Ed. A. GUYOT et SCRIBES Zd., Paris,
1834, p. 52]. On a trouvé trace, également, duesge la tradition monarchique dans le domaindiptique,
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347. Dans le domaine spécifique des Affaires étrangefédee de permanence
transparait a travers I'éclectisme des fonctions tpur responsable a assumé durant le
reglement amiable de I'affaire de Nootka SundOn se rappelle, en effet, que les usages
monarchiques faisaient déja de la négociation,idi®imation et de I'engagement politique
les principaux volets de I'action extérieure dedE Or, au plan empirique, il a été établi que
le comte de MONTMORIN est demeuré étroitement adsacces activités le temps du
reglement diplomatique de Mootka SundPourtant d'un point de vue strictement juridique,
les modalités de ses interventions sur la scenéqual européenne apparaissent, en 1790,
inchangées dans la mesure ou elles procédent teuwjaine délégation des pouvoirs d’action
et de représentation du B8Bi Malgré tout, une pratique politique innovante asge a
I'ensemble du gouvernement a l'issue d’'une réumies états-généraux en mars 1789 aurait
permis, incidemment, d'infléchir la tradition monhique, a savoir celle imposant aux
ministres de rendre compte de leur gestion respeati Roi, mais aussi a I'’Assembfe
Dans le domaine spécifique des Affaires étrangéaiesjse en place d'une direction politique
duale ne peut manquer de menacer le monopole guséges réservaient jusqu’alors au chef
de I'Etat. Elle met, surtout, & I'épreuve le liemi qunit historiquement son responsable
ministériel au Pouvoir exécutif. De fait, le dileramolitique auquel le confronte la division

constitutionnelle des taches arrétée successiveamemiai 1790 puis en 1791, hypothéque les

dans un arrété adopté par I'Assemblée le 11 déeedii89, dans lequel elle signifie au ministre défsires
étrangéres ne pas vouloir « porter atteinte padéerets a aucune des (...) immunités » des ambassaé#ie
réaffirme, a ce titre, la compétence exclusive dwuvpir exécutif pour connaitre de toutes questisiys
rapportantin DUVERGIER (J.-B.),Collection compléte des lois, Décrets, OrdonnanB&gylemens, Avis du
Conseil d’Etat Tome 1,0p. cit, pp. 61-62].
898 | 'historien Francois DREYFUS rapporte I'existertien décret en date du 3 novembre 1789 dans ldguel
Constituante rappelle que tous les pouvoirs émahefd Nation seule. Sur cette base, elle condaqrancipe
d’'une division des pouvoirs Iégislatif et exécuatitribués respectivement a une chambre monocaneiraleRoi
entre les mains duquel, il est dit que «le pouesEcutif supréme réside exclusivemenins«Le temps des
révolutions (1787-1870) §p. cit, p. 50). Malheureusement, il ne nous a pas &silple de retrouver ce décret
qui n'est apparemment pas référencé dans le redeiditan-Baptiste DUVERGIER.
897 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiquendgais Tome |,0p. cit, p. 279. On a,
malgré tout, relevé une tentative désespérée désL¥ul de conserver la maitrise sur I'organisatidn
« Gouvernement monarchique » quelques jours a pginés la prise de la Bastille, sous couvert daire f
régner, entre toutes les parties de I'administnataet accord d’'unité si désirables dans tousdews, et plus
nécessaires encore dans les temps difficiles »s Daresprit pratique, il a, ainsi, décrété la fugiao Conseil des
dépéches et du Conseil royal des finances et dunesoe au sein du Conseil d’Etat (arf) 1la compétence
exclusive du Conseil du Roi pour connaitre desminations aux charges, emplois ou bénéfices dantide, la
magistratureles affaires étrangéreda guerre, la marine, la finance et la maisorRaii» (art. 2) ; la création
d'un « Comité contentieux des départements » chaeyégarantir la cohérence d’ensemble du traitement
contentieux des affaires rapportées, jusqu’a ptepen les départements au Conseil des dépéche8)aCette
derniére instance est, ainsi, composée de consedl&tat et de maitres des requétes agissant alitéqde
rapporteurs (art. 4), [Lire en ce sens, « Le regienfiait par le Roi pour la réunion de ses consgildu 9 aodt
1789, reproduitn DUVERGIER (J.-B.),Collection compléte des lois, Décrets, Ordonnan&&glemens, Avis
du Conseil d’EtatTome |,0p. cit, pp. 35-36].
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chances du ministre des Affaires étrangéres de dwrsein des institutions révolutionnaires
plus qu'il ne les multiplig®,

348. D’emblée, le fait que «[l]a diplomatie ne se [Elsplus seulement a Versailles,
mais aussi a I’Assemblée et particulierement aGomité diplomatique quand ce n’[est] pas
dans les sociétés révolutionnairé%’>contraint le comte de MONTMORIN & adopter une
posture équivoque vis-a-vis du Pouvoir politiqueutefois, a la différence de la pratique
ministérielle antérieure a 1789, la recherche di@ppu sein de la gouvernance bicéphale vise
moins & assouvir des ambitions politiques qu’a rseéger des vicissitudes du Pou$tir
Ainsi, I'étiolement de l'autorité de Louis XVI obsee dans le cadre de I'affaire deNaotka
Sund™ a, semble t-il, incité le comte de MONTMORIN & fgrér le lien d'obédience

politique au lien d’allégeance historique.

349. Dans le but de séduire la frange radicale de I'AdBée, le ministre prend ses
distances avec les représentations étrangéresalgs €uropéenn&s. Lors d’'une séance, il

n’hésite pas a révéler le contenu de dépéchestegaé I'ambassadeur francais a Madrid

808 | e zéle dont fait preuve MONTMORIN dans le cadee |tffaire de laNootka Sunda pu convaincre
I’Assemblée de I'utilité de sa fonction, mais ibrpas suffit a endormir la méfiance de ses memheegur ou
Louis XVI et sa famille ont été arrétés a Varenle®2 juin 1791, 'Assemblée nationale a fait pablune
« Adresse » a l'attention des Francais. L'institatn’y cache pas I'animosité et la défiance qu'edlesent a
I'égard de I'Exécutif dans son ensemble, ce entdgs concessions accordées au Gouvernement miqueach
en 1790, notamment, en matiére internationalee[fJécrets sur la guerre et la paix ont 6té aueRai ses
ministres le droit de sacrifier les peuples auxriceg des cours » [« Bulletin de I’Assemblée natlern» du 22
juin 1790,in Gazette nationale ou Le Moniteur univerdal24 juin 1791in Réimpression de I’Ancien Moniteur
seul histoire authentique et inaltérée de la Ré&vmiufrangaise depuis la réunion des états-générasgu’au
Consulat Tome VIII, Ed. Henri PLON, 1861, p. 732]. On compd mieux, dés lors, 'acharnement dont le
comte de MONTMORIN a été la cible aprés le retauRai a Paris (Voiinfra).
89 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaméais Tome 1,0p. cit, p. 332.
810 Ministre plénipotentiaire & Saint-Petersbourg aonmant ot éclate la Révolution en 1789, le comte de
SEGUR rapporte les tourments politiques qu'endureamte de MONTMORIN désemparé mais clairvoyant:
« De tous les tableaux que I'on m’avait tracésaleébolution, écrit le comte de SEGUR, celui quefinee
ministre [MONTMORIN] fut le plus sombre. Cependasbn esprit juste, autant qu’éclairé, sentait biés la
nécessité de terminer nos troubles par une traoeasincere et par un pacte qui contiendrait tegséléments
d'un bon gouvernement représentatif ; mais, en mémws, il était persuadé que la violence de plusie
passions opposées rendaient ce remede imposdibien t6té, me dit-il, le peuple, dans sa fougueajiane
vouloir qu'une démocratie qui méne a I'anarchie.) (D'autre part, la Cour, l'aristocratie et ce quv&onne le
Roi rejettent avec opiniatreté tout ce qui ne l@ontre pas la monarchie telle qu’elle était auisefdous savez
a quel point jaime le Roi. Il est juste, vertuebrn ; mais sa volonté est privée de force. Il @é rgsister ni a
ceux qu'il craint, ni a ceux qu’il aime ; je fai®diains efforts pour le déterminer a suivre avemé&é un plan
quelconque. Ah ! Croyez-moi, cette funeste lutteeam parti populaire passionné et un monarqueél&ifinira
par nous faire traverser une républiquefin SEGUR (L.-Ph.)Mémoires ou Souvenirs et anecdotes par M. le
comte de SEGURome I, Arnold LABROUSSE, Bruxelles, 1825, fi83-584].
811 0n se rappelle, en effet, que si la tradition moligue qui confére au Roi le pouvoir de reprégdatérance
aupreés des puissances étrangéres est respectdespdifférentes Parties en conflit durant le reglam
diplomatique du contentieux territorial — 'essehtie la correspondance diplomatique est adressB®ia_ouis
XVI et/ou au ministre MONTMORIN, mais jamais a I'éemblée constituante — elle présente un poidsfrelat
lors des séances a I'’Assemblée. L'appui de MIRABEALEtE, non seulement, déterminant mais souvent,
nécessaires, a I'effectivité des engagements prisfxécutif (Voirsuprag.
812BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaadais Tome 1,0p. cit, p. 332.
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perdant, ainsi, la confiance des monarchies eurmg&eet de son propre persoftlil
consolide son image de patriote a l'occasion depeu auxquels il convie les
révolutionnaires les plus populaires, tels que MBEAU ou le marquis de LA FAYETTE. |l
finit, ainsi, par s'aliéner la Cour de Versaiflfsmais sa stratégie de rapprochement ne tarde
pas a se révéler payante puis qu’elle lui permé&thdipper a la disgrace du gouvernement de
NECKER, le 27 octobre 1788. Finalement, la stratégie de survie déployée @aomte de
MONTMORIN apporte une caution a l'analyse dAméde&TREY. Le ministre des
Affaires étrangeres donne réellement I'impressi@xpmloiter la visibilité politique qu’il a
acquise, sous la Constituante, en vue de consobdeplace au sein des institutions
révolutionnaire¥®. Mais, ce que le diplomate de ES\ République ne dit pas c’est que la
compromission politique du ministre n’est qu’appaee Elle masque un dessein qui va au-
dela de la permanence de sa fonction, et méme dmursge personnelle : le comte de
MONTMORIN veut « remettre Louis XVI en sell&$avec le soutien de MIRABEAU. Sous
I'impulsion conjointe du ministre et du tribun, 1&8éfaires étrangeres vont devenir, a la fois,

I'instrument et I'enjeu d’un complot visant le sormnde I'Etat.

350. MONTMORIN et MIRABEAU ont une vision modérée du Roir®*8, Iis projettent,
a cet égard, de « pousser la Constituante a la fautr remporter les élections qui suivraient
I'adoption de la nouvelle constitution, tout enrégfant les visées réactionnaires du Roi et de

son entourage®y’. Cependant, le succés de leur entreprise implitpir la maitrise totale

83 SAINT-VICTOR (J. de), « MONTMORIN SAINT-HEREM 9p. cit, p. 202.

84 ire en ce sens la « Lettre de KAUNITZ au comteMfeRCY en date du 18 mars 1787inCorrespondance
secréte avec 'Empereur Joseph Il et le prince &&JKITZ Tome II, Imprimerie nationale, Paris, 1901, p. 85
815 Le Gouvernement a été renvoyé par le Roi & la ddmde I'’Assemblée. Ce sont les députés de la gayush
seraient intervenus pour demander le maintien duteode MONTMORIN ijn SAINT-VICTOR (J. de),

« MONTMORIN SAINT-HEREM »,0p. cit, p. 202].

81 Ce trait de caractére n'a pas échappé a ses cootaims. La Reine Marie-Antoinette, notamment, deri
comme « un tout petit homme, (...), aimant le pouwdfin « Lettre de KAUNITZ au comte de MERCY » en
date du 18 mars 178Qp. cit, p. 85). De méme, un diplomate américain s’easfué, un jour, a demander a
MONTMORIN « si le Roi est bien au courant de la lchig de son ministre actuel », en voulant pader
ministre des Affaires étrangeéres. Loin de se déempritintéressé lui a «répond[u] affirmativemen{in
MORRIS (G.),Journal de Gouverneur MORRIS, ministre plénipotergides Etats-Unis en France de 1792 a
1794 Pendant les années 1789, 1790, 1791 et 1W@2luit de I'américain par E. PARISET, Ed. PLON-
NOURRIT & CF, Paris, 1901, p. 284].

817 ENTZ (T.), « De I'expansionnisme révolutionnaire systéme continental 1789-181%p. cit, p. 418.

818 MIRABEAU entretient une correspondance « quotideen avec MONTMORIN depuis décembre 1790. Si
I'on en croit I'historien Frédéric MASSON, « sepparts avec lui [est] de toutes les heures. Ries'est fait
que par son conseil » [MASSON (FQp. cit, p. 88]. Dans les notes qu'il adresse a la Cour papliquer son
projet de sauver la monarchie, MIRABEAU désignedente de MONTMORIN comme « la seule personne
avec qui des députés puissent et veuillent s’en¢endn Correspondance entre le comte de MIRABEAU et le
comte de LA MARCK pendant les années 1789, 178194t Recueillie, mise en ordre et publiée par M. Ael. d
BACOURT, Tome I, Librairie ¥ LE NORMANT, Paris, 1851, p. 469).

89 ENTZ (T.), « De I'expansionnisme révolutionnaire systéme continental 1789-181%p. cit, p. 417. Ce

« plan » fut présenté a MONTMORIN sous forme d'uApercu de la situation de la France et des mogens
concilier la liberté publique avec I'autorité rogat. Guy CHAUSSINAND-NOGARET lui consacre une étude
particuliérein Mirabeay Seuil, 1982, p. 237.
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sur la gestion des Affaires étrangéres, canal ggudl ils pourront obtenir des soutiens a
I'extérieur, et notamment, auprés des nobles émighéa création d'un «comité
diplomatique » au sein de I'Assemblée, I& AoGt 1790 leur en donne l'occasion.
MIRABEAU en prend, d’emblée, la direction. Assiske cinq autres membres, on lui confie
la mission d’'évaluer les traités existant entrérance et les puissances étrang&fest plus
généralement, de contrdler I'action extérieure Wexdcutif. A cette occasion il prend
connaissance de tensions croissantes avec l'endésigné de la Révolution, a savoir
I'’Autriche, patrie de I'impopulaire souveraine MadAntoinette. La perspective d’'une guerre
contribuerait & désavouer la politique de paix’dsdemblée aux yeux du peuple, en méme

temps qu’elle restaurerait la stature internatieral Rof*.

351. Prenant pour prétexte une note adressée a LouisaXWhois de janvier 1791, dans
laquelle TEmpereur Léopold Il se plaint du nongrest des termes d’un traité conclu entre la
France et le Saint-Empire germanique en 1848 ONTMORIN demande & I'Assemblée de
lui renouveler sa confiance pour tenter de désaen@u plus vite le conflit. « La nature des
affaires dont je suis chargé, affirme-t-il, préteua grand nombre d’inculpations. Les
justifications sont toujours difficiles, souventpossibles et quelque fois criminelles ; je dis
criminelles parce que je regarderais comme teflates publications qui, n'ayant pour objet
que de disculper le ministre, pourraient comproraéét chose publique®%

352. Le 28 janvier, MIRABEAU, prend soin de rassurer d&mblée sur I'état des
relations extérieures de la France. Il attribuerdnistére de MONTMORIN le mérite d’'une
paix durable avec les puissances européennes. Equal#é de président du Comité
diplomatique, il lui donne officiellememfuitusde sa gestion. Dans le rapport qu’il adresse en
ce sens a I'Assemblée, le tribun ne peut s’empédeerfaire le départ entre le chef

irréprochable du ministére des Affaires étrangéfase part, et son personnel diplomatique

820 Créé dans le contexte de I'affaire deNaotka Sundon se souvient que c'est le rapport qu'il présent
I’Assemblée au mois de mai 1790 qui détermina, randg partie, le sort des pouvoirs de guerre gtaile du
Roi. On comprend mieux, a présent, la finalité chtéee a la posture ambigué du tribun qui, sous coulee
démocratiser I'action politique de la France, s&stvi du « Pacte de Famille » pour conserver al’iRtgrité
de ses prérogatives internationales (\aipra. Malgré tout, ce n’est qu'a partir di" juin 1790 que le comte
de « MIRABEAU est en rapports constants avec larGdiASSON (F.),0Op. cit, p. 88].
81| ENTZ (T.), « De I'expansionnisme révolutionnaire systéme continental 1789-181%p,cit, p. 418.
822 | @ 14 décembre 1790, 'Empereur autrichien avéjadru bon de rappeler & la France et & la demdesle
princes possessionnés d'Alsace de respecter I@s thmitoriaux que le traité de Mlnster confémilk princes
possessionnés d’Alsace. En vertu de ce traité,p&eur germanique avait cédé a la France sa soneraur
I'Alsace, a I'exclusion des fiefs que de nombreuxges allemands avaient conservés dans cettentégalon
les termes du traité, ces possessions demeurgigissrpar le droit germanique. En I'espéce, I'vaetion de
I'Autriche fait suite a la demande d’arbitrage duea adressée les princes allemands aprés qudecaers
eurent refusé une offre d'indemnité de la France.
823 Citéin MASSON (F.),Op. cit, pp. 87-88.
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objet de toutes les suspicions, d’autre part. Urgwande, en particulier, les « hommes qui ne
compromettent pas la puissance francaise par dgssieur ses succes, qui ne soient pas en
quelque sorte étrangers au nouveau langage datdiient étre les organes, et qui, soit qu’ils
ne connaissent pas la régénération de leur patieque leurs anciens préjugés combattent
leurs devoirs, soit qu’une longue habitude de sdevidespotisme ne leur permette pas de
s’élever a la hauteur d’'un systeme de libertés»«lhe sont plus que les agents du ministere
ou les confidents de l'aristocratie, et non lesréepntants d’'un peuple magnanime », se
plaint-il. Pour ces motifs, le député demande ¢ieabde I'Assemblée la validation de sept
nominations nouvelles pour les ambassades les iplugnte$?’. Discrétement, la cabale
ourdie par les comtes de MIRABEAU et de MONTMORIMN structure de l'intérieur.
Toutefois, la dégradation incontrdlée des relatidipbomatiques de la France va de nouveau
attirer l'attention de ’Assemblée sur I'action thinistre des Affaires étrangeres. Mais, il peut
compter sur le soutien constant de MIRABEAU pounapper au désaveu parlementaire.
Ainsi, le président du Comité diplomatique est-ikes cotés, le 13 mars, lorsqu’il rassure
'Assemblée des visées pacifistes de Berlin et deniwe, ainsi que de l'ouverture de
négociations militaires avec Berne. C’est, appuikla proposition de déploiement des
troupes le long de la frontiere nord dont se pldidopold 1l. De méme, MIRABEAU
parvient-il a faire avorter des motions mises aa \contre le systeme de MONTMORIN,
jugé peu probaft® Le triomphe de la Royauté et de la France senabbes, & portée des
factieux. Cependant, la mort de MIRABEAU, le 2 &ur791 change brutalement la donne,
car entre les seules mains de MONTMORIN, « [lJeistére secret n’est plus qu’'un rouage

sans utilité §°°

353. Le ministre pense, alors, a quitter les affaireslohne sa démission a ’Assemblée
qui la lui refuse. Les députés trouvent son atéitfiyante autant suspecte qu’inopportune
dans le contexte de la crise diplomatique. La dispa de MIRABEAU coincide, en effet,
avec l'ouverture des discussions sur un projet@med relatif a I'organisation du ministere
des Affaires étrangeres. Avant méme de discutesotleagencement interne et du mode de
recrutement de son personnel, les députés ROBESHER PETION orientent, des le 6
avril, les débats sur la responsabilité du miniSU®NTMORIN est, alors, la cible désignée
des Jacobins. Avant méme que le rapporteur du @édal ne soumette le projet de décret

définissant les délits opposables aux ministresdéputés MENOU et BUZOT commentent

824 e 27 mars 1791, les « hommes » de MIRABEAU omic@s a 'ambassade de Rome, de Stockholm, de
Venise, de Saint-Pétersbourg, de La Haye, de Dresde Liége » [Lire LENTZ (T.), « De I'expansiosnie
révolutionnaire au systeme continental 1789-1818p» cit, p. 418].
825 MASSON (F.),Op. cit, p. 88.
826 Op. cit, p. 89.

220



les derniéres nominations d’ambassadeurs par le $&si choix présenteraient un caractere
« absolument antipatriotiqué® BUZOT en attribue la responsabilité au ministres d
Affaires étrangeres, et estime qu’ils pourraiemidier un renvoi éventuel. Il va, méme,
jusqu’a proposer a I’Assemblée « qu’elle puisseefau Roi des représentations contre ceux
qui se conduiraient aussi mal que M. de MONTMORIHNf&it dans cette circonstanc&%

Dés le lendemain, le ministre écrit pour justifiees nominations. Il ne doute pas du
patriotisme de son personnel, et ne voit, dansit® mn cause de sa gestion, qu’'une vaine
manceuvre démagogidli® La sourde colére du ministre est perceptible dassécrits : « la
tranquillité dont on jouit au dehors, précise &il’Assemblée, lui permet de croire que ses
services ne sont pas inutiles a la chose publigugue son ancien et inviolable attachement
au Roi lui fait un devoir de rester auprés de dmittqu’il lui accordera sa confianc®&% Ces
derniers propos témoignent d’'une certaine témetigonnent presque comme un rappel a la
Loi pour les députés : leur volonté de se recormaét droit de le renvoyer leur ferait-elle
oublier que, selon la tradition constitutionneltéest a Louis XVI qu'il doit rendre des
comptes ? Car, quel que soit le degré d'influenge IBAssemblée s’arroge, en pratique, le
ministre ne tient son portefeuille que du Roi. Kéfaour lui, sa foi dans les usages anciens va
étre sérieusement ébranlée par celui qui est sagjisarner. Des avril 1791, son protecteur
projette, en effet, de fuir la France avec le comnsales émigrés et des puissances étrangéeres
et... le sacrifice de MONTMORIN.

354. Le 17 avril, Louis XVI tente de quitter les Tuiles, ou I'’Assemblée le tient reclus
avec sa famille, sous couvert d’aller faire sesup&ga Saint-Cloud. Une foule hostile et la
garde nationale I'en empéchent aussitét. Deux jplus tard, il se rend donc a ’Assemblée
ou, tout en réaffirmant sa fidélité a la Constduatiil reclame le droit de sortir de Paris. Il n’en
faut pas plus pour qu’aussitot la capitale brudss rumeurs les plus folles : « le Roi hors de
Paris, toutes les puissances attaqueront pardemar mer, (...) MONTMORIN donnera sa
démission, et qu'il en résultera d’épouvantablesoddres $**. Pour calmer le peuple, les

Jacobins proposent de lui sacrifier le ministre Alégires étrangeres.

827 0Op. cit, p. 90. Parmi les sept nominations, c’est surtelle de BONNE-CARRERE qui est la plus sujette &
caution (Voirlnfra, pour une présentation plus compléte de la particpacontroversée de ce diplomate a la
républicanisation des Affaires étrangéres sousihistere DUMOURIEZ).

828 MASSON (F.),Ibid.

89 MONTMORIN insiste particuliérement sur 'absence gteuves matérielles attestant de I'antipatrictista
ses ambassadeurs. Il ne voit dans les critiqu&J#OT et MENOU que des « déclamations vagues >nipunt
pour «but que de l'effrayer ». Il souligne, pallearrs, le fait que « cette dénonciation (...) étdépuis
longtemps répandue dans les journaubbiel).

830 Citéin MASSON (F.),Ibid.

81 MASSON (F.),0p. cit, p. 91.
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355. Le 19 avril, ROBESPIERRE accuse MONTMORIN et le @émdiplomatique
d’avoir couvert des mouvements subversifs & I'éedti>. Le député « affirme l'intelligence
des ennemis extérieurs avec ceux du dedans ;ldréégue les ministres sont inactifs, que le
Comité diplomatique ne surveille pas MONTMORIN, niégéle pas les secrets qui importent
le plus & la Nation®®. Le député PETION demande que le Comité diplamatisoit
spécialement chargé de surveiller les activitééradres. MENOU doute que cette instance
« puisse marcher avec un tel minist?& »qui ne peut escompter de soutien du Roi.
Impassible, il observe le démembrement de I'un efe @us solides bastions. Pire, il préte

main forte a ’Assemblée.

356. Le 23 avril, Louis XVI fait rédiger, par le comte 1ONTMORIN, une instruction
a I'adresse de tous les ambassadeurs de Franceladaelle il les enjoint de faire I'apologie
de la Révolution. Il la présente comme « I'anéaetisent d’'une foule d’abus accumulés
depuis des siécles par I'erreur des peuples owlegir des ministres qui n'a jamais été le
pouvoir des Rois ». Il va juste jusqu’a affirmeregtceux qui se disent les amis du Roi, sont
les ennemis de la royauté », « qu'il est libre,oblrment libre, qu’il est entierement et
absolument heureux ». Il ne manque pas, enfinatleeisla nouvelle Constitution qui, « en
assurant la liberté et I'’égalité des citoyens, @talprospérité nationale sur les bases les plus
inébranlables, qui affermit I'autorité royale pasllois, qui prévient par une révolution
glorieuse la révolution qu les abus de I'ancienvgonement auraient biento6t fait éclater, en
causant peut-étre la dissolution de I'Empire, enfjui fera le bonheur du Rof3.
L’Assemblée exulte : « Pour la premiere fois, comteele député CHABROUD, les
maximes sacrées qui énoncent les droits de I'horanteeront dans les mystéres de la
correspondance diplomatiqué$ Il s’en trouve, cependant, des députés pour daleea

réalité de 'adhésion du Roi & la RévoluffdnhMONTMORIN se charge de les convaincre de

832 ROBESPIERRE et REBWELL, notamment, font référeaaen déploiement militaire sollicité par les Etats
de Porrentruy, sur leur sol, en vue de se défecoinére les troupes de I'évéque de Baled(). Or, comme il a
été précédemment indiqué, les conditions de I'enteréguerre de la France limitent, depuis 179fedeurs a la
force a la seule I'hypothése de la défense deséistéle la France. En I'absence de bases convesties
J;slejgifiant I'implication des forces armées frangagisce déploiement serait donc inconstitutionnel.

Ibid.
4 bid.
835 Citéin MASSON (F.),Op. cit, p. 92.
83 Cité in MASSON (F.),Ibid. On pourra apprécier I'hypocrisie de Louis XVI @mparant cet éloge avec les
reproches qu'il adresse « au sortir de Paris »s dan« Proclamation aux Francais » du 22 juin 1(K&ir
Annexe |, texte 34).
87 e député MARAT, notamment, n’est pas dupe deotaversion soudaine de Louis XVI : « Comment, dit-il
a t-il le front de crier a la calomnie contre cequi ont dit qu'il n’était pas libre, lui qui est na cing jours
auparavant s’en plaindre comme un écolier a I'’Addéennationale ? » Et il conclut : « Quoi donc Zcbeur des
rois se retourne t-il comme un gant ? » [GitdMASSON (F.) Op. cit, p. 93]. La presse semble lui donner
raison :Le Moniteurdu 31 mai publie en premiére page une « correspmedde Francfort, en date du 17 mai
1791 » qui évoque I'envoi de « deux contre-let{re3 en méme temps que la déclaration [du 23 awdht on
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la sincérité du souverain, quitte & engager saporesabilité, [sa] téte et [son] honnelixll
faut croire qu’il a, encore, un certain crédit agprde I'Assemblée qui désavoue ses
détracteurs de la veiff®. Hélas, pour lui, la belle synergie politique @it fpas longtemps

illusion.

357. Le 21 juin, 'Assemblée apprend avec stupéfactioa g le roi et une partie de sa
famille ont été enlevés (...) par les ennemis dehlase publique¥°. Ils sont, finalement,
arrétés le lendemain a VarenffésL’étonnement laisse rapidement place a la caolres
que le ministre de la justice LAPORTE ait donnétdex, le jour méme, d'une
« Proclamation » que Louis XVI lui a adressée um @eant son départ. Le Roi y dénonce le

42

despotisme de I'Assemblée et les dérives de la IRBon**2 De fait, la thése de

I'« enlévement » est bientét supplantée par cellm & grand attentat®®® dans lequel le

a voulu gu’elle annulassent l'effet, et qu'ellest aliscréditée entierement in[« Politique — Allemagne »,
Gazette nationale ou Le Moniteur universsh 31 mai 1791Réimpression de I'’Ancien Moniteur seule histoire
authentique et inaltérée de la Révolution francadepuis la réunion des états-généraux jusqu’au sOlat
(Mai 1789-Novembre 1799JFome VIII, Ed. Henri PLON, Paris, 1861, p. 531].

838 Citéin MASSON (F.),Op. cit, p. 94.

839 | 'Assemblée menace méme de poursulveeMoniteuravant que celui-ci se résolve & publier en premiér
page, une « réponse a la dénonciation faite pareitre de M. MONTMORIN, ministre, lue a la séarte
I'Assemblée nationale, le mercredi matifi,jlin, sur l'article Francfort, inséré dans ceteifle, n° 151 ». Son
auteur a peine a croire en la bonne foi de MONTM®IRt se félicite méme d’avoir contribué a un sateta
« désaveu ministériel » par la publication de ldarde Il ne peut s’empécher de mettre en gardeirliop
publique et, a cette occasion, il a une terriblénmnition: « [uln ministre des Affaires étrangéresst pas
toujours le confident de ifitérieur. Dans tous les cas, méme dans la supposition diiensonge déja fort
répandu, n'est-ce rien que d'avertir les ministpasriotes, s'ils le sont, que lesécontentsaabusent en pays
étrangers de l'idée qu'on partagerait chateau des Tuileridsur fureur et leur abominables desseins i » [
« Politique »,Gazette nationale ou Le Moniteur universall 4 juin 1791Réimpression de I'’Ancien Moniteur
seule histoire authentique et inaltérée de la Réarh frangaise, depuis la réunion des états-géméijasqu’au
Consulat(Mai 1789-Novembre 1799)ome VIII, Op. cit, p. 571 ; les italiques sont celles du texte aafi

80 In Gazette nationale ou le Moniteur universlh 22 juin 1791, « Bulletin de I’Assemblée natiena
Présidence de M. Alexandre BEAUHARNAIS », repréduiRéimpression de I'’Ancien Moniteur, seule higtoir
authentique et inaltérée de la Révolution francaispuis la réunion des états-généraux jusqu’au Glangmai
1789-Novembre 1799 ome VIII, Op. cit, p. 715].

81 Sur la fuite rocambolesque du Roi et son arrestadi Varennes lire BERTAUD (J.-P)a Révolution
francaiseColl. Tempus, Ed. Perrin, 2004, pp. 115-118 ; TAGRHT.), Le roi s’enfuit. Varennes et l'origine de
la Terreur, La Découverte, 2004 ; OZOUF (M.), « Varennesm Dictionnaire critique de la Révolution
francaise. EvénementBlammarion, 1992, pp. 326-340.

842 Ce débat a été provoqué par la lecture d’'un msteifgue Louis XVI avait laissé derriére lui, apsasfuite.
Intitulé « Proclamation du Roi adressée a tous-tascais a sa sortie de Paris », il a été tranparide ministre
de la Justice DUPORT-DUTERTRE a I'Assemblée le @#.jLe Roi s’y plaint, avec force détails, d’ted
prisonnier dans ses propres Etats » depuis octit8®, du fait que « ses soins ont été méconnuérettarés »
par I'’Assemblée qu'il accuse de I'avoir « mis (..0ré de la Constitution en lui refusant le droitsa@ctionner
les actes constitutionnels (...) » et I'avoir empé&atiagir « en chef supréme de I'administration dyaume ».
En désespoir de cause, Louis XVI interpelle le peeup Désiriez-vous que le despotisme des clulmplacat la
monarchie sous laquelle le royaume a prospéré pempeatorze ans ? » [Publié® Gazette nationale ou Le
Moniteur universeldu 22 juin 1791,in Réimpression de I’Ancien Moniteur, seule higoauthentique et
inaltérée de la Révolution francaise depuis la iéandes états-généraux jusqu’au Consulat (mai 1789-
Novembre 1799Tome VIII, Ed. Henri PLONQp. cit, pp. 721-722 ; l'intégralité de cette « Proclamath est
également reproduite en Annexe | (texte 34)].

83 Formule extraite d’un projet d’Adresse aux Frasghi Comité constitutionneln] Gazette nationale ou le
Moniteur universel « Bulletin de I’Assemblée nationale », 24 juif91, reproduitRéimpression de I'’Ancien
Moniteur, seule histoire authentique et inaltéréela Révolution francaise depuis la réunion dességgnéraux
jusqu'au Consulat (mai 1789-Novembre 17%8me VIII, Ed. Henri PLONParis, 1861, p. 731].
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comte de MONTMORIN se trouve étre le plus compromiavait-il pas donné, un mois plus
tét, I'assurance de la sincérit¢ du Roi ? Navhipas répondu, sur sa «téte» et sa
« responsabilité », de I'obéissance de Louis XViaaConstitution? Parmi les nombreux
reproches que le souverain adresse a la gouverné@vaetionnaire dans son mémoire du 22
juin, il en ait un qui concerne spécifiguement éstipn des relations extérieures. La virulence
du propos dessert la thése de linnocence de MONRMOQ « Quant aux Affaires
étrangeres, on a accordé au Roi la nomination delassadeurs et la conduite des
négociations ; on lui a 6té le droit de faire lage ; on ne devrait cependant pas soupgonner
qgu’il la déclarerait de but en blanc. Le droit @ééd la paix est d’'un tout autre genre. Le Roi
ne veut faire qu'un avec la nation ; mais quellesgance voudra entamer des négociations
lorsque le droit de révision sera accordé a I'Addémnationale ? Indépendamment du secret
nécessaire et impossible a garder dans une Asseméldérante, nécessairement publique,
on aime encore a ne traiter qu’avec la personngeut, sans aucune intervention, passer le
contrat (...). $* Cette derniére réalité a, sans doute, justifigndéntien de l'inviolabilité de
fonction de Louis XVI, en dépit du caractére fastiede son discouf¥. Se contentant
simplement de le suspendre, de la date de sonrr@tBaris — le 25 juin — jusqu’a I'adoption
de la Constitution, 'Assemblée profite du flou igigue dans lequel baigne le statut
ministériel pour rappeler a MONTMORIN le poids desgécents engagements. Dailleurs,
aux yeux des députés, ses absences répétées sosRaleces parlementaires de juin 1791

sonneraient presque comme un aveu de culp&filité

358. Des l'annonce de la fuite du Roi, 'Assemblée ommwnia mise sous scellés des
archives des Affaires étrangéres ainsi que dedrehifju’elles renfermefit. Les anciens

844 Gazette nationale ou Lifoniteur universedu 22 juin 1791jn Réimpression de I'’Ancien Moniteur, seule
histoire authentique et inaltérée de la Révolutfoancaise depuis la réunion des états-générauxylasg
Consulat (mai 1789-Novembre 1798me VIII, Op. cit, 1861, p. 722 ; l'intégralité de cette « Proclaomab
est également reproduite en Annexe | (texte 34).

85 Sur la proposition du député TOULONGEON, I'Asseésbbécréte le 22 juin que « [l]a royauté appartent
la Nation ; qu’elle ne doit pas étre avilie (...)Blle s'’engage, a cet égard, « a rendre au caradtemi le
respect qui lui est di s Gazette nationale ou Le Moniteur universeBulletin de '’Assemblée nationale », 24
juin 1791, reproduitin Réimpression de I'Ancien Moniteur, seule higtoauthentique et inaltérée de la
Révolution francaise depuis la réunion des étatseggux jusqu’au Consulat (mai 1789-Novembre 1798jne
VIIl, Op. cit, p. 734].

846 « Tous les ministres sont ici, excepté M. MONTM®RFait observer le député BOUSSION, lors de la
séance du 22 juin. Je l'inculpe de n’'étre pas réumi ministres patriotes ». Le Garde des Sceaexvient en
faveur de son collégue : « L’hdtel de M. MONTMORAESt fort loin d’ici ; je lui ai expédié un courrigour
I'avertir des nouvelles que I'on vient de recevdlrpeut étre malade, mais encore jassure q@itardera pas a
étre ici. » Il est alors cing heures de I'aprésimidlissue d’'une suspension de séance, le mimidas Affaires
étrangeres se présente le soir méme a dix heudesre{(bid.).

87 Sur proposition de FRETEAU la mise sous scellés@spté sous la forme d’un décret qu'il ne nopasété
possible de dater avec précision, mais tout potige qu’elle s’analyse en une mesure de rétorgise a la
suite de la lecture de la « Proclamation aux Friangde Louis XVI lue a la séance du 22 juin | est ordonné
au ministre de I'Intérieur de faire établir & I'taat méme une forte garde aux dépdts des Affatrasgeres a
Paris et aux dépbts des Affaires étrangeres, daukxre et de la Marine et autres qui sont a Véesaihvec
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alliés du ministre lui tournent le dos, la preseggduche n’hésitant pas a réclamer que sa téte
« tombe sous le fer du bourredi®»>Le 25 juin, les députés le font « mand[er] (..l darre

de I'Assemblée nationale, pour s’y rendre comptendpasseport qu’il a signé le 5 juin
courant, et dont le roi était le porteur (..%%Ils dépéchent auprés de lui le commandant de
la garde nationale pour assurer a la fois sa ¢é&etgsa] garde®° car, autour de I'hétel du
ministre, une foule particulierement remontée d¢att de pied ferme. Les positions a

I’Assemblée sont, pour leur part, plus nuancées.

359. Si pour certains, la bonne foi du ministre n’ess pamettre en caué d’autres, au
contraire, s’étonnent que I’ « on [puisse] brlks tegistres si promptement qu’on ne puisse
aujourd’hui trouver un passeport du 5 de ce mdis ®n lui reproche, plus exactement, de
I'avoir délivré & des tantes du roi, « sous des s\sopposés®y®. Le comte s'en défend car,
dans « ce cas, précise t-il, jaurais favorisé éwasion ; je leur en ai donné un sous leurs
véritables noms », maintienfif. Quatre commissaires sont, alors, spécialementatés
pour vérifier les dires du ministre. Une perqusitirapide des bureaux des Affaires
étrangeres suffit a convaincre les députés RONDERERJRDAN, CAMUS et MUGUET,

de son innocené®. Se référant & la copie d’une note adresséejuim 3791, par un ministre

défense de laisser sortir aucuns papiers ou padasteux ou ils se trouvent. Pareils ordres deemécutés a
I'égard du logement qu’habite a Paris le ministes dffaires étrangeres », [reprodiit MASSON (F.),Op.
cit., note (1), p. 96].
848 MASSON (F.),Op. cit, p. 400. Sur le role politique joué par les jolistas de gauche durant la période
révolutionnaire lire, CHEVALLIER (J.-J.00p. cit, pp. 43-44.
849 Gazette nationale ou Le Moniteur universelBulletin de I'Assemblée nationale », 25 juin917in
Réimpression de I'Ancien Moniteur, seule histoisthantique et inaltérée de la Révolution francalspuis la
gséounion des états-généraux jusqu’'au Consulat (ii89tNovembre 1799Yome VIII, Op. cit, p. 741.

Ibid.
81 C'est notamment le cas du député MUGUET qui a@séga convocation de MONTMORIN dans le but de
lui donner I'opportunité de se justifier : « J'amsé, dit-il, que pour éviter tout soupcon, ilddaldemander les
explications que j'avais bien prévu que M. MONTM®Rionnerait. Tout le monde sait que tous les jaiuts,
municipalité, on délivre des passeports a des peesoque I'on ne connalit pas ; cela est imposailiement.
Je répéte donc que je n'ai eu d’autre motif quéodjéer tous les soupcons de la malveillance, etahserver la
confiance a ceux qui en ont besddn(applaudi} » [Gazette nationale ou Le Moniteur universeBulletin de
I’Assemblée nationale », 25 juin 179ih, Réimpression de I'’Ancien Moniteur, seule higoauthentique et
inaltérée de la Révolution frangaise depuis la iéondes états-généraux jusqu’au Consulat (mai 1789-
Novembre 1799 ome VIII, Op. cit, p. 742].
82 Cette intervention du député CAMUS est, en I'espéautant applaudie que celle du député MUGUET
[Gazette nationale ou Le Moniteur universed Bulletin de I'Assemblée nationale », 25 juin917in
Réimpression de I'Ancien Moniteur, seule histoisthantique et inaltérée de la Révolution frangalspuis la
Ers'(s-ilsunion des états-généraux jusqu’au Consulat (ri&9iNovembre 1799 ome VIII, Op. cit, p. 742].

Ibid.
84 30it sous le nom de baronne de KORMF Gazette nationale ou Le Moniteur universelBulletin de
I’Assemblée nationale », 25 juin 179, Réimpression de I'’Ancien Moniteur, seule higtoauthentique et
inaltérée de la Révolution francaise depuis la iéandes états-généraux jusqu’au Consulat (mai 1789-
Novembre 1799Tome VIII, Op.cit, p. 742].
85 Dans le rapport qu'il adresse & I’Assemblée, lemissaire RONDERER déclare avoir « vérifié sur les
registres des Affaires étrangéres le fait des past®e qui a jeté pendant un moment des soupgongasu
conduite de M. MONTMORIN. M. SIMOLIN, ministre pléotentiaire de I'impératrice des Russies, avait
demandé un passeport pour madame de KORFF et diefalm demande est du 5 juin. M. MONTMORIN ne
pouvait se refuser a signer ce passeport. Quejques apres, madame KORFF écrit une lettre & M.CHLNN,
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plénipotentiaire au comte de MONTMORIN, dans latpuéllui demande « de vouloir bien
lui accorder deux passeports, dont I'un pour madEmgaronne de KORFF, (...) ; l'autre
pour madame la baronne de STERGIEMAN, (...), quigarpar Metz pour Francforts$,
I'Assemblée « déclare que la conduite de M. MONTM®Rest irréprochable®’. Le
soulagement du ministre est de courte durée, dhagiu échapper a une mise en accusation
par I'entremise des modérés, ces derniers ne ssnpgrvenus a faire obstacle a la mise sous
tutelle de son département. Il s’agit, alors, possemblée de faire bonne figure face aux
monarchies européennes qui « estiment que la Fralacelus de diplomatie®s® depuis

I'emprisonnement du Roi en avril 1791.

360. Ainsi, des le 21 juin, 'Assemblée s’assure, a éandnde du député FRETEAU,
« que les cours étrangéres soient officiellemestruites des évenements qui viennent de se
passer (...). [Elle] autorise son président a expétbs passeports aux courriers qui vont étre
expédiés par le ministre des Affaires étrangerés, qu’ils puissent librement traverser la
frontiére ¥°°. A aucun moment, MONTMORIN ne proteste contregérence des députés.
Dépassé par les évenements, on le dit surtout stexmeé de la déloyauté (...) de ce Roi en
qui il croyait et qui I'a rompé®° Le sentiment est partagé par I'ensemble des Bisng
qui '’Assemblée ne tarde pas non plus a s’adrgsser démentir les propos virulents tenus
par Louis XVI, la veille de sa fuite.

361. Dans son « Adresse aux Francais » adoptée le 22ejle présente le gouvernement
représentatif comme un rempart face au « despotisimistériel » qui guette le pays apres la
tentative de fuite du Roi: « La nécessité des ostances, lit-on dans I'Adresse aux Francais
du 22 juin, a quelque fois déterminé I'Assemblédiomale a se méler, malgré elle, des
affaires d’administration. (...) Les Sociétés des énde la Constitution ont soutenu la

révolution. Elles sont plus nécessaires que janwi$pn ose dire qu’elles gouvernent les

dans laquelle elle lui dit qu’ayant ramassé toaglpiers inutiles pour les brller avant son d¢plie avait jeté,
par mégarde, son certificat au feu. Elle prie MMGOLIN de demander un second certificat a M.
MONTMORIN. Voila le fait vérifié sur les piéces éés ci-dessus, trouvées dans les cartons du bde=au
Affaires étrangéeres »Jazette nationale ou Le Moniteur universeBulletin de I'’Assemblée nationale », 25 juin
1791,in Réimpression de I’Ancien Moniteur, seule higauthentique et inaltérée de la Révolution frageai
depuis la réunion des états-généraux jusqu’au Clangmai 1789-Novembre 1799Fome VIII, Op. cit, p.
743].
8% bid.
7 bid.
88 SAINT-VICTOR (J. de), « MONTMORIN SAINT-HEREM 9p. cit, p. 202.
89 In « Bulletin de I’Assemblée nationale », Séance dujudi 1791,in Gazette nationale ou Le Moniteur
universe] du 22 juin 1791in Réimpression de I'’Ancien Moniteur, seule higauthentique et inaltérée de la
Révolution francaise depuis la réunion des étatsdggux jusqu’au Consulat (mai 1789-Novembre 1798jne
VIII, Op. cit, p. 728.
80 MASSON (F.),0p. cit, p. 97.
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corps administratifs et I'empire, comme si c’étaidas corps délibérants ! Francais, tous les
pouvoirs sont organisés, tous les fonctionnairesligal sont a leurs postes ; I’Assemblée
nationale veille au salut de I'Etat (...3% Désireux de faire amende honorable, Louis XVI
écrit, le lendemain, aux émigrés un vibrant plagtogn faveur de la Révolution, dans lequel
il les enjoint de «rentrer dans le sein d’une ipafui [leur] tend les bras » ou « au lieu
d’ennemis, [ils] ne trouver[ont] que des frered sd fait méme menacant :« [l]a loi a parlé,
obéissez, ou craignez les suites funestes d’uneuitepte illusion 2 Cette derniére volte-
face de Louis XVI consacre I'entiere soumissior’Bgécutif a I'Assemblée. Ce faisant, elle
scelle le destin politique de ses ministres ercdemlamnant a n’étre plus que des soliveaux de

I’Assemblée.

362. Aux Affaires étrangeres, MONTMORIN abdique en favedu Comité
diplomatique : il lui communique tous les renseigeats qu’il recoit des diplomates
francai8®®. Il renonce, méme, & son droit d’exposer les &ffad I’Assemblée au profit des
membres du Comit&’. Ce sont ces derniers, d'ailleurs, qui sollicitedésormais, du
président de I'’Assemblée les passeports nécessaixesourriers dépéchés a I'étranger par le
ministré®>. La soumission de MONTMORIN, et de I'Exécutif eéngral, & la gouvernance
révolutionnaire est tout un symbole si I'on en titeidéputé DESMEUNIER, chargé par le
Comité de Constitution de lire le 22 juin la répenie I'Assemblée a la Proclamation du Roi :
« Les décrets sur la guerre et la paix ont 6té @iteRa ses ministres le droit de sacrifier les
peuples aux caprices des cours. La ratificatiorindié®e des traités a été réservée aux
représentants de la nation on se plaint d’avoidpeme prérogative : quelle prérogative que
celle de n’étre pas soumis a consulter la voloat@énale pour sacrifier le sang et les fortunes
des citoyens ! Qui mieux que le Corps législatifitpeonnaitre les voeux et les intéréts de la
Nation ? On veut pouvoir faire la guerre impunénieih quoi ! n’avons-nous pas fait, sous
I'ancien gouvernement, une assez longue expérigad@mbition des ministres #% Dans
un tel climat de défiance et de hargne, on compreiedix les difficultés rencontrées par la

81« Bulletin de I'’Assemblée nationale » du 22 juird17in Gazette nationale ou Le Moniteur universil 24

juin 1791, reproduitin Réimpression de I'’Ancien Moniteur, seule higtoauthentique et inaltérée de la
Révolution francaise depuis la réunion des étatségaux jusqu’au Consulat (mai 1789-novembre 1798jme
VIII, Op. cit, p. 732.
82 n « Lettre du roi & M. de CONDE », extraite deQazette du département du Nord, 140, en date du 23
juin 1791, retranscritén « Bulletin de I'’Assemblée nationale » du 25 juir@17reproduitin Réimpression de
I’Ancien Moniteur, seule histoire authentique edliérée de la Révolution francaise depuis la réardes états-
généraux jusqu’au Consulat (mai 1789-novembre 1,7B&ne VIII, Op. cit, p. 754.
83 MASSON (F.),Op. cit, pp. 97-98.
84 0p. cit, p. 101.
85 Op. cit, p. 98.
86 n « Bulletin de I'Assemblée nationale » du 22 juir®170p. cit, p. 732.
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gouvernance pour remplacer le ministre MONTMORINuri2 place honorifique sous
I’Ancien Régime, elle est devenue a l'issue dedagiitution un poste a haut risque.

363. Par-dela leur aspect anecdotique, les déboirestiqqes du comte de
MONTMORIN avec les milieux révolutionnaires et morfaques concrétisent, dés 1789, le
lien ténu qui existe entre la pérennisation deogatfon et celle de la politique extérieure de la
France. Car, I'’'Assemblée — mais aussi les diplosnéteangers — I'ont bien compris : dans le
chaos institutionnel engendré par la Révoluticeffitience de la politique étrangere nécessite
pour le Pouvoir politique supréme le contréle défsifes étrangéres, c’est-a-dire la maitrise
des tenants et des aboutissants de l'action digigoea Dans les premiers temps de la
Révolution, il aura manqué dans les rapports detrainistre des Affaires étrangéres et les
nouveaux dirigeants, la condition subjective qustifiait, sous I’Ancien Régiment, la
participation étroite du secrétaire d'Etat aux iéfa étrangéres a la direction politique de la
France, & savoir laonfiancedu dirigearft®” . Sous la Constituante, le ministére des Affaires
étrangeres s’affirme, empiriquement, comme le figuilégié d’un rapport de forces politique
sur lequel son responsable n'a aucune prise. &gaatd, les travaux constitutionnels entrepris
durant cette période et leur concrétisation le @esebre 1791 ont explicitement les causes

juridiques de son exclusion de la conduite poléigle la diplomatie.

364. Pour le droit constitutionnel révolutionnaire, laitfd’étre un agent du Pouvoir
exécutif n’est pas le gage d’'une autonomie gouveemtale, ce qui conduit a infirmer
juridiguement le postulat de départ, a savoir lttyyegse d’'une reconnaissance — méme
informelle — de la responsabilité politique du reiré des Affaires étrangeres.

2. Une revalorisation infirmée par le droit constiutionnel révolutionnaire

365. Dans les premiers temps de la Révolution, la fates usages a spontanément
conduit le ministre des Relations extérieures eoseporter en exécutant fidéle du Roi. Mais,
dés 1790, le Droit révolutionnaire n’a pas manqiaétehter a I'autorité royale, en arrétant,
par voie de décrets, le principe novateur d'unasiim des taches en matiére de politique
étrangere. Adoptés dans le contexte de l'affairelad®ootka Sundpour répondre aux
exigences inhérentes a sa résolution diplomatigtieglus généralement a lI'exercice des
pouvoirs de guerre et de paix « du Roi des Frangdes premiers textes constitutionnels ont

été interprétés par la gouvernance dans un sepsafde a la subordination de I'Exécutif

87 Cette lacune est rappelée par 'Assemblée nagoede-méme, dans I' « Adresse aux Frangais »tpeédu
22 juin 1791.
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monarchique a I'’Assemblée. L’affaiblissement destature internationale de la Royauté
inciterait a voir dans le rble gestionnaire du mstird un substitut a la représentation politique
dévolue traditionnellement au Roi dans le domaimernational. Or, cette déduction est
infirmée tant par la lettre que par I'esprit deClanstitution du 3 septembre 1791. Car, au sens
de la premiere charte constitutive francaise, ledeal est habilité « a entretenir des relations
politiques & I'étranger $°, sous la réserve ultime que le Corps législatbgsent®®. Dans
cette optique, la marge de manceuvre du ministogegit est encore plus réduite que celle des
secrétaires d'Etat aux Affaires étrangéres de idm&égime, en tant que sa latitude d’action
ne dépend plus seulement de la volonté d’'un seais e celle des représentants de la

Nation.

366. Malgreé tout, au plan statutaire, il demeure praargment un agent du Pouvoir royal
de qui il tient ses prérogatives. A cet égard,ida d’autorité que consacre la Constitution
entre la royauté et les ministres instrumentakserincipe d’'une continuité entre la gestion
des affaires extérieures de la France de I'Ancie@giiRe et celles de la France
révolutionnaire. C’est en ce sens que I'on doit pmandre la qualification « monarchique »
du Gouvernement instauré en 1¥81Toutefois, et ainsi qu'il a déja été observé alans
étymologique et factuel, a partir de 1789 le « gwoement monarchique » ne procede plus
d’'une politique « royaliste ». A ce titre, l'idégie@ démocratigue a inspiré, au niveau de
'action ministérielle, deux mécanismes juridigu@®uveaux qui sont de nature a
contrebalancer l'autorité que le Roi exerce couéwement sur ses agents. Soulignant
posteriorila relativité de I'autonomie d’action conférée pkas textes spéciaux au ministre
des Affaires étrangéres quelques mois avant l'aglopde la Constitution de 179h)(ces
innovations normatives cautionneraient, en termgsctifs, I'ingérence de fait des députés

dans le domaine des Affaires étrangeres qui aoéilégaée préceédemmerti)(

a. La subordination du ministre des Affaires étrangres a I'’Assemblée nationale,

par le droit constitutionnel spécial

8% Titre 111, Chap. IV, Article premier : « Le Roi gkpeut entretenir des relations politiques au dehmnduire
les négociations, faire des préparatifs de guammpgstionnés a ceux des Etats voisins, distribasrforces de
terre et de mer ainsi qu'il le jugera convenablesrerégler la direction en cas de guerre ».

89 Titre 111, Chap. IV, Article Il : « Il appartienau Roi d'arréter et de signer avec toutes lesspnises
étrangeéres, tous les traités de paix, d'alliancdeetommerce, et autres conventions qu'il jugeressaire au
bien de I'Etat, sauf la ratification du Corps légii ».

870 Titre Ill, Art. 4 : « Le Gouvernement est monare : le Pouvoir exécutif est délégué au Roi, petue

exercé sous son autorité, par des ministres etagents responsables, (...) ».
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367. Une discussion est amorcée au début de I'année sii#dbrganisation du ministére
des Affaires étrangeres a la faveur, notamment,nel’'uproposition du député
DESMEUNIERS. Elle va servir de trame aux debatswquit se succédés entre les 7 et 13
mars 1791

368. Avant méme d’évoquer le statut et les attributiahs ministre des Affaires
étrangeres, l'ordre du jour prévoit un débat généuwa le principe de la responsabilité
ministérielle. Les attaques fréquentes dont estsal’objet le comte de MONTMORIN ne
sont peut-&tre pas étrangéres a cette entrée erengteu banafé®> Les discussions
s’amorcent sur la base du projet de Code pénakpi@gpar le député LEPELLETIER dit
SAINT-FARGEAU. D’emblée, le ton est donné : « (.a)dualité de ministre ne sera pas un
brevet d'impunité », affirme ti[®> Limportance de leurs missions justifie, selon, lde
« prononc[er] des peines plus graves pour les tmesisque pour les autres fonctionnaires
publics, et pour les fonctionnaires publics querpes simples particuliers%. Il illustre son
propos en détaillant « les délits que peuvent cottnenkes ministres, classés dans le titre des
délits contre la streté extérieure de I'Etat ; (coptre la Constitution®® et ceux commis
« sous la qualification de fonctionnaires publiE€»Le député DESMEUNIER intervient

rapidement pour tempérer les vues de son collegug.:) il ne faut pas confondre la

871 Ces dates correspondent & I'ouverture et & larelddes débats qui ont trait spécifiguement & éan@re
constitutionnalisation de la fonction de ministresdAffaires étrangéres sous la Révolution. Il faréciser,
toutefois, gqu'ils interviennent dans le cadre d'uliecussion globale relative a « I'organisation desistéres »
[En ce sens lire les différents « Bulletins de BAmblée nationale » publiés dans ce laps de tam@azette
nationale ou Le Moniteur universetu 9 avril 1791,Réimpression de I'’Ancien Moniteur seule histoire
authentique et inaltérée de la Révolution francalspuis la réunion des états-généraux jusqu’au Glamgmai
1789-novembre 1799 ome VIII, Op. cit, pp. 77-121].

8720n se rappelle que c’est & la suite du décés nitecde MIRABEAU, le 2 avril 1791, que les attaquestre

le ministre des Affaires étrangéres se sont faitlesplus en plus vives au sein de I'Assemblée, corame
témoigne le désaveu du député ANSON cité en inttiolu du présent Titre: « (...) Si vous remarquez jgue
place le dernier [département] celui des secréaiiEtat qui est chargé des Affaires extérieurea pourra
paraitre surprenant a ceux qui, habitués a lui tasiir autrefois le premier rang, ne peuvent pelerespect
gu’ils ont concu pour cette politique que I'on radttautrefois au nombre des connaissances supgsieLa
raison I'a fait descendre de plus en plus a lagptacelle doit occuper, c’est-a-dire bien apresdifenistration
intérieure de I'empire, de laquelle dépend vérgai@nt la félicité de ses habitants.lm  Bulletin de
I’Assemblée nationale », Séance du 10 avril 1T®zette nationale ou Le Moniteur universith 12 avril 1791,
Réimpression de I’Ancien Moniteur seule histoir¢hantique et inaltérée de la Révolution francaispuds la
réunion des états-généraux jusqu’au Consulat (rii@9inovembre 1799 ome VIII, Op. cit, p. 105).

873|n « Bulletin de I'’Assemblée nationale », Séance @wril 1791,Gazette nationale ou Le Moniteur universel
du 9 avril 1791,Réimpression de I’Ancien Moniteur seule histoir¢hauatique et inaltérée de la Révolution
francaise depuis la réunion des états-générauxyiaagConsulat (mai 1789-novembre 179%pme VIII, Op.
cit., p. 78.

8% bid.

875 bid.

87% |bid. Les listes de délits tranchent par leur exhaustivitelles s'étalent sur presque deux colonnes du
Moniteur! — avec le caractére succinct du régime de resgimlité qui sera décrété ce 7 mars (Mofra, note
878). Elles sont reproduités « Bulletin de I’Assemblée nationale », Séance dwril 1791,Gazette nationale
ou Le Moniteur universeldu 9 avril 1791 Réimpression de I'’Ancien Moniteur seule histoiréhantique et
inaltérée de la Révolution frangaise depuis la iéondes états-généraux jusqu’au Consulat (mai 1789-
novembre 1799)rome VIII, Op. cit.pp. 78-79.
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responsabilité avec la comptabilitd » Cette approche restrictive se retrouve dans ¢eetlé
du 7 mars 1791 qui constitutionnalise en troisckasi le principe de la responsabilité des
ministres citoyens :

« Art. XXVI. Les ministres seront tenus de rendmamgte, en ce qui concerne leur
administration tant, de leur conduite que de I'étas dépenses et affaires, toutes les fois
qu’ils en seront requis par le corps législatif.

« Art. XXXIl. Les ministres seront responsables®. de tous délits contre la sdreté
nationale et la constitution du royaume ; 2° detdoatteinte a la liberté et a la propriété
individuelles ; 3° de tout emploi des fonds pubbesis décret du corps Iégislatif, ainsi que de
toutes dissipations des fonds publics qu’ils auntsligites ou favorisées.

« Art. XXXIIl. Les délits des ministres, les répaoas et les peines qui pourront étre
prononcées contre les ministres coupables, seéetrdinées dans le Code pénal ».

369. En limitant les sanctions de 'action gouvernemkensal seul cadre administratif, le
décret du 7 mars infirme bien I'hypothese d’unepossabilité politique du ministre des
Affaires étrangeres. Concretement, il ne peut ptnarsuivi que pour des faits délictuels se
rapportant a la gestion de son départefi@rBanctionnés par le Code pénal, les actes du
ministre ne peuvent engager sa responsabilité guyxdans individuel et administratif. En
conséquence, il ne peut se voir reprocher des aolégjues accomplis par le Roi dans le
cadre de I'exercice de ses prérogatives internalésn canalgre I'existence d’'un contreseing
Cette exclusion est consacrée expressément datécuet adopté le 11 avril réglementant le
statut et I'exercice des compétences dévolus dtérelits membres du Pouvoir exéctftit

« Art. XVII. Il y aura un conseil d’Etat composé thi et de ses ministres.

« XVIII. Il sera traité dans ce conseil de I'exeeide la puissance royale donnant son
consentement, ou exprimant le refus suspensifesudécrets de la législatusgns qu’a cet
égard le contreseing de I'acte entraine aucune saspbilitéd®’(...)

« XIX. Les actes de la correspondance du Roi awewips |égislatif seront contresignés
par un ministre.

« XX Chaque ministre contresignera la partie deaséss relative a son département.(...)

¥71n « Bulletin de I’Assemblée nationale », Séance auril 1791,Gazette nationale ou Le Moniteur universel
du 9 avril 1791 Réimpression de I’Ancien Moniteur seule histoirghauntique et inaltérée de la Révolution
francaise depuis la réunion des états-générauxyiaegConsulat (mai 1789-novembre 179%pme VIII, Op.
cit., p. 79.

878 parmi les « délits que peuvent commettre les mn@ss classés dans le titre des délits contre tatéa
extérieure de I'Etat », il est, ainsi, prévu « peaiministre qui aura donné ou contresigné l'or@te), soit la
peine capitale, soit une peine supplétiie ¢ Bulletin de I'’Assemblée nationale », Séance davidl 1791,
Gazette nationale ou Le Moniteur universal 9 avril 1791Réimpression de I’Ancien Moniteur seule histoire
authentique et inaltérée de la Révolution francalepuis la réunion des états-généraux jusqu’au Glambgnai
1789-novembre 1799)Tome VIII, Op. cit, p. 78). De méme, parmi les cas de délits propqsss
LEPELLETIER pour illustrer les atteintes a la Catosion, figure celui ol «(...) des troupes de ligne
investissent ou pénétrent dans I'enceinte de cesndsdées, le ministre qui en aura signé I'ordre),(ser[a]
exécuté, ser[a] puni de la peine capitale, ou tle gai lui sera substituée #h{d.).

879 e décret est reproduit dans son intégratité Bulletin de I’Assemblée nationale », Séance davril 1791,
Gazette nationale ou Le Moniteur universdi 13 avril 1791Réimpression de I’Ancien Moniteur seule histoire
authentique et inaltérée de la Révolution francalspuis la réunion des états-généraux jusqu’au Glangmai
1789-novembre 1799 ome VIII, Op. cit, p. 107.

80 Nous soulignons.
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« XXIV. Si apres la délibération du conseil et dog du Roi, un ministre voit du danger a
concourir, par les moyens de son départementxéadigion des mesures arrétées par le Roi a
'égard d’'un autre département, apres avoir faiistater son opinion dans le registre, |l
pourra procéder a I'exécution sans en demeureonssple, et alors la responsabilité passera
sur la téte du ministre requérant (...) ».

370. En termes de régime de responsabilité, I'impressi@rcontinuité avec les usages
anciens n’est finalement qu’apparente. Mais, l'iegsion d’'une pratique anticipatrice sur les
mécanismes de mise en jeu de la responsabilitdéiquali des ministres des régimes
parlementaires se révele, quant a elle, encoreilihseire. En I'espéce, le contreseing ne
constitue, en effet, qu’un acte purement formel mjentraine la responsabilité du ministre
que dans la seule hypothése d’actes de gestioregéatition propres & son départerfight
Ainsi, aux termes de l'article XVIII, le ministreed Affaires étrangéres ne pourra se voir
reprocher les actes proprement politiques du Réest-@-dire ceux concourrant a
I'engagement conventionnel de I'Etat, dans un gasitif (conclusion d’un traité) ou négatif
(renonciation ou dénonciation d’un traité). Biemgll'article XXIV aménage au profit du
ministre un devoir de réserve qui lui permet dedédouaner dans I'hypothése ou il serait
amené, « par les moyens de son département », tee reat oeuvre un ordre du Roi gu'il
jugerait dangereux a lI'égard d’'un autre ministe@eest la une atteinte a la pratique
monarchique qui organisait, jusqu’alors, la pré@noe du Roi au sein de son Conselil. Cette
innovation conforte I'égalité relative statutaingeq’esprit révolutionnaire promeut au sein de
I'Exécutif : du sommet a la base, ils sont tous désnctionnaires de I'Etat », le Roi n’étant
que le premier dentre eux en sa qualité de cheflA@ministration. Toutefois, cette

conception globalisante ne prive pas les membrd&xgécutif d’attributions particulieres.

371. S’'agissant du ministre des Affaires étrangéres, sempétences ont été
spécifiguement envisagées dans un projet de déébetttu et adopté au cours de la méme
séance du 11 aif. Ses missions traditionnelles ont été reconddié®s leur principe, mais

modernisées au niveau des modalités de leur epéclte poids de I'histoire peut expliquer,

81 Selon une lecture littérale de I'article XVIII ene lecturea contrario de l'article XXIV du décret. A ce
propos, le député LEPELLETIER avait proposé qufou{ ministre qui aura contresigné un acte tendant
donner un pouvoir contraire a la Constitution, oét@blir un corps détruit par la Constitution,aspuni de la
peine capitale, ou de celle qui la remplacera (,.() Bulletin de I'’Assemblée nationale », Séance @il
1791, Gazette nationale ou Le Moniteur universgli 9 avril 1791Réimpression de I’Ancien Moniteur seule
histoire authentique et inaltérée de la Révolutfoancaise depuis la réunion des états-générauxylasg
Consulat (mai 1789-novembre 179%pme VIIl, Op. cit, p. 78). Cette incrimination doit étre lue a lanlare
du décret du 11 avril qui limite en son article XMexigence du contreseing — et donc des atteiatda
Constitution — a I'adoption d’actes relatifs au ddgpment du ministre contresignataire.

82 a rapidité de la procédure d’adoption témoignee®égard, du consensualisme des prérogativegesrpar
le projet de décret, ce qui tend bien & inscrirpdeennisation de sa fonction dans une logiqueodénuité par
rapport a la pratique multiséculaire des secréallietat aux Affaires étrangeéres.
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sans doute, que le refus de désigner un Premigstneimit été envisagé dans la continuité de
la discussion sur les attributions spéciales dusmandes Affaires étrangefés:

« Art. XIIl. Le ministre des Affaires étrangéeresau

« 1° La correspondance avec les ministres, résdentagents que le Roi enverra ou
entretiendra aupres des puissances étrangeres ;

« 2° 1l rapportera au conseil et dirigera ce quiaseelatif aux négociations avec les
puissances de I'Afrique et d’au-dela du cap de RelBspérancecé paragraphe est ajourhé

« 3° Il suivra et réclamera I'exécution des trajtés

« 4° Il surveillera et défendra au dehors les @&tepolitiques et commerciaux de la nation
francaise ;

«5° |l sera tenu de donner au corps législatif ilegructions relatives aux affaires
extérieures, dans les cas et aux époques détesmpaéda Constitution, et notamment par le
décret sur la paix et la guerre.

« 6° Conformément aux décrets du [...], il rendragtieaannée a la Iégislature un compte
deétaillé, et appuyé de pieces justificatives, damploi des fonds destinés aux dépenses
publiques de son département ».

372. La mise en garde du député DESMEUNIERS susévoqrered gout son sens au
regard de l'article Xlll (4°) et permet d’éluder mmalencontreux amalgame : les obligations
de surveillance et de défense des intéréts padisiquonsiste davantage en un rapport de
comptabilité¢ que de responsabilité. Concretemdns’aigit pour le ministre des Affaires
étrangeres de pourvoir a I'effectivité des préerivgatinternationales du Roi que les décrets de
1790 lui ont conférées et d’assurer le suivi deweaespondance avec I'étranger (art. XIlI, 1°
a 4°). A ces prérogatives traditionnelles s’ajotiteautefois, des contraintes nouvelles et non
des moindres : la soumission de ses activités migligues (5°) et administratives (6°) au
contrdle du corps législatif. On constatera, cepatidque nulle part dans le décret du 11
avril, le terme de « responsabilité » n’est assaciénterventionnisme des députés. Aucune
sanction n’étant spécifiée, c’est donc bien un oappde comptabilité — et non un rapport
hiérarchique — qui s'instaure entre le ministrelet’Assemblé®* Sur ce point, la tradition
monarchique semble préservée. Ainsi, le décrettitotisnnel du 11 avril 1791 — ni méme la
Constitution du 3 septembre 1791 — dénie t-il anistie tout pouvoir décisionnel autonome
dans sa sphére d’action. Reconnaitre l'inverseenglrait a voir en le décret du 11 avril une
abrogation du décret de 1790. Or, cette analysenfashée par le renvoi a ce dernier texte

relevé a [larticle Xl (5°). Les décrets d'aolt A¥ et davrii 1791 sont donc

83 Extrait reproduiin « Bulletin de I’Assemblée nationale », Séance davrll 1791,Gazette nationale ou Le
Moniteur universeldu 13 avril 1791Réimpression de I’Ancien Moniteur seule histoir¢haatique et inaltérée
de la Révolution francaise depuis la réunion destségénéraux jusqu’au Consulatome VIII, Ed. Henri
PLON, 1861, p. 107.

84 Certes, le terme de « responsabilité » figure deucret du 7 mars 1791 précité (art. XXXII). Tefais, &
l'instar de la formulation des dispositions du d#cdu 11 avril qui organisent la sanction des #étv
ministérielles, celle des articles XXVI, XXXII et>XXIll, péchent par leur imprécision. Ainsi, il eslairement
établi a I'article XXVI que les ministres « rendfedes comptes » en ce qui concerne la gestioruts kervices
au «corps législatif ». En revanche, aucune disposd’identifie I'organe chargé de sanctionnefda«
responsabilité » des ministres en matiere pénateleiduelle (art. XXXII). Tout au plus, sait-orug le principe
de la légalité des peines constitue une conditoladnise en jeu de cette responsabilité (art. X¥XI
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complémentaires. Bien plus, l'article XlIl nous ¢ome dans l'idée que le ministre n’a de
compte a rendre au corps législatif que sexdcutiongu’il fait des « instructions relatives
aux affaires extérieures » (5°) ainsi que sugdationde son département, spécifiguement au
plan budgétaire (6°). De ce point de vue, la nuauggérée par le député DESMEUNIERS
consisterait a faire le départ entre I'action imstentale dont répond le ministre des Affaires
étrangeres, et, I'action politique dont est respbfesmais dont ne répond pas le Roi du fait de

son inviolabilit&®®,

373. Dans une perspective complémentaire, une lectttégalie de la premiere charte
constitutive francaise permettrait d’affiner la geption du réle politique du ministre citoyen
des Affaires étrangéres. Car, elle met en relisf&@éments de réponse a une problématique
dont ne fonta priori, pas état les décrets d’avril 1791 : sachant glubreconnait désormais
le droit de contester la constitutionnalité desresddu Roi, le ministre est-tloujours
responsable devant ce derni®?Si les révolutionnaires avaient paru respecter la
prééminence traditionnelle du Roi au sein du Gawe@ent monarchique en avril 1791, cing

mois plus tard, leur position semble s’étre rafiierau bénéfice du corps législatif.

b. Une mainmise du corps législatif sur le domainales Affaires étrangeres
confortée par le délitement du lien d’autorité du Ri, par la Constitution du 3

septembre 1791

374. Les bases constitutionnelles qui ont progressimensaraciné le ministre des
Affaires étrangéres au sein de la République sespécifiguement envisagées dans la

seconde Partie de cette étifdeCependant, une exégése rapide de la Constitdéoh791

855 Cette inviolabilité est formellement réaffirméerpa Constitution de 1791: « La personne du Roi est
inviolable et sacrée (...) » (Titre Ill, Chap. II,3el, Art. 2). La lettre constitutionnel envisagealgré tout, cing
hypotheses entrainant I'abdication légale du Reirefus par le Roi de préter serment a la Natioa k& loi
(Titre 1ll, Chap. Il, Sect. |, Art. 5) ; sa rétramt, apres avoir prété serment (Titre Ill, ChapSkct. |, Art. 5) ; le
recours par le Roi a la force armée contre la Mafitre Ill, Chap. Il, Sect. I, Art. 6) ; le refudu Roi de
s’opposer formellement a I'emploi inconstitutionidel la force armée contre la Nation (Titre Ill, @h#, Sect.

I, Art. 6) ; le refus du Roi de rentrer de I'étr@nga I'expiration du délai imparti par la proclamatdu Corps
Iégislatif (Titre 1ll, Chap. Il, Sect. I, Art. 7)00r, une « abdication expresse ou légale » empatte [ Roi sa
soumission au régime de droit commun, en termesesigonsabilité : dés lors qu’ « il sera dans lasdades
citoyens, [il] pourra étre accusé et jugé commepar les actes postérieurs a son abdication se(Tt Chap.

I, Sect. I, Art. 8).

8% Ce désaveu confirme les doutes émis sur l'analpgiposée par Amédée OUTREY entre le controle
parlementaire de I'action gouvernementale sousdaoRition et celui opéré sous les régimes parleanerst
modernes. Il y aurait déduit la qualité de respblespolitique du ministre, mais, force est de rewitre le
caractére improbable d’une fronde ministérielle déa contexte actuel de la présidentialisation ale/™
République (Voirinfra, Partie II-Titre 1I-Chap. I, sur le principe de laégminence du chef de I'Etat et ses
limites en matiere d’'Affaires étrangeres).

87\/oir infra [Partie II-Titre I-Chap. II].
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révéle, de maniére paradox&fe I'intérét manifeste des Révolutionnaires pour domaine
d’action. L’Assemblée constituante lui a consaané gection Il a 'intitulé non équivoque —
« Des relations extérieures » — inséré au Titre ellcadrant I'exercice des « Pouvoirs
Publics ». Sauf, que cette section Il correspouxl dispositions qui fondent et encadrent
I'exercice des pouvoirs internationaux du Roi, weigeprésentant exécutif de la Nation (Titre
[ll, art. 2). Nulle part, il n'est fait mention d'uministre qui partagerait la responsabilité
politique de 'action du Roi.

375. En effet, reprenant presque mots pour mots le tédwe 7 mars précité, la
Constitution de 1791 limite la sanction des actasigstériels a «tous les délits par eux
commis contre la sdreté nationale et la Constitutide tout attentat a la propriété et a la
liberté individuelles ; de toutes dissipations dksiers destinés aux dépenses de [son]
département » (Titre Ill, Chap. Il, Sect. IV, &j}. Rien d’innovant sur ce dernier point, si ce
n'est une volonté apparente de I'’'Assemblée de mwinun flou statutaire dans les rapports
gu’entretiennent le ministre et le Roi. De ce pod# vue, les obscurités, voire les
contradictions de la lettre constitutionnelle seefént plus contraignantes pour le Roi que

pour le ministre.

376. La Constitution de 1791 substitue au traditioniei b’'autorité de I'’Ancien Régime
un « simple » lien hiérarchique matérialisé pamesvoirs de nomination et de révocation du
Souverain (Titre 1ll, Chap. Il, Sect. IV, art. De fait, si le ministre n’est formellement pas
un acteur politique & part entiere de I'Exé&diif la Constitution I'y rattache en tant
qu’ « agent du Pouvoir exécutif » (Titre 11, Seldt, Chap. Ill, art. 2) institutionnalisé sous la
forme d’'un « Gouvernement (...) monarchique » (Titkeart. 4). Il est, donc, reconduit dans
le statut que lui avait originellement conférérkdition constitutionnelle de I’Ancien Régime,

a savoir celui d’instrument du Pouvoir exédlifif Il continue & tenir ses prérogatives d’une

88| e paradoxe s'apprécie au regard des discourkenisisusévoqués qui ont émaillé les discussiortamtosur
la fonction de ministre des Affaires étrangereseentars et avril 1791.

89 Cette affirmation peut étre déduit contrariq de l'article £ du Chapitre IV « De I'exercice du pouvoir
exécutif » (Titre 111) qui dispose que « [[Je Pouvexécutif supréme réside exclusivement dans lanrda roi
(...) ». On peut, également, observer I'absence dizeace & la fonction de ministre dans ce chapiirejéme
de renvois explicite a la Section IV « Des ministsg(Titre 1ll, Chap. II).

890 |a Constitution de 1791 prévoit, toutefois, un aagement a cette régle pour pallier & I'hypothése
exceptionnelle d’'une « absence » du Roi. Dans tedeugarantir la continuité du fonctionnement etlae
direction de I'Etat, la lettre constitutionnelleutealise le principe de la délégation des pouveirse le Roi et
les ministres et confére a ces derniers un draittiin direct et autonome dans la sphére exécuts/&. sont
tenus, sous leur responsabilité, de faire tousutdss du Pouvoir exécutif dont I'exercice sera esndp dans la
main du Roi absent » (Titre Ill, Chap. Il, Sectefrere, Art. 7). Cette subrogation entraide, jure pour
I'accomplissement des compétences politiques du-Relis qu'un engagement conventionnel ou I'établisent
de relations diplomatiques — une mise en jeu plessie la responsabilité du ministre pour ces fatomplis,
non plus sur délégation de la puissance royales suicelle de la Loi (Titre Ill, Chap. I, Secti®nemiere, Art.
3). Dans cette unique circonstance, la sanctiolepa@ntaire se rapprocherait le plus de I'hypott@secée par

235



délégation de I'exercice de la puissance royald guérce, au sens de l'article 4 du Titre I,
sous « 'autorité » du Roi. Cette disposition estiumentalisée par le décret 11 avril dans sa
partie relative aux attributions spéciales du niiaisles Affaires étrangeres (art. Xlll) et de
maniere plus générale, dans son volet encadraxgrtiee du contreseing ministériel (art.
XVIII, XIX, XX et XXIV) # Au regard de la Constitution de 1791, la sigreatlr ministre
demeure un acte matériel symbolisant l'unité exeeuéet ne saurait étre l'indice d’'une
responsabilité politique quelconque pour leur aut@outefois, I'analogie avec les décrets

constitutionnels connait ses premieres limites.

377. D’'un point de vue formel, le ministre demeure bresponsable devant le chef de
I'Exécutif & cette nuance pres que, la Constitutien1791 confere au Corps législatif le
moyen de court-circuiter le pouvoir de sanction guRoi détient traditionnellement a I'égard
de ses agents. Ainsi, il est prévu qu’« [aJucunistia en place, ou hors de place, ne peut étre
poursuivi en matiére criminelle, pour fait de saiménistration,sans un décret du Corps
législatif »°°2. Cette contrainte formelle est confortée par I'osgibilité absolue du Roi de
s’opposer & la mise en cause d’'un minfStrd.a relativisation de la prééminence du Chef de
I'Exécutif se trouve, par ailleurs, confortée paur autres exigences dérogeant aux usages
anciens. L'une serait de nature a atténuer le ragpautorité qui ordonne depuis I’Ancien
Régime ses relations avec ses agents. L'autrenigdit I'ingérence du Corps législatif dans

la gestion des départements ministériels.

378. La premiere obligation constitutionnelle consisteiples ministres en la prestation
d’'un serment civique envisagé a l'article 5 du iir: « Je jure d’étre fidéle a la Nation et a
la loi et au Roi et de maintenir de tout mon poul@iConstitution du Royaume, décrétée par
I'’Assemblée nationale constituante aux années 17890 et 1791%* L'énumération des
différents destinataires de la fidélité ministdeehe doit pas tromper sur la place qui est
attribuée au Roi au sein de l'organisation constitunelle du Pouvoir : le serment que le

souverain doit lui-méme prononcer avant sa prisidetion, le subordonne respectivement a

Amédée OUTREY selon laquelle elle matérialiserait résponsabilité politique du ministre des Affaires
étrangeéres (Voisuprg. Or, comme nous aurons I'occasion de I'apprédaars les développements a venir, cette
exception ne s’'est jamais réalisée sous I'empirdad€onstitution de 1791. En effet, au lieu de féser
I'autonomie d’action du ministre des Affaires égares, la déchéance de la Royauté par le décrgd cwit
1792 a servi de prétexte a I'annexion du Pouvadcesf par '’Assemblée (Voinfra).

891 0On note que le paraphe des ministres est d’aillempressément requis par la Constitution de 178t (Il
Chap. I, Sect. IV, Art. 4).

892 Titre 111, Chap. I, Sect. IV, Art. 8.

893 Titre 111, Chap. I, Sect. IV, Art. 6 : « En aucuas, I'ordre du Roi, verbal ou par écrit, ne peutssraire un
ministre a la responsabilité ».

894 | article 3 du Titre Il érige, également, la pasin du serment civique en une conditime qua nonele la
procédure de naturalisation.
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la Nation et & la L& Cette verticalité justifie, ainsi, le droit deseéve conféré aux
ministres par le décret du 11 avril précité. Pautaat, faut-il voir en I'assujettissement du
Roi a la loi une volonté du Pouvoir constituantsidgordonner 'autorité royale au Corps
législatif ? Un élément de réponse est apportdgpdisposition qui impose pareillement aux
« représentants en Assemblée nationale législativee prestation de serment: « [ils]
prononceront tous ensemble, au nom du peuple figrieaserment de vivre libres ou mourir.
lIs préteront ensuite individuellement le sermemet mhaintenir de tout leur pouvoir la
Constitution du royaume, décrétée par ’Assembki@nale constituante, aux années 1789,
1790 et 1791, de ne rien proposer ni consentirs dawrcours de la Législature, qui puisse y
porter atteinte, et d’étre en tout fidéles & laiddgta la loi etau Roi»**°. L’étude du contexte
dans lequel les travaux constituants se sont déspuménage un recul suffisant pour
apprécier la vacuité de cette obligation, du mdizss la partie organisant la subordination du
Corps législatif a 'Exécutif royal. Outre le preseis de démystification des pouvoirs de
guerre et de paix du Roi opéré par les décrets786,1l convient également de rappeler que
la fuite avortée de Louis XVI a été sanctionnées g@n retour a Paris (le 25 juin), par la
suspension de I'exercice de ses pouvoirs jusga@option de la Constitution de 1791. De
fait, la prééminence du chef de I'Exécutif au sgénl’'organisation politique que lI'on serait
tenté de déduire de la prestation de serment désmEntaires est loin d’étre corroborée par
la pratique institutionnelle antérieure a I'adoptite la charte constitutive. Cette remarque est

vérifiée, également, par la pratique diplomatiqast@rieure.

379. L'incapacité de la lettre constitutionnelle a frsir’ascendance de I'’Assemblée sur
le Pouvoir Exécutif est particuliérement signifigaten matiére internationale, au point que
trois ans seulement apres la prise de la Bastidlgains partenaires étrangers de la France ont
été amenés a conclure des traités au mépris duopode représentation que le Roi des
Francais détient, en principe, « pour entretersrrééations politiques au dehors, conduire des
négociations 87, « arréter et (...) signer avec toutes les puissaétrangéres, tous les traités
de paix, d’alliance et de commerce, et d’autresyentions gqu’il jugera nécessaires au bien de
I'Etat sauf la ratification du Corps législatit®¥ Héritée de I'’Ancien Régime, la préséance de
'Exécutif en matiére conventionnelle a été, paeragle, ignorée par la République de
Mulhouse lors de négociations menées en février2 179 dessein de concrétiser des

895 Titre 11l, Chap. II, Sect. Premiére, Art. 4 : « IRpi, & son avénement au trone, ou dés qu'il atieana sa
majorité, prétera a la Nation, en présence du Clagislatif, le serment d'étre fidele a la Natiat,a la loi,
d’employer tout le pouvoir qui lui est délégué x@auter les lois. (...). »

8% Titre I1, Art. 6.

897 gect. Ill, Article Premier.

8% Sect. IlI, Art. 3.
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conventions qu’elles avaient évoquées quelqueseanpiéis tot avec le Roi de France, elle
avait dépéché une petite délégation auprés de diAbke |égislative francaise pour en
obtenir la ratification. Conformément a la proc&tgquise, le ministre francais des Affaires
étrangéres de I'époque, Claude de LESSERTui avait préalablement adressé le texte des
accords. Il ne restait plus qu'a y apposer la sigeadu Roi préalablement a la ratification
parlementaire, sauf que, dans leur héate, les esvalg® Mulhouse présenterent leurs
pouvoirs...directement a '’Assemblée, sans égards laolettre constitutionnelle. Certes, en
leur qualité de plénipotentiaires étrangers, ilsvadent en ignorer I'existence. Mais, que dire
alors du respect di aux usages diplomatiques fopgds la pratigue monarchique !
L’Assemblée, pour sa part, feignit de les ignok&dmpunité de fait dont elle jouissait I'incita
a détourner les pouvoirs conventionnels du Pouwiécutif au bénéfice du Comité
diplomatique et du commerce qu’elle chargea de mesenégociations jusqu’a leur terttfe

Au plan théorique, certains pouvoirs constitutidameconnus au Corps législatif, en matiere

d’action gouvernementale, sont susceptibles d’gupli cet élan hégémonique.

380. S'agissant, notamment, de I'exigence de « comjitlsildont sont redevables les
ministres envers le Corps législatif, elle est miéfide maniere plus extensive par la
Constitution de 1791 gu’elle ne I'est par le déchet7 avril car elle est opposable de maniere

directe et incidente aux membres du « Gouvernemengrchique ».

381. La mise en jeu directe de la responsabilit¢ du stimi pour fait de son
administration est formellement limitée a I'hypadkéd’'un contrdle budgétaire du ministere.
Concretement, il est demandé a son responsable pidésenter chaque année au Corps
législatif, & I'ouverture de la session, 'aper@salépenses a faire dans leur département, de
rendre compte de I'emploi des sommes qui y étaiestinées et d’indiquer les abus qui
auraient pu s'introduire dans les différentes partilu gouvernement®. Au sens de la
Constitution de 1791, les pouvoirs d’'investigatd®as parlementaires n’excédent, donc, pas le
cadre gestionnaire des Affaires étrangeres. Gdashlpoint de rupture notable par rapport aux

usages de I’Ancien Régime.

382. Sous la Monarchie absolue, «le ministre n'avafo@drnir aucun détail sur [son]

emploi, sinon au roi, et il n'avait aucune justiiion a présenter que la décharge qu'il en

899 Successeur du comte de MONTMORIN, il a été mieiges Relations extérieures de novembre 1791 a mars
1792.

S0 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatiqaadais Tome 1,0p. cit, p. 332.

1 Titre IIl, Chap. I, Sect. IV, Art. 7.
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recevait 3°2. La force de cet usage va soustraire, pendantqae€ltemps, au pouvoir
d’'investigation de I'Assemblée certaines catégorids dépenses propres a l'action
diplomatique. Tel est le cas, notamment, des dé&sesscretes du Département. Leur sort a
éte aprement débattu au cours d’'une séance patkgneee 26 avril 1792. A cette date, le
ministre DUMOURIEZ®®, successeur de De LESSART, dispose d’un budgetleonontant
maximal de 6300 000 livres est demeuré inchangguisela Constituante en 1791
Cependant, I'entrée en guerre de la France cdAtngriche au printemps 1792 va rapidement
accroitre les dépenses de fonctionnement du nreisgon responsable se présente, donc,
devant 'Assemblée dans le but d’obtenir un forxisa@rdinaire affecté principalement aux
dépenses secretes des Affaires étrangeres. Il rse,gutefois, de préciser leur finalité
exacté” Sa discrétion ne manque pas de heurter le d4pATON : « Mettre & la
disposition du ministre des Affaires étrangeres sorame de 6 millions pour étre employée a
des dépenses secretes, sans que, par la naturedeératte dépense, il soit jamais tenu d’en
rendre compte, me semble une mesure si dangereuséagiberté, que je croirais gqu’elle est
dans la décadence au moment méme ou vous auriegté@éette mesurell (s'éléve des
murmure$. Oui, je croirai la liberté comme anéantie, dunmeot ou cette diplomatie
meéprisable, réduit a un systéme sous le prétextati@é publique, la source de nouvelles
déprédations ministérielles®°. Mais, comme le reléve, alorse Moniteurseule qulne
petite partie de '’Assemblée applaudit I'intervention de DANTON, la majorité d’entede
préférant avaliser la demande du ministre des W$aétrangeré®. Cette concession aux
anciens usages ne tarde pas a étre remise en tauéeaolt 1792, la Constituante suspend
par décret le paiement des pensions du personplintitique sur les fonds secrets et
ordonne au ministre de lui communiquer dans lesgtvjjuatre heures la liste des

V2BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatidieme 1,0p. cit, p. 338.

93 Charles Du PERIER, dit « DUMOURIEZ », a été mirgstles Relations extérieures de mars 1792 & juin
1792.

4 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatiqieme 1,0p. cit, p. 338.

%5 Ces dépenses secrétes consistent, principaleererii792 a la rémunération des agents et espionsafsa
disséminés a I'étranger pour prévenir « la fornmatidune coalition antirévolutionnaire ©p. cit, p. 337). lls
sont déployés en priorité a Madrid, Naples, Floegnéenise, mais également en Allemagne de pluslen p
proche de I'Autriche et de la Prusse, rendant lssion des agents francgais particulierement pésileDépéché

a Mayence, en juin 1792, VILLARS témoigne : « (.e)marche sur des charbons ardents...de toutes parts,
m’environne de piéges...les femmes émigrées surtputsont ici en grand nombre, et notamment Marie de
GRAMONT ci-devant comtesse et la ci-devant duchedseGUICHE employeront toutes pour me nuire
beaucoup d’adresse et de perfidie (...). A moinsatesentir & me rassasier d’outrages, confie t-ihgesaurais
tenir ici plus longtemps. »r LIVET (G.), Instructions aux ambassadeuiol. XXVIII « Etats allemands »,
Tome |, Ed. du C.N.R.S., Paris, 1962, pp. 281 ;287]

9% « Bulletin de I'Assemblée nationale », Séance @lail 1792 Gazette nationale ou Le Moniteur universel
du 27 avril 1792|n Réimpression de I'’Ancien Moniteur seule hist@tghentique et inaltérée de la Révolution
francaise depuis la réunion des états-générauxujiasgConsulat (Mai 1789-Novembre 179%pme XlI, Ed.
Plon, Paris, 1862, p. 227.

%7 |pid.
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pensionné¥®, DUMOURIEZ céde & demi: il livre les « plus grbénéficiaires ¥° mais
s’abstient de révéler « quelques traitements pdidis qui se paient en pays étrangers et

s’emploient sur les états de frais extérieurs gerdiagents politiques™.

383. En l'espéce, la résistance du ministre s’expliqesentiellement par la forte
personnalité du « Général DUMOURIEZ » plus que yae réelle volonté de la part de ce
dernier d’entraver I'immixtion des parlementairemns la sphére exécutivearce qu'’il n'a
pas de statut politique autonome au sein du « Goeveent monarchique », on ne saurait
voir en l'investissement du domaine exécutif patdeps Iégislatif I'équivalent d’un contréle
politique, au sens que lui préte les régimes paelaiaires a partir de 1814En effet, la
conception extensive retenue par le pouvoir caratiten matiére de contrble parlementaire
ne déborde pas le cadre ministériel des relationérieures car il ne sanctionne que la
dimension instrumentale des relations extériette€omme il a été déja précisé, il serait
faux d'assimiler le mécanisme du contreseing rédiminaire a celui des régimes
parlementaires. Une preuve supplémentaire est, aipgortée par I'extension formelle de ce
pouvoir & I' « ordonnateur du départemeHt»Concrétement, la Constitution de 1791 aligne
le ministre sur le rang d’'un «ordonnateur », easlire d’'un agent administratif et non

politique®,

8 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps diplomatidieme 1,0p. cit, p. 338.

99| s’agit, notamment, de la Maison de CARIGNANnfant Duc de Parme, divers correspondants étranger
d’anciens employés des Postes, dont le surinte@@&NY (lbid.).

%0 M.A.E., Etat des pensions, gratifications et autres trageits annuels assignés sur les fonds secrets, ao(t
1792,Finances, Vol. 12, F. 7-8.

11 0On opposera, toutefois, & cette analyse, ceteeveésléduite de 'appréciation des termes du dér@2 mai
1790 relatif aux pouvoirs de guerre et de paix du par le Professeur Elizabeth ZOLLER (Droit des
relations extérieuresOp. cit, p. 82). Rappelant que le Pouvoir exécutif estitéa notifier au Corps législatif
tout recours a la force armée conformément au téare 3), il lui appartient, également, s'il jugee celui-ci
est intervenu au mépris de la Constitution, de urqgvre les ministres responsables comme "crimidellése-
nation" » (art. 4). N'étant pas parvenue, malhesgenent, a retrouver le texte du 22 mai 1790, ilsnest
impossible de resituer dans son contexte génétaartiele 4, afin d’apprécier le degré d'implicatiale la
responsabilité ministérielle dans la conduite deplaitique étrangére. On observera, toutefois, dme
Constitution de 1791 n'a pas repris cette derrirgemination.

%12 Envisagé par le décret du 11 avril 1791 comme aorerainte essentiellement matérielle pour le Roi,
contreseing est également consacré par la Coimtitde 1791 selon laquelle « [a]Jucun ordre du Ropourra
étre exécuté, s'il n'est signé par lui et contreéigar le ministre ou I'ordonnateur du départermefititre 11,
Chap. I, Sect. IV, Art. 4).

913 Cette précision souligne I'absence de représeitéatjui caractérise la fonction ministérielle disptAncien
Régime et que reconduit les Révolutionnaires. EhTi®9 et 1877, tout se joue principalement entrehkf de
'Exécutif et le Pouvoir législatif en matiére inbationale. Le ministre demeure cantonné dans e dé
spectateur. De fait, I'évolution que connalt pregieement sa « représentativité » au sein des esgim
parlementaires modernes d’abord (Vioifra, Partie II-Titre I1-Chap. 1), puis sur la scéneégidure a la faveur
des régimes d'assemblée (Vainfra, Partie II-Titre |-Chap.ll) va contribuer a singtiser son action
internationale par rapport a celle des agents dgp<Cdiplomatique. Au XIX™ siécle, la doctrine convient,
notamment, du fait que « [d]ire qu'un ministre paldst revétu du caractére représentatif, c’estiegy I'idée
gu’il représente immédiatement son gouvernememtrg@port aux affaires dont il est chargé. (...) aeactére
représentatif est (...) la qualité en vertu de ladguels agents diplomatiques, ou ministres publiegrésentent
immédiatement leur gouvernement, par rapport afaira$ dont ils sont chargés et qui intéressentnation »
[PRADIER-FODERE,Cours de droit diplomatiqyeA. Pedone, 1881, Tome Qp. cit, pp. 250-251]. Cette
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