Une autonomie gouvernementale dynamisée, en matiere
décisionnelle, par la mondialisation de I'exercice des pouvoirs de guerre et de

paix

749. Appréciée d’'une parg contrariopar rapport aux compétences constitutionnelles du
chef de I'Etat et d’autre parin concretopar rapport au pouvoir de direction que le
Gouvernement exerce sous l'autorité des Chambres, I'hypothese d’'un pouvoir diplomatique
propre au ministre des Affaires étrangéres procéderait du déséquilibre institutionnel orchestré
par les assemblées. Comme il a été souligné précédemment, tout au long"tes INF™
Républiques, la doctrine gouvernementale n'a eu de cesse de légitimer cette extension de fait
par une relecture dynamique du concept de «Pouvoir exécutif ». Mais, s’'agissant
spécifiguement du réle international du ministre des Affaires étrangeéres, il aurait trouvé dans
la gestion diplomatique des deux conflits continentaux de 1914 et 1939, un terreau propice a
un élargissement de ses responsabilités politiques habituelles en tant que ses décisions

pourraient avoir désormais un impact mondial.

750. Les bouleversements internationaux du début du siécle auraient surtout révélé les
limites du systéme diplomatique de la République parlementaire. Deux séries d’'imperfections
auraient particulierement contribué a la pérennisation de 'autonomie d’action du ministre des
Affaires étrangeres sur la scene politique extérieure : d’'une part, la pratigue ambigué des
regles constitutionnelles qui encadrent le processus décisionnel en matiere de politiqgue
étrangere A) et l'archaisme des services du Ministere dans le contexte émergeant de la

mondialisation des échanges diplomatiqugs (

A) Des imperfections de I'organisation constitutionnelle nécessitant, a I'époque

contemporaine, un effort de restructuration de la gestion des Affaires étrangeres

751. Selon le Professeur Georges-Henri SOUTOU, « durant la période 1914-1958, la
France ne dispose pas d'un cadre constitutionnel réellement adapté aux nécessités d’une
politique extérieure active dans un monde danger&ix £ette impuissance s’explique en
grande partie par les incertitudes que les dérives du régime parlementaire entretiennent au

niveau de la conduite de la politique étrangere.

1821 SOUTOU (G.-H.), « Le deuil de la puissance (1914-1958h»Histoire de la diplomatie francaise
Présentation de Dominique de VILLEPIN, Perrin, 2005, p. 813.
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752. Les lois constitutionnelles de 1875 ont d@&éyriori, le président de la République
de pouvoirs étendus en matiére de politique exté@i&2 Sous I'impulsion du premier chef
d’Etat de la lIf™République, Adolphe THIERS, le régime aurait poléer vers un systéme
présidentiel fort en matiére de politique extérmeukMais la crise du 16 mai 1877 qui a
entrainé la démission de son successeur y a &tur@ent obstacle. Dans le cadre informel
de la Constitution « GREVY », la revalorisation fdé& du pouvoir directionnel du président
du Conseil devait conserver a la République I'appee d'un régime parlementaire, et de
maniere plus spécifique donner lillusion de lamanence d'une pratique partagée des
pouvoirs en matiere internationale. Du point de des Chambres, il n’'y a pas lieu de se
méfier de linfluence grandissante du Gouvernemeat, outre les mécanismes qui leur
garantissent un contréle quasi-absolu sur lI'ensend#s activités exécutives, les lois
constitutionnelles de 1875 s’abstiennent de reddrenaux ministres un pouvoir décisionnel
autonome, aux plans politique interne et externe. @&me, en l'absence d’une assise
constitutionnelle, le président du Conseil estpriori, cantonné dans un réle politique de
suppléant au regard du président de la Républicaie également du ministre des Affaires

étrangeres.

753. En effet, le titre ne faisant pas la fonction ap8dque, le rdle international du
président du Conseil de la91f République n’est pas assimilable, par exempleeldi clu
Premier ministre britannique de I'épodtf@ En pratique, les grandes questions demeurent
gérées, au niveau gouvernemental, directement EBtysée et le chef du Quai d'Orsay.
Dépourvue d’'une base administrative propre, la mdtgction du président du Conseil sur la
scene politique extérieure fluctue donc au gré al@ersonnalité et de son intérét pour les
affaires diplomatiques. « Ceci fait, précise le fesseur JEZE, qu'un président de la
République énergique, en présence d’'un présider@ahseil qui n’est pas trés énergique, a
beau jeu pour gouverner réellement. (...) Par coiltest tout a fait exact, comme le dit M.
Raymond POINCARE, qu’avec un président du Consgiinaide la volonté et jaloux de
gouverner, le président de la République ne peutfaire. Le ministere CLEMENCEAU en

1822 || nomme aux principaux emplois diplomatiquesrtgiitaires) en Conseil des ministres, il négocieaifie
les traités — a I'exception de ceux, relativemeanies, qui nécessitent un vote des Chambres — rkgoit
correspondance diplomatique, préside le Conseérseyr de la guerre ainsi que le Conseil des masst

183 Draprés le président POINCARE, la figure activeeqla doctrine constitutionnaliste atttribue
traditionnellement au chef de Gouvernement brigumidoit étre tempérée par la forte personnalitia d@eine
Victoria qui « ne se contentait pas de donner deseails a ses ministres [mais] souvent (...) inspieir
conduite » (En ce sens, lire sa lettre du 23 a®R01 reproduite en Annexe I, texte 83).
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est la démonstration éclatante. Lorsque, en 1917CMEMENCEAU est devenu Premier

ministre, le président de la République n’a plugjen réle de figuration3%

754. Mais, précisément, le caractére fluctuant de ldtétgpolitique du chef de I'Etat
augure, a long terme, d'un équilibre chancelanniaeau de la direction exécutive de la
politique étrangéré® Le rapport hiérarchique qui, depuis I'émergenaes dégimes
parlementaires, garantit la cohésion d’ensembleedas décisions du chef de I'Etat et leur
instrumentalisation par le président du Conseleeaninistre des Affaires étrangeres a laissé
place a des rivalités politiques préjudiciables '@nité d’action requise en matiere
diplomatique. Ainsi, a-t-il été des relations duégident de la République Alexandre
MILLERAND et de son « président du Conseil-ministies Affaires étrangéres » Raymond
POINCARE®?® entre 1923 et 1924 ou encore, des rapports eptrendme Raymond
POINCARE, alors « président du Conseil-ministre Biesnces », et du ministre des Affaires
étrangeres Aristide BRIAND en 1926.

755. Sous la 1If™ République, la dysharmonie exécutive est généealetnanchée par
les commissions spécialisées des assemblées enrfence, « la Commission des Affaires

étrangéres » dont la double activité |égisldfi¥eet de controfé?® serait directement inspirée,

1824 pour le Professeur JEZE, la personnalité des datsla la présidence ainsi que le soutien populpities
drainent par « les qualités qu’on [leur] reconaé@nergie et de volonté » sont déterminants deddgminance
des chefs d’Etat sur les présidents du Conseildith« La présidence de la RépubliquéR»D.P, Tome 30,
1913, p. 118 ; Chron. « La présidence de la Régubli»,R.D.P, Tome 37, 1920, p. 491).

1825 Rappelons qu'au plus fort de linterventionnismeugernemental en matiére internationale, certains
présidents de la République sont parvenus & impeses vues en matiére internationale tels POINC/AREe
1913 et 1917, ou MILLERAND entre 1920 et 1924. Dénme, des présidents du Conseil se montrérent trés
actifs, a l'instar de POINCARE entre 1922 et 1924T@RDIEU en 1932.

1826 paymond POINCARE a été ministre des Affaires gémes du 14 janvier 1912 au 21 janvier 1913 (en sus
de la présidence du Conseil) et du 15 janvier 18229 mars 1924.

1827 pctivité quelle méne lorsqu’elle est saisie desjets de loi tendant & autoriser la ratificatientrhités et/ou
I'approbation d’'accords. Dans cette hypothése,dan@ission agit comme un organe annexe de la chaibre
laguelle elle est rattachée. A cet égard, elle met jpas d’'un pouvoir décisionnel autonome, sa imss
principale consistant en la production d’un act&ppratoire destiné a la chambre dont elle reléve.

1828 Selon M. Maurice SHUMANN, cette activité seraisiifiée par la survenance d’'un « agissement owaiee

de fait » imputable au Gouvernement en matiereodiplique [n « La Commission des Affaires étrangeres et le
controle de la politique extérieures en régimeguadntaire »Qp. cit, p. 24). Dans cette hypothése, I'action de
la Commission est autonome de l'activité légiskatide la Chambre dont elle releve. Ainsi, Maurice
SCHUMANN enjoint de ne pas confondre la « partiétipme du travail » de la Commission (soit, somiat®

de contrdle) avec la « partie |égislative ». Cdttotomie lui a permis de justifier I'incongruitélevée sous la
période transitoire inaugurée par linvestissemdmtGouvernement DE GAULLE le®1juin 1958. Pour le
président de la Commission des Affaires étrang@eeBAssemblée nationale, la période constituaniaiad(
entrainerde factola suppression des commissions parlementairesngus rapprochons cette donnée de fait, le
départ du parlement est présumé définitif puisgagoption d'une constitution nouvelle entraineréldction
d’'une nouvelle assemblée, et cette donnée de debin laquelle une commission a pour fonction dparer le
travail du parlement, nous aboutissons a cette lasion logique que le fonctionnement des commission
parlementaires est désormais sans obj&p: €it, p. 22). Or, dans les faits, il n’en a rien étéoa seulement
avec I'approbation, mais avec l'aide du gouverngmerar exemple, avant chaque réunion de la Conioniss
des Affaires étrangeres, le président est offieméint recu par le chef du gouvernement ou par féstre des
Affaires étrangéres, parfois méme par les dewegetit communication des informations ou précisidestinées
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selon Maurice SCHUMANN, de la pratique du ComitéSadut publi¢®®®. Reste, qu'il faudra
attendre pres d'un siécle apres la mort de ROBESREE pour que la Commission des
Affaires étrangéres recoive un caractére permdfi@ntMalgré tout, sous les régimes
d’assemblée, la portée de son pouvoir arbitraliestiée par des restrictions matérielles. Son
vote n’'est, en effet, obligatoire que pour lestésmide commerce ou les traités comportant des
clauses financiéres ou territoriales. Dans la peeenimoitié du XXM siécle, la survenance
d'« incidents parlementaires » — comme les désjgrdiquement le Professeur JEZE —
atteste de la faiblesse daction des commissionsl’égard d'un Gouvernement
particulierement retors. Ainsi, auditionné le 12veimbre 1911 par la Commission des
Affaires étrangeres de la Chambre des députésicaasion de I'examen d’accords franco-
allemands conclus le 4 novembre 1911, le respoasdiblQuai d'Orsay se voit poser la
question suivante par le député ANDRIEUX : « Lavemtion franco-espagnole de 1904
relative au Maroc a-t-elle été signée par le pergidie la République ? » Invoquant « la
raison d’Etat $°*2 le ministre de SELVES refuse de répondre. Polridfesseur JEZE qui
relate ces faits, « ce silence est plus éloqueningong discours. Il est manifeste, selon lui,
que si le traité avait été signé par le présideriadRépublique, le Ministre n’aurait pas hésité
une minute & répondre affirmativemen®% De 14, il conclut: « on peut donc tenir pour
certain que le traité franco-espagnol de 1904 @ia §té signé par le Président, et que le
Ministre d’alors a négocié et conclu ce trais&ns la collaboration, méme formelle, du
président de la Républiqué®* Le député ANDRIEUX a beau jeu de protester, badaa
pas pour autant été invalidé. De méme, I'impuissates parlementaires s’est une nouvelle
fois manifestée a l'issue des négociations quiadsatuti a la conclusion d’un traité d’alliance
franco-russe, en 1914. En l'espece, le Gouvernenfiamicais se voit reprocher, non

seulement, d’avoir rédigé cet accord a l'insu dear@bres — et donc, de I'opinion publique

aux commissaires, avec l'autorisation explicitendfaire usage »l§id.). Mais ce qui semble le plus intolérable a
Maurice SCHUMANN, c’est le fait que « les ministes se rendent plus en personne devant les corméssj

le Gouvernement limitant la mise en jeu de leurpoasabilité devant I'Assemblée et non devant les
commissions|pid.). Or, pour Maurice SCHUMANN, « un organe de coleré d’autant plus de raisons d'étre
que le parlement vis-a-vis duquel le gouvernemsntesponsable s’est mis en sommeil ou en con@p»dt,

p. 23).

18291pid,

1839 a permanence de la Commission des Affaires ébrasga fait I'objet d’apres discussions au seirlade
classe politique de la AT®*République. En 1890, notamment, Léon BOURGEOI$cgmulait alors les postes
de ministre des Affaires étrangeres, présidentahse€il et président du Sénat, improvisa un vibptaitioyer en
faveur de sa création. Il se heurta aussitdt, utdéFrancis CHARMES qui outre, des missions digliques
avait été également en charge d'une directionigotau sein du ministére des Affaires étrangété8syg). Il
parvint a faire avorter le projet de Léon BOURGE@ISfaisant valoir que « la permanence des comomissi
ferait peser une menace grave sur I'indépendangoduernement, notamment pour ce qui concernerduite
des affaires diplomatiques @§. cit, p. 29).

1:2;'” « Le pouvoir de conclure les traités internationaixes traités secretsi,D.P, Tome 29, 1912, p. 316.
i

18341bid. Italiques de l'auteur.
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francaise — mais encore d’en avoir communiqué dtexice qu'a un nombre restreint de
dirigeants politiques et de responsables militA"&sOn le voit, politiquement soumis ou pas
aux Chambres, le Gouvernement entend interprétsiriatevement leurs compétences
diplomatiques. Il en va de I'intégrité du monopdle Pouvoir exécutif dans la conduite de la

politique étranger&®

756. Les ambiguités du systéme constitutionnel diplomoatide la 18™ République qui
ne procéde ni véritablement d’un régime présidenti I'instar de celui des Etats-Unis — ni
totalement d’'un gouvernement de Cabinet — a I'imdgecelui de la Grande-Bretagne —
combinées a l'incertitude permanente qui péseesprdcessus de décision au sommet ne sont

guére atténuées par la Constitution de 1946.

757. Certes, sous la R République, la fonction de président du Consaipdse d’une
une assise constitutionnelle propre. En matiérpaliéique extérieure, il dirige I'Exécutif de
facon explicite en tant qu’il « coordonne la miseceuvre de la Défense nationale ». Malgré
tout, ses actes doivent étre contresignés parnéstrg des Affaires étrangeres. Bien que les
prérogatives internationales du chef de I'Etat emtiéme de politique étrangére aient été
considérablement amoindries par rapport a la Sec&#publique, la prépondérance de son
pouvoir de direction demeure confortée en droit lgardle influent que lui confere la
présidence du Conseil des ministres (art. 32 duefomité de Défense nationale (art. 33 C).
En pratique, elle est garantie par une instabiit@stérielle chronique qui a pour effet majeur

d’escamoter le pouvoir d’action du Gouvernemenp@itique intérieure comme extérieure.

758. Les deux guerres mondiales éprouvent durementtersyg constitutionnel établi en
1875. Leur impact est significatif davantage auealy de I'activité gestionnaire du ministre
des Affaires étrangeres qu’au plan de son actiditiqaee. Ainsi, durant la période de I'entre-
deux-guerres, le Quai d’'Orsay subit la concurredee plus en plus forte des autres
départements intéressés a l'action extérieure, mont en matiere de Défense, de

renseignement ou encore, de commerce.

1835 SOUTOU (G.-H.), « Le deuil de la puissance (19988) », Op. cit, p. 814. Cette anecdote confirrae
posteriorila pertinence de la proposition de révision couastihnelle portée par le député PIOU en 1912 visant
a renforcer le contréle parlementaire sur la negjasi des traités (Vosupra.

183 En guise de contre-exemple, on peut citer le rgrdementaire de continuer & rembourser les ddttes
guerre aux Etats-Unis en 1932, ce malgré les osfings du gouvernement. Mais, ce succés rencoatrégite
initiative des Chambres — en I'espece, négativeemalre isolé, le Gouvernement n'ayant de cesse de
revendiquer la maitrise totale du déroulement ég®aiations diplomatiques.
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B) L'impact ambivalent de I'archaisme structurel dela diplomatie francaise dans

le contexte des deux guerres mondiales

759. « Avant 1936, observe le Professeur SOUTOU, il istexpas vraiment d’organe
permettant la synthése des divers éléments deofmatternationale de I'exécutif$”. De
fait, la faiblesse constitutionnelle de I'encadreitnée I'action extérieure s’accompagne d’'un
grave déficit de I'organisation administrative daction extérieure francaise. Le Quai
d'Orsay tente de réagir au sortir de la premiéreer@&u mondiale, en consolidant son
monopole en matiére d’'information et de négociatiggiomatiques. Cependant, en pratique,
I'effort de reconstruction nationale a contraintdeuvernement a repenser le budget des
ministéres en termes drastiques. Et, méme si & dart936, de nouveaux services viennent
étoffer la structure du Quai d’Orsay, le Gouvernemea pas le temps d’éprouver leur
efficacité. Le regain de tension avec I'Allemagne ahancelier Adolphe HITLER mobilise

I'ensemble des canaux du ministére des Affairemégret*®

760. Les faiblesses structurelles de I'appareil diploqueg de la France ne connaitront de
corrections  significatives qu'a partir de 1958 Avant cette date, les réformes

administratives visant adapter les services dustdre des Affaires étrangeres au contexte

1837.50UTOU (G.-H.), « Le deuil de la puissance (19958),op. cit, p. 815.

1838 || semble méme que « I'attention du monde entisiétait fixée, dés 1932, sur la crise politiquguéi qui
agitait I'Allemagne. Une lutte pour le pouvoir $fait engagée entre HITLER, Von PAPEN et le généaal
SCHLEIDER. Elle était devenue, selon le Profes$20T IEMKINE, « dans toute la presse mondiale, I'dbje
d’'un débat animé »r{ Histoire de la diplomatieTome llI,Op. cit, p. 466). Difficile alors pour le Quai d’'Orsay
de demeurer indifférent a la marche fasciste allefeajue devait accélérer la nomination d’Adolf HER. au
poste de chancelier du Reich. Nombre de diplomiasegais étaient loin de partager I'optimisme deilasse
étrangere. Commentant la reconduction du minisme MEURATH a la téte de la diplomatie allemande, le
Timesvoyait s’éloigner la menace d’'une guerre européerlLe fait qu'un ministre des Affaires étrangere
aussi expérimenté que M. Von NEURATH ait été maintau sein du cabinet, écrivait-on, garantit latiomité

de la politique extérieure de I'Allemagne, MM. VBAPEN [vice-chancelier] et Von NEURATH, qui viennen
de signer, au nom de I'Allemagne, la convention ldaisanne, ne se dédiront certes pas » [@ité
POTIEMKINE (V.), Histoire de la diplomatieTome IIl, Op. cit, p. 467]. LeManchester Guardiarsemble
partager la méme vision irénique, en annoncant sansmiuméro du 31 janvier 1933 que le cabinet dIHHR et

le Flhrer allaient privilégier la voie d’ « une pigjue constructive »pid.). A la méme date, les prévisions de la
presse francaise s’annoncent plus pessimistesju«goint de vue extérieur, lisait-on dansHigaro du 31
janvier 1933, 'avenement d’HITLER constitue san$dapute un grave danger. C’est une meche a uretande
poudre » [Citéin POTIEMKINE (V.), Histoire de la diplomatie Tome IIl, Op. cit, p. 468]. Ce discours
alarmiste n’est malheureusement pas partagé pagnjerité des diplomates francais. Les craintesalex qui
pressentent dans I'avenement d’'HITLER la porte deve aux aventures militaires » sont vite balaysmss la
pression des lobbies économiques et financiers npyiautent les cercles diplomatiques francais. André
FRANCOIS-PONCET est leur porte-parole. « Etroitet@naux magnats de l'industrie lourde du Comiés d
Forges », cet homme politique et diplomate franeatend se rapprocher et préserver des liens ggies avec
I'Allemagne d'HITLER (bid.). Nommé ambassadeur a Berlin, « il affirmait qluil serait plus facile d’avoir
affaire & HITLER gu’aux gouvernements précédentd’Alkemagne » (bid.), ce que semble confirmer son
homologue, Georges BONNETh(Le Quai d’'Orsay sous trois Républiques 1870-1%1theme Fayard, 1961,
pp. 219-220). Dans une perspective plus romancBepaurra lire I'hnypothése pour le moins inédite de
I'historien et juriste Paul ALLARD selon laquellls Quai d’Orsay aurait « subventionné HITLER » dées
années « 1930 »n(Le Quai d’'Orsay, son Personnel, ses RouagesDsssouslLes Editions de France, Paris,
1938, pp. 199-233).

1839\/oir infra (Partie 1I-Titre 1I-Chap. I).
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émergent de la mondialisation, vont paradoxaleraec¢lérer le déclin de son monopole dans
la gestion des relations extérieures de la Frabcd outefois, le retour de la paix a partir de
1945 et le souci de la consolider sur le long termmat avoir pour effet de ramener les

diplomates du Quai d’'Orsay sur le devant de lasgatitique extérieurey.

1. Une mondialisation des conflits armés propice @ane accentuation du déclin du

monopole du Quai d’Orsay

761. A la veille de la Premiére guerre mondiale, le sigre des Affaires étrangéres
n'est fondamentalement pas différent de ce qutildepuis I'époque ou TALLEYRAND le
dirigeait d’une main de maitre. Pire, on le dépeathme une « usine mal outillé¥%. Mais,
si le Département possede toujours formellementdaopole de I'expertise et de I'action en
politique extérieurf*’, I'imminence d'une guerre mondiale le place devané situation
inédite ou la réactivité de I'appareil diplomatigeecontraint a partager son domaine d’action

avec les services extérieurs d’administrationséesslans le traitement des affaires militaires.

762. En pratique, les diplomates du Quai d'Orsay voieliin mauvais oeil la
collaboration de fait que la situation de belliggr@ impose avec I'état-major de I'armée — et
plus précisément avec son Service de renseignemenavec celui de la Marine. L'entente
interministérielle est d’autant plus difficile atehir que le responsable du Département n’'a
aucune prise directe sur les décisions militaieseffet, il ne siege ni au Conseil supérieur de
la guerre — créé en 1872 — ni au Conseil supédeda Défense nationale — formé en 1906.
L’'unité des vues politiques dans ce domaine s’qpaoar I'essentiel, au sein du Conseil des
ministres et, parfois, a I'occasion de réuni@us hocdes chefs militaires et des ministres
concernés. Tout au plus, la « Commission des ictitrusecrétes de guerr®¥ envisage t-
elle d'associer le Quai d'Orsay a l'exercice deuvmirs de guerre mais sur un plan

1840 Telle est notamment, I'analyse de Ihistorien efiste, Paul ALLARD qui dépeint avec force détails
limpuissance a laquelle est réduit le personnelQiai d’Orsay depuis le début du XX siécle, faute de
moyens matériels et budgétaires suffisatits € Quai d’Orsay, son Personnel, ses RouagesDsssousOp.
cit., pp. 19-23).
1841 On notera, a cet égard, que le décret précitéddmdrs 1953 « relatif & la ratification et & la fdtion des
actes internationaux souscrits par la France e, expressément I'arrété du Directoire exécutoir@2imessidor
an VIl et le décret napoléonien du 25 décembre 1816ques sous la période révolutionnaire (\baiprg. Ces
textes sont toujours en vigueur sous le régime*l& République et, malgré le fait gu'ils aient été pigs dans
des circonstances et des régimes trés diverspiistituent les principales bases juridiques speifs de la
fonction de ministre des Affaires étrangéres. Ehode de circulaires adoptées dans les années «9@le
modifications mineures apportées au décret de J8#E3plus le pouvoir constituant que le pouvoite¥®ntaire
n'a jugé utile de les étoffer et/ou de les adaptes originalités du systéme constitutionnel actUl.éclairage
sera apporté sur ce point ultérieurement (dna).
1842 Celle-ci comprend des représentants des prinsidifections du Quai d’Orsay ainsi que du Chifftes
représentants de I'état-major et du Service deeignements [Lire SOUTOU (G.-H.), « Le deuil de la
puissance (1914-1958pp. cit, p. 815-816].
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strictement technique et non politique. Or, sidke de cette commission est toujours demeuré
treés discret tout au long de la Premiére guerrediad il n’a pas été moins fondamental a
I'effort de guerre puisque, outre la coordinatias @ctivités administratives qu’elle a assurée
lors des conflits, elle a fourni, également, au @onement une analyse et une évaluation du
renseignement de haut nivé4d La guerre de 1914-1918 n'aurait, donc, pas eu dpse
retombées négatives pour I'autonomie d’action dpdd&ment.

763. En 1915, 'administration centrale du ministere Aéwaires étrangeres s’est enrichie
d’un secrétariat général. Responsable de la cahé&nmsemble des activités administratives,
il constitue un relais de poids auprés du minigier les cadres du Départent&fit De
méme, outre les questions économiques internaisnkl Grande Guerre fait entrer dans le
champ des priorités du ministére les questiondatination et de propagande : une « Maison
de la presse » est créée, début 1916, sous limoputbu secrétaire général des Affaires
étrangeres, Philippe BERTHELOT. La doctrine spé&®a y voit un infléchissement majeur
de la diplomatie classique : c’'est « signe queifdothatie cess[e] d’étre confidentielle et
s'inscrlit] dans I'attention publique'$"™ Les manceuvres de séduction du Quai d’Orsay ne se
limitent pas a la seule opinion nationale. Il eptemd, également, de soigner I'image de
marque de ses diplomates vis-a-vis des gouvernsnérangers, quitte a rompre avec les

schémas classiques de la représentation extérieure.

764. Aux missions permanentes, on préfere désormaieiiassion d’envoyés spéciaux
jouissant d’'une certaine envergure, car il s'agitfldtter aussi bien la fierté nationale que
I'ego étranger. Ainsi, pour saluer I'entrée en geaies Etats-Unis aux cotés des Alliés, le
président du Conseil a nomme, en 1917, André TARDIBuréat du concours du ministére
des Affaires étrangéres, au poste de haut-commesaaivashingtoti*® Cependant, le souci
prégnant du Quai d’Orsay de conserver la haute sita gestion des efforts de guerre avec
I'étranger I'expose irremédiablement a des prasquancurrentielles.

188350UTOU (G.-H), « Le deuil de la puissance (19988),0p. cit, p. 816.

1844 |Les esprits chagrins retiendront surtout que teésariat fut une source de conflits permanentseelets
directeurs et Jean CAMBON son premier titulaire.

%5 BAILLOU (J.) et PELLETIER (P.)Les Affaires étrangére<Coll. « L’administration francaise », P.U.F.,
1962, p. 52. A la veille de la mise en place d&/f8° République, 'ambassadeur Léon NOEL interpréte la
volonté du Quai d’'Orsay de soumettre au jugemeriogion ses choix politiques et gestionnairesnoee un
parametre fondamental de son action sous le régimenir : « Le régime démocratique, dit-il en 1988, par
essence, fondé sur I'opinion et, en pareil régiame, politique extérieure ne saurait aboutir qu's sk&comptes,
sinon a des désastres, si elle ne s’appuyait pasesgu’on appelait autrefois d’'une expression téenken
désuétude, peut-étre par la raison qu’'elle ne spomd plus & une réalité : I'esprit publicls (es Affaires
étrangeresPublié sous la direction de Jules BASDEVANRt, Op. cit, p. 106).

1846 SOUTOU (G.-H.) Op. cit, p. 816.
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765. La Chambre, en particulier, ne veut plus se coatet¢ la ronronnante fonction a
laquelle la pratique gouvernementale des débutXXiti" siécle I'accule. Elle décide de
réagir en créant, en 1915, @omité parlementaire d’action a I'étrangeorganisme de
propagande qui s’étoffe, en juillet 1918, d’bareau des nationalitédestiné a soutenir les
« nationalités opprimées » plus fermement que raitide Quai d’Orsay qui doit également
composer avec |' « état-major des théatres d’opératxtérieures » (T.0O.E.) rattaché au
ministére de la Défen¥¥’. Composé pour I'essentiel de réservistes issuscdemes de la
société civile, il est peu enclin & collaborer akeministére des Affaires étrange&féé Il faut
dire que I'Armée s’est donnée, des 1915, les moy@dsre autonome sur la scene
internationale. Elle s’est dotée, notamment, d'wrvise de renseignement moderne

regroupant 'ensemble des services secrets exisvant-guerre ou apparus depuis 18%4

766. Le recul relatif mais progressif de I'autorité aad du Quai d’Orsay est accentué,
de maniere concomitante, par I'’émergence d’uneodiptie économique multilatérale. La
création en 1918 ddsxecutivednteralliés — chargés de régler les complexesriifipas de
tonnage et de matiere premiere entre les alliésii—-cdnfere, de maniére inédite, une
dimension supranationale. Malgré tout, le ministbge Affaires étrangeres conservedas-
direction des relations commercialesanciennemerDirection du Blocus- en charge de la
guestion des réparations et des négociations cocratesy. Son reglement a contribué de
maniere substantielle a la modernisation de I'actio Département puisqu’elle a suscite, en
son sein, la création d’'uBService francais de la Société des Natiohse tardera pas a
prendre de I'envergure au fur et a mesure du reafoent de la diplomatie multilatérale
permanente. Cependant, la coordination entre leges techniques des différents ministeres
demeure toujours aussi délicate a mettre en cenetamment dans le domaine militaire.
Aussi, a partir de 1929, le Gouvernement décideodatuer le processus de réforme du

Ministere.

1847)| est composé pour I'essentiel de réservistassises cadres de la société civile.

1848 On le voit notamment avec le réle de la missiongénéral BERTHELOT en Roumanie ainsi que des
multiples missions militaires francaises en Europetrale et orientale en 1919.

1849 e Service des renseignements, la Section de tieatran des renseignements (le contre-espionndeg),
Controles télégraphique et postal, la Section éemqae (qui suivait le blocus), le Bureau intera{ligi assurait

la liaison avec les Services secrets alliés), p&gande aérienne (chargée de larguer des tradssaus des
lignes ennemies). A la suite de la fusion dubGreau avec le®2ureau en février 1917, son responsable, le
colonel GOUBERT entreprit de donner a la nouvettacture une forte impulsion internationale, entipatier

en direction de I'Autriche-Hongrie [SOUTOU (G.-Hg,Le deuil de la puissance (1914-1958Dyp. cit, pp.
816-817, (note 2)].
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767. Il associe I'exigence d'interministérialité et lt@gration du Quai d’Orsay dans le
cadre du processus de décision stratégiqliee qui se traduit concrétement par la refonte du
Conseil Supérieur de la Défense Nationale (C.S)DeN. 1929, la création du secrétariat
général du Gouvernement (S.G.C.) et du Comité peenmtade la Défense nationale
(C.P.D.N.) en 1936, la consolidation du secrétaygateral de la Défense nationale (S.G.D.N.)
ainsi que la mise sur pied d'un « comité de liaisebdomadaire » réunissant diplomates et
militaires au ministere des Affaires étrangeresuté&fmis, la portée de ces restructurations
demeurent dans les faits trés limitée en grandédeppar la pratique abusive d’Edouard
DALADIER, alors président du Conseil et ministreldddéfense nationale — et ministre de la
Guerre a partir davril 1938. On lui reproche, motaent, d’avoir orienté I'action
interministérielle moins selon ses vues personsetige gouvernementafés. A cette
premiere entrave politique s’ajoute I'obsolesceded’appareil de renseignement, redevenu
presque a son état d’avant 1914. Obligé de passdepfiltres souvent déformants des états-
majors, les agents extérieurs n'ont plus les mogengsansmettre directement au sommet de
I'Etat des analyses indépendantes. Mais, c’esbsutinsécurité grandissante qui régne en
Europe a la veille de la Seconde guerre mondialeajuwne nouvelle fois, freiner I'essor des

« Affaires étrangéres ».

768. La menace allemande se précisant de plus en gars les années « 1930 »,
I'action gouvernementale militaire prend le pas Boption diplomatiqué®®? La logique
s’inversera a partir de 1945, a la faveur de I'gegaent des « peuples des Nations Unies (...)
a préserver les générations futures du fléau dpidare qui deux fois en l'espace d'une vie
humaine a infligé & I'humanité d'indicibles souffras (...) 3°>> En faisant d'une vie
internationale collective pacifiée son but pridrgal’Organisation des Nations Unies entend,
ainsi, privilégier le réglement diplomatique desféends entre Etats. A I'échelle de la
France, cette orientation va consolider un peu passendance politique du ministére des

Affaires étrangeres dans le jeu gouvernemental.

1850 Cette réforme n'est pas sans rappeler, dans eesles lignes, le projet de création dNational Security
Councilpar le Président Nicolas SARKOZY [Vairfra (Partie 1I-Titre 1I-Chap. I-Sect. 1)].

1851 gragissant de la ligne de conduite de DALADIERé&pdque, I'historien Georges Henri SOUTOU reléve
que, «comme la plupart des dirigeants de I'époque) fait davantage confiance a des connaissances
personnelles qui lui servent d’agents officieuxagX services officiels » [lire (G.-H.Qp. cit, p. 817].

1852 pourtant, lorsque I'on connait les relations [éiyiées que certains diplomates francais étaienviepas a
établir avec le chancelier HITLER des les anné&9830 », on ne peut que regretter qu’aucune codidinau
confrontation organisée, a I'échelle interministflel, avec les analystes du Quai d'Orsay n'aieéiteivisagée
(Voir suprg.

1853 préambule de la Charte des Nations Unies sigi&ma&rancisco, le 26 juin 1945.
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2. Une promotion universelle de la paix propice auétablissement du Quai

d’'Orsay au cceur de I'action politique gouvernementie

769. A partir de 1945, la donne diplomatique change, e adopte la perspective
étatique ou celle de la Communauté internationaeésolution de la question allemande, la
création de I'O.N.U., la mise en ceuvre du plan Maltsles négociations du Pacte atlantique
et les débats qui président au devenir des orgamsaeuropéennes, encouragent le
reglement multilatéral des problemes internationdexl’aprés-guerre. En France, le Quai
d’'Orsay se montre plus réactif que le Pouvoir dturestt : il renforce le réle de son secrétariat
général en conséquence, ainsi que celui du saatélas conférences qui gere la participation
de la France aux rencontres et organisations miemales. UrService des Pactest institué
pour gérer spécifiguement les relations de la Fraseec I'Alliance atlantique. Ainsi, le
contexte émergent de la Guerre froide voit s'affirmune communauté diplomatique

occidentale, « entre gens qui se connaissent sbdegnis la Seconde Guerre mondiaf&%

770. Si la multilatéralisation des négociations diploipagés a fait entrer les relations
internationales dans une ére moderne, elle enlarégat complexifié la gestion. De maniere
paradoxale, la diversité de I'objet diplomatiquan@oit nombre d’Etats & renouer avec une
administration centralisée. C’est ainsi, qu’en Emre Quai d’Orsay voit son champ d’action
élargi a la sphere économique avec la création eddirection générale des affaires
économiques, financieres et techniquesmportant un importargervice de coopération
economique chargé de mettre en ceuvre le plan Marshall eicddrer les relations de la
France avec I'Organisation Européenne de Coopér&ionomique (O.E.C.E.) ainsi que des
nouveaux organismes économiques européens tel$lpien européenne des paiements
(U.E.P.), la Communauté Economique du Charbon etl'deier (C.E.C.A) et la
Communauté Economique Européenne (C.E.E.).

771. De méme, le contexte de guerre idéologique conf@repoids grandissant aux
guestions stratégiques traitées pardevise des Pactesnais aussi aux questions culturelles.
A cet égard, le Quai d'Orsay se dote d'uflieection générale des Affaires culturelles
remplacement dgervice des Euvres d’avant-guertéaction culturelle a I'étranger devient
un domaine de plus en plus essentiel au rayonnediptamatique de la France. Elle
compense, a bien des égards, le déclin observéagarenéconomique et politique en Europe
orientale, au Moyen-Orient et en Amérique latindle@irs, elle constitue un adjuvant majeur

184 50UTOU (G.-H.) Op. cit, p. 818.
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de la politique générale — particulierement en dafios des Etats-Unis quelle tente de
convaincre du bien-fondé de leur engagement enpeti"d Mais c'est surtout dans la

bipolarisation du monde que la diplomatie franca&esérouver un nouveau souffle.

772. Succédant au péril allemand, la menace soviétigaeite au sein du Quai d’Orsay
une intense activité intellectuelle, durant la pegmm phase de la guerre froide (1945-1949).
« Il a fallu en effet les réflexions et les conseil'un groupe de diplomates pour aider
progressivement les dirigeants de 1&"M%République a s’orienter dans les réalités nouselle
de la guerre froide. Selon le Professeur GeorgesiHOUTOU, « ces diplomates ont défini
guelque chose qui, sans étre aussi formalisée gueDbctrine Truman " par exemple,
représente tout de méme une sorte de doctrinediisndans la guerre froide, faite a la fois de
fermeté et de modération, ne se limitant pas atitammunisme, intégrant le probléme

allemand et la construction européenie®

773. Dans le méme temps, I'extension des domaines diadu Quai d’'Orsay et la
complexité croissante de leur gestion entrainemspkialisation du personnel d’ambassade
qui compte désormais des attachés militaires, dwssedlers ainsi que des attachés
commerciaux, financiers et culturels. Relevant’detorité hiérarchique du chef de mission,
les attachés n’appartiennent statutairement pa&ogps diplomatique. lls s'imposent, malgré
tout, comme des auxiliaires efficaces de I'ambamgadls ont I'obligation de le tenir informeé
de toutes leurs activités et des instructions gue fransmet leur administration d’origine.
Toutefois, la réalité est souvent autre. A I'imatdge 'administration centrale, les services

extérieurs traversent une grave crise institutidene

774. Au lendemain de la Seconde Guerre mondiale, ladooation des différents
services de l'action extérieure constitue le pdaible du Quai d’'Orsay. Si lsecrétariat
général pour la coopération internationaléS.G.C.1.) est un relais efficace entre les
différentes administrations pour les questions épuques européennes, la collaboration
demeure insatisfaisante en matiere militaire, guitadBavancées notables. Ainsi, I'état-major
permanent du président du Conseil (1949-1950) «telzétariat général permanent de la
Défense nationale ont désormais I'obligation demtegiir un contact permanent entre le Quai
d’'Orsay et les Armées. De méme, le ministre desifds étrangeres siege au Comité de

Défense nationale, présidé par le chef de I'Etest®que la cohésion d’ensemble de I'action

1855 |14;

Ibid.
1856 SOUTOU (G.-H.),Op. cit, p. 819. La portée constructive des ministéresAféaires étrangéres francais et
étrangers fera I'objet d’'une étude spécifique den®artie Il de notre étude, en leur qualité deoetrihe
finalisée engagée dans des procédures non normatigfeartie II-Titre [I-Chap. lI-Sect. I-8. 2).

497



gouvernementale extérieure est désormais assuréa paésidence du Conseil. Elle a, en
effet, la mainmise sur le tout nouveaarvice de documentation extérieure et de contre-
espionnage(S.D.E.C.E.). Cependant, en dépit du soutien fiogis que lui apporte en
parallele lesecrétariat genéral du Gouvernemgi®.G.G.) et lesecrétariat général de la
police nationalg(S.G.P.N.), la présidence du Conseil n'a pas legem® suffisants d’assurer
en continu la synthese de I'action gouvernemertartes les affaires internationales, a l'instar
du National Security Counciaméricain ou duCabinet Officebritannique. La mauvaise
coordination entre civils et militaires qui a abbenh mai 1954, a la défaite de Dién Bién Phu

est illustrative du dysfonctionnement permanentrggne en matiére diplomatigi¥.

775. Le bilan mitigé des Affaires étrangéres, a l'issieda V"™ République, ne doit pas
faire oublier I'impact constructif que le régimeadsemblée a eu sur I'autonomie d’action du
ministre qui en a la charge officielle. Bien qua $6le gouvernemental ait été dés l'origine
soumis aux aléas de la gouvernance politique,idfafftion d’'une tradition démocratique en
matiere internationale lui a donné, malgré tous, leoyens de s'en émanciper. A tout le
moins, la République parlementaire aurait donn@raaction diplomatique une dimension
plus objective que celle que le droit constitutieinii préte depuis I'’Ancien Régime. Dans le
domaine spécifique des « Affaires étrangéres st @e regard de la conception restrictive du
pouvoir décisionnel de leur responsable que s'ajpgnat la portée réactionnaire de la
pratique républicaine entre 1875 et 1958: d'un isguv des institutions représentatives de
I'Etat, le responsable du Quai d’Orsay se voit ne@itre, a lissue de la République

parlementaire, une capacité représentative relativéa scéne diplomatique.

Section Il — « Ministre des Affaires étrangéres®la veille de la V" République :
une fonction politique en flux tendu entre la tration monarchique et la tradition

parlementaire

776. Au regard de I'histoire républicaine, la staturdnathme d’Etat du ministre des
Affaires étrangeres souscrit a une logique consdlesuelle participe sous le régime
parlementaire — y compris dans sa forme déviartd¢a{préservation du monopole du Pouvoir

exécutif dans la gestion des relations extérieudeme part; elle répond a I'exigence d’'une

1857 Cette mauvaise coordination a donné lieu & untudecambigué des objectifs politiques assignés aux
opérations que prévoit le général NAVARRE en 195341 Elle est notamment a I'origine d’'un malentesdu
les moyens qui lui seraient attribués. Nonobstasitelreurs du commandement en Indochine qu’ele aites,
un rapport rédigé en 1955 par une commission d&eqdirigée par le général CATROUX a, de maniére
générale, conclu a sa part non négligeable au wégasitaire et humain [Rapport publié@ ELGEY (G.),La
République des contradictions 1951-19%4yard, 1968, pp. 555 et s.; cittSOUTOU (G.-H.),Op. cit, p.
820].
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plus grande transparence de I'action diplomatiquee gnatérialise le principe de sa
responsabilité devant les Chambres, d'autre pasnsDun cas, comme dans l'autre, la
tradition monarchique qui définit restrictivemerg tadre d’exercice des prérogatives
internationales de I'Etat, s'en trouve fortementraébée au point de permettre un
assouplissement juridique du cadre d’action du sti@iNolens volensl'accélération de la
mondialisation des échanges diplomatiques dansréexte des deux guerres mondiales, a
contraint la gouvernance francaise a repenserdeditions de mise en ceuvre sa politique
étrangere. Immanquablement, le chef du Quai d’Osesate amené a éprouver la solidité de
ses attaches historiques avec le Pouvoir suprérags, l[darce qu’il est lui-méme de plus en
plus étroitement associé a la direction généraseaffaires de I'Etat°® sa pratique organise
plus un rapport de distanciation envers la présidate la République gu’elle ne renforce sa
subordination politique envers elle. Aussi, désdébut du XX™ siécle, n'hésite plus a
réclamer avec force un réle déterminant dans leésemtation et I'engagement I'Ef&E. A
cette fin, il met dans la balance politique le godl monopole juridique gu'’il détient sans

discontinuité, en matiére de correspondance digigoes, depuis plus d’un siécle.

777. En effet, nombre de régimes se sont succédés ecd-teepuis la Révolution mais,

ni 'arrété du Directoire exécutif du 22 messidar\dl (10 juillet 1799)"¢°

qui impose aux
représentants diplomatiques étrangers n’avoir gpards directs qu'avec le responsable du
Quai d’Orsay, ni le décret du 25 décembre t&1@ui confére au chef du Quai d’Orsay un

réle central et exclusif dans les rapports de &mé&e avec I'étranger, n'ont été abrd§®sLa

1858 | 'aura politique de la fonction ministre des Affaé étrangéres transparait ostensiblement damst lquie,
parmi les présidents du Conseil qui ont cumulé fenction avec la responsabilité d’un départemeinigtériel
entre 1919 et 1939, plus de la moitié ont choisQleai d’Orsay, soit 19 titulaires sur 36, contre sl 57,
notamment pour la période 1971-1918. Pour une wigiobale du cumul des fonctions de chef de
Gouvernement et de ministre des Affaires étrangsvas la République parlementaire, se reportealaedu de
synthése reproduit en Annexe Il (document 6). Conilree été déja souligné, les réformes administestiv
entreprises en vue de renforcer la réactivité depireil diplomatique d’Etat, mais aussi la vigiéibolitique
croissante des ministres des Affaires étrangéres l#s cycles de conférences lancés sous I'égida Seciété
des Nations, sont les causes principales de ceuengent.

1859 \yoir CONFERENCE DE LA PAIX, 1919-1920, Commissides affaires tchécoslovaques, Séance du 5 mai
1919, Extrait du proces-verbal reproduit en Annéxgexte 79) ; M. JONNART, Gouverneur général de
I'Algérie, & M. DELCASSE, ministre des Affaires @hgeéres, le 19 septembre 1903, (extrait reproduit e
Annexe |, texte 73 ; M. DELCASSE, ministre des Adés étrangéres, & M. MESCOS, Chargé d’affairekade
République francaise, le 21 septembre 1903 (extpibduit en Annexe |, texte 73) ; M. DELCASSE nisire
des Affaires étrangeres, a M. JONNART, Gouverneémégal de I'Algérie, le 21 septembre 1903 (extrait
reproduit en Annexe I, texte 73).

1850 v/0ir Articles 1-3 de l'arrété du Directoire exéifudu 22 messidor, an VII (Annexe |, texte 52). Pome
application, lire CHAMBRE DES DEPUTES, séance dur@ars 1907, « Discours de Stéphen PICHON,
ministre des Affaires étrangéres », reproduit enexe | (texte 74).

181 voir les articles 1 & 3 du décret du 25 décemlt8#01(Annexe |, texte 61). Pour une applicatiore lir
MINISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES, « Note du Seevjaridique » en date du 5 juillet 1935, extrait
reproduit en Annexe |, texte 90; MEMORANDUM du Geunement francais au Secrétaire général des Nations
Unies du 10 janvier 1953, extraits reproduits emeéye |, textes 108 et 109).

1892 Visés par le décret n° 53-192 précité du 14 ma&@s3lrelatif & la ratification et a la publicatioresd
engagements internationaux souscrits par la Frazemtextes n'ont pas davantage été abrogés souS"fa
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permanence de la centralité juridigue du Quai dd@ratteste a la fois de la légalité et de la
|égitimité de la requéte de son responsable. Ndaohsla collaboration interministérielle
imposée par les nécessités de la guerre dont lrasimation du Quai d’Orsay s’est plus ou
moins accommodeée, la prépondérance de la fonceomidistre des Affaires étrangéres n'a

été véritablement remise en cause que sous le eadprvichy.

778. La convocation par le général de GAULLE d'Gomité Nationakn 1941 — institué
par 'ordonnance n° 16 du 24 septembre 1941 — asai¢ie de la nomination d'un
commissaire national aux Affaires étrangeres fuhme par décret du 30 septembre 1941. En
vertu de ce texte, il assume les attributions ntgmant dévolues au ministére des Affaires
étrangeére$® avec la conséquence pour son responsable dejtesoju’a la Libération, le role
traditionnel d’'un ministre des Affaires étrangenesis, précisément, quelle(s) réalité(s) cette

fonction recouvre-t-elle sous la République parletaiee ?

779. Ses responsabilités seraient «multiples et diversd@prés un ministre de la iV
Républiqué®®* Concrétement, « [c]'est au chef du ministére kdations extérieures qu'il
appartient d’entrer en conférence avec les mimsspablics des Puissances étrangeres,
d’écouter leurs réclamations et leurs propositialig, répondre au nom de I'Etat ou du
souverain, de discuter les intéréts réciproquein et'entamer avec eux et de conduire a
bonne fin les négociations proprement dites. d@saussi qui est chargé de rédiger ou de
faire rédiger les actes publics émanés du souvetgnbliés en son nom, relatifs aux affaires
politiques, tels que les traités de paix, d’allende commerce, etc. ; les conventions pour
régler les limites et démarcations de frontierkes;déclarations de guerre ou de toute autre
mesure hostile que le souverain se croit en depréndre a I'égard d’une autre Puissance ;
les réponses aux pieces officielles étrangéres, @tst a ce ministre qu’échoit la tache
d’entamer et de diriger les négociations relataes mariages des princes et princesses de la
famille régnante ; de notifier aux cours étrangéeesaissances et les décés des membres de
cette famille, lorsque le souverain n’en fait poliobjet d’'une lettre autographe. Il regle
€galement, ou veille & ce que soit observe, towfuce rapport au cérémonial diplomatique,

tant envers les agents politiques envoyés en geisgers qu’envers ceux qui sont accrédités

République comme ['attestent les visas des déoedsifs a I'organisation de I'administration cealer du Quai
d’'Orsay ou encore, les décrets portant publicadiancords internationaux.
1863 DUGUIT (L.), MONNIER (H.), BONNARD (R.), BERLIA (G, Les Constitutions et les principales lois
politiques de la Francel952, pp. 407-408 et 409.
184 SCHUMAN (R.), « Le ministre des Affaires étrangerein Les Affaires étrangére®ublié sous la direction
de Jules BASDEVANT edlii, Op. cit, p. 19 ; dans le méme sens, lire TROTABAS (L.Avant-propos, Les
Affaires étrangéres in Les Affaires étrangerefublié sous la direction de Jules BASDEVANTakt, Op. cit,
p. 6.
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auprés de son souveraiff$. Essentielle pour asseoir la prédominance du tminii sein du
Gouvernement, la technicité de son administratiensaffit pas a consolider les ressorts

politiques de son action extérieure.

780. En pratique, c’est I'extension informelle du cadiexercice dureaty making power
du chef de I'Etat qui a le plus contribué a luidager une stature d’homme d’Etat, aux cotés
du président de la République et du président dos€lb Ayant décrit dans la Section
précédente de quelle maniere les gouvernementesaitsc ont défendu de haute lutte la
|égitimité d’'une pratique conventionnelle paralléleelle du Président, devant les Chambres,
il apparait nécessaire de compléter cette évocatiansistant sur la Iégalité de cette pratique.
A cet égard, la présentation des conditions d’éererg et d’existence des accords en forme
en simplifié s’avére d’autant plus topique danstecetection conclusive que la doctrine
spécialisée de I'époque integre « leur conclusian dans les pouvoirs normaux du ministre
des Affaires étrangéres, exclusivement compétermis déa conduite des relations

internationales 3%

781. Nonobstant la simplicité procédurale qui les camast en raison de l'absence

d’intervention formelle du chef de I'Et4f’, les accords en forme simplifiée se distinguent

1865 MARTENS (C. de)Le guide diplomatique, Précis des droits et destions des agents diplomatiques et
consulaires Tome 1,0p. cit, pp. 34-35. Le Professeur Paul PRADIER-FODERE icoef sa vision dans son
Cours de droit diplomatique a I'usage des agenttigoes du ministére des Affaires étrangéres destsE
européens et américairf§ome 1,0p. cit, pp. 260-261).

1866 CHAYET (C.), « Les accords en forme simplifiée®.D.1., Vol. 3, 1957, p. 4.

187 Sur ce point, on nuancera la définition proposée Ip Professeur Louis CAVARE, selon laquelle la
procédure de conclusion des accords simplifiésnsiéelait a « une seule phase, celle de la sigeatuin Le
droit international public positif Tome | « La notion de droit international publidrusture de la société
internationale », 3éd. mise a jour par Jean-Pierre QUENEUDEC, A. Reddaris, 1973, p. 115Lette
description n’envisage que le type d’accords sififglidits « a un degré » qui sont juridiquemenfgtr dés la
signature. Toutefois, la pratique diplomatique ¢a@ise ne pouvait se limiter a cette seule hypotlsess le
régime parlementaire, car d’'une part, elle auraitscdérablement affaibli I'influence du Parlementraatiere
internationale et d’autre part, elle aurait faitidole risque a la France de se voir engager @&duvernement
sans recul suffisant pour la conclusion d’accompadrtants. De fait, il convient d'ajouter I'hypose des
accords simplifiés dits a «deux degrés» qui nigmgnt de force juridigue qu'aprés approbation du
Gouvernement, laquelle peut étre précédée d'unerigation parlementaire, comme cela s’est vérifiée,
notamment, pour la conclusion de 'accord franetieh du 12 septembre 1919 pour la fixation dedatfére
entre la Tripolitaine et les possessions francals&fique, entérinée par échange de lettres dptreinistre des
Affaires étrangéres, M. PICHON, et l'ambassadeuitate a Paris, le comte BONIN-LONGARE.
L’'approbation, en I'espece, a été autorisée paoiladu 16 novembre 1923.; de méme, des arrangement
commerciaux intervenus par échanges de lettreg Eviier 1935 entre la France et I'Union sud-afme ont
fait I'objet d’une loi d’autorisation d’approbatioen date du 2 juillet 1937. Il peut arriver quentidrvention
préalable du Parlement soit expressément prévie ldacord, a I'image de I'article®1de I'échange de lettres
intervenu en matiére commerciale le 17 décembr® £8%&e la France et I'Union sud-africaine [En eBss lire
ROUSSEAU (C.),Principes généraux du droit international publi€pme | « Introduction — sources », A.
Pedone, Paris, 1944, p. 250]. Considéré commenidape de I'acte de ratification des traités du iderg de la
République, le terme d’ « approbation » n'est pagggé unanimement au niveau de la pratique diglqoe
internationale [En ce sens, lire notamment KRAUS),(k Systéme et fonctions des traités internatiang
R.C.A.D.l, Tome 50, 1934, Tome IV, p. 352]. Malgré toutptatique diplomatique frangaise semble privilégier
des 1875 une distinction formelle entre l'acte daification présidentiel et I'engagement pris par |
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par « la pluralité d’instruments diplomatiques > gur servent de suppdtt® De I'avis du
Professeur Charles ROUSSEAU, la classification rittale « la plus précise » en la matiére,
sous la V™ République, est celle proposée par le Professgdes BASDEVANT2® |
dénombre six catégories d’instruments diplomatiquEs « les instruments rédigés par des
agents techniques » qui comprendraient essentigtiertes accords postad®’® et les
conventions militaires 2° « les instruments arrétés par une Commissitamriationale en vue
de préparer ou de prendre certaines décisions »sopii généralement établis par une
Commission internationale chargée soitldegestion d'un service public internation3f"
soit de I'exécution d'un traité®’?; 3° les «instruments dressés par des plénipateegi
participant & un Congrés ou a une Conférence pmrguinent traditionnellement la forme de
déclarations®”®; 4° les «instruments indiquant que les deux gmements sont
effectivement parvenus a un accord » généralem@abli® sous la forme ddéclarations
eéchangéegour lesquelles, selon I'analyse du Professeur BRSENT, le ministre des
Affaires étrangeres s’improvise « notaire diplomad », son réle étant celui de « rédacteur
de linstrument [et] non l'auteur de l'acteur judde constaté par celui-ct¥*; 5° les

« instruments mentionnant l'intention des deux gooements de conclure un accord, sauf
ratification ultérieure » : signés par un minisiies Affaires étrangéres et un ambassadeur ou
un ministre accrédité ils ont pour objet « d’énanffes termes de I'accord élaboré par ceux-
ci [et de] stipul[er] que I'accord sera ratifié e dorte qu’ils constituent un véritatitaité au

Gouvernement. Ainsi, la formule des lois autorisi@ntonclusion définitive d’'un accord en forme siifige
(« Le président de la République est autcgiséire appliquertel] accord ») est singularisée par rapport fecel
relative a la conclusion des traités (« Le prédidena République est autoriaéatifier [tel] traité »), [Citéesn
ROUSSEAU (C.)Principes généraux du droit international publimme | Op. cit, p. 250].
1888 ROUSSEAU (Ch.)Principes généraux du droit international publitgme | Op. cit, pp. 249-250.
189 BASDEVANT (J.), « La conclusion et la rédactiorsdeaités et des instruments diplomatiques autiedes
traités » R.G.D.I.P, 1926, Tome V, pp. 615-626. Précisons, toutefpi® la doctrine francaise majoritaire ne
considére pas cette catégorie d’accords comme réaian ex nihilg mais la fait procéder de la pratique
américaine deexecutive agreemendistincts degreaties.Si la conclusion des seconds nécessite I'interoent
du Sénat, celle des premiers « rentr[e] dans Igpétence normale de I'Exécutif, qui détient le pauwallitaire,
le pouvoir de négocier, le pouvoir d’exécuter laétés, et d'une maniére générale tous pouvoinyalérd’Acte
du Congrés » [ROUSSEAU (C.Cours de droit international publicRédigé d'aprés les notes et avec
l'autorisation de M. Charles ROUSSEAU, Ed. Les Gode droit, 1958-1959, p. 110 ; CAVARE (LLg droit
international public positiffome 1,0p. cit, pp. 118-119].
1870 birectement conclus entre Administrations des P.$ans intervention des services diplomatiquessant
formellement identifiés comme des « arrangemer{{sas exemple, celui du 23 avril 1932 entre la Feant
I’Argentine pour I'expédition des imprimés), desenventions » (par exemple, celles concernant diggh des
mandats-poste signées le 20 octobre 1933 entmate &, I'Algérie et le Canada), des « accords »€rgample,
celui signé a Prétoria le 30 octobre 1935 entreatéwinistrations coloniales britannique, belge @tymaise,
constituant I'Union africaine des poste€)p( cit, p. 255).
1871 par exemple, le réglement de navigation adopt@5leaodit 1938 par la Commission centrale pour la
navigation du Rhinibid.).
1872 par exemple, les résolutions adoptées par la @onfé des Ambassadeurs de 1920 & 1931 pour I'éxécut
des clauses territoriales et militaires des trai®4919 lpid).
1873 par exemple, la «déclaration commune des Cirsppoces » sur I'égalité des droits en matiére
d’armements arrétée a Genéve le 11 décembre 198@(Eens, lire « DocumentsR:G.D.1.P, Tome 40, 1933,
pp. 653-654).
1874 BASDEVANT (J.), « La conclusion et la rédactiorsdeaités et des instruments diplomatiques autiedes
traités »Op. cit, p. 619.

502



sens formel du term&®; 6° les « instruments ol les ministres ont négtaiteneur et "sont
convenus" des termes d’'un accord » de telle sariks gont considérés comme les « auteurs

de I'acte juridique (déclaration, arrangement) gateéir d’obligations internationale$®%’.

782. Grace a la pratique novatrice des « accords enef@mplifiée », tout membre du
Gouvernement diment mandaté se voit reconnaitraroit d'initiative en matiére de
négociation diplomatique sachant que les contraiptecédurales — rappelées notamment par
le mémorandum précité de 1953 — consacrent la gmésédu ministre des Affaires
étrangeres. Rappelons, en effet, que si ses hooedognt, des cette époque, tacitement le
droit de représenter le Gouvernement francais auptdé certaines organisations
internationales, la doctrine gouvernementale lenpase de solliciter préalablement une
délégation de pouvoirs formelle aupres du Quai sé®r De maniere générale, I'action
gouvernementale extérieure est nécessairementétaipsceau de la relatiité. Il ne peut
en étre autrement sauf a violer les dispositiomstitutionnelles qui réservent, en 1875 et en
1946, le monopole de la représentation de I'Etassewl président de la République. Or,
comme il a été clairement posé en doctrine, lesrdsoqui auraient été conclus au meépris de
la compétence de I'organe constitutionnellemenestivdu treaty making powesseraient
présumés illégaux et de fait, seraient privés deefobligatoiré®’® A quel titre, le ministre
des Affaires étrangéres mériterait-il, alors, deguger le statut de « chef de la diplomatie » et
plus spécifiguement, d’endosser la responsabiété donstructeur de la politique étrangere »

qu'on lui préte & la veille de 1a®V°République?®’®

783. L'effort d’adaptation de I'appareil diplomatiquiEtat induit par les mutations de
la vie internationale d’'une part, et par la démusadion croissante de la politique étrangére

francaise d’autre part, a résolument inscrit lacfam de ministre des Affaires étrangeres dans

1875 0p. cit, pp. 617-618.

1876 ROUSSEAU (C.),Principes généraux du droit international publi€pme | Op. cit, p. 254. A titre
d’exemple, citons le compromis d’arbitrage franderaand dans I'affaire des déserteurs de Casahlaiga a
Berlin le 24 novembre 1908n( « Documents »R.G.DI.P, 1908, Tome 15, pp. 39-40) ; la déclaration franco
allemande de bon voisinage signée a Paris le 6nii¥ree1938 entre MM. Georges BONNET et Joachim Von
RIBBENTROP, ministres des Affaires étrangéres, issamnt au nom et d'ordre de leurs gouvernements » e
déclarant étre « convenus » des termes de la déofafCitéin ROUSSEAU (C.)Principes généraux du droit
international public,Tome | Op. cit, p. 253].

1877 \/oir MEMORANDUM du Gouvernement francais au Seaié générale des Nations Unies du 10 janvier
1953, précité (extraits reproduits en Annexe Iteex 08 et 109).

1878 ROUSSEAU (Ch.),Principes généraux du droit international publifome | Op. cit, p. 258. Dans
I'hypothése ou l'objet de l'accord excéderait «dampétence naturelle de I'Exécutif » en I'amengrar
exemple dans le cas de la France, & empiéter suorf@ine constitutionnel du président de la Répukli
notamment, la pratique diplomatique internatiorévoit qu'une attribution expresse de compétermel®
chef de I'Etat garantirait la validit¢ de I'accogbuvernemental, « par application du principe gquiugane
étatique doit justifier, sur le plan internationdé, I'origine constitutionnelle de son autoritébid.).

1879 BOURBON-BUSSET (J. de), « Vie internationale elitfpue étrangére »n Les Affaires étrangére®ublié
sous la direction de Jules BASDEVANTa&i, Op. cit, p. 172.
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la durée. Ce fait est établi par son enracinemestititionnel dans la République
parlementaire mais aussi et surtout, par la reisation de son role diplomatique qui revét, a
partir du XX™ siécle une dimension politisée marquée. A cet déghimpression de
permanence observée depuis la Révolution s’est ngmagnée, sous les régimes
parlementaires successifs, d'un pouvoir d’initiatide plus en plus large dans ses relations
avec l'étranger. De maniére logique, le principesderesponsabilité politique est souvent
invoqué, en doctrine, pour justifier objectivemguntil puisse court-circuiter la prédominance
constitutionnelle du président de la Républiguepagdelant, dans le contexte spécifique du
gouvernement d’assemblée, le signe le plus évidimt son émancipation politique
s'apprécierait avec plus acuité dans la prévaleqoe les auteurs conférent a sa
représentativité par rapport a celle du présidenCdnseil. Il ne saurait en étre autrement
pour le diplomate Jacques de BOURBON-BUSSET, cameal peut «y avoir deux
responsables de la politique internationdf®%Son analyse est appuyée par un ministre des
Affaires étrangéres sous la®%f République: « [l]e danger d’une diplomatie bicdphdevra
étre évité a tout prix, parce qu’'elle risque deetdvincohérente et contradictoire, met en
garde Robert SCHUMAN. Le démembrement du ministia® Affaires étrangeres est aussi
indésirable que son instabilité. On peut divisetrd@ail, mais sans porter atteinte a I'unité de
direction et de responsabilité : elle appartientranistre seul, sans partage possidfé»La
posture a la fois restrictive et protectionnisté&adoptent ces deux auteurs oriente, finalement,
la résolution de la problématique de l'autonomaatdu rble politique du ministre des
Affaires étrangeres sous la République parlementaians un sens plus institutionnel que
fonctionnel. A priori, ce n'est pas dans la détermination formelle dapgiences propres
gu'il faut fonder les conditions de I'autonomie cfi@n du chef du Quai d’Orsay sur la scene
politique extérieure mais plutét dans le rapportfatee qu’il noue avec la gouvernance. On
apercoit finalement les conclusions de tout cepgécede. Sous les régimes d’assemblée, ni
les Chambres, ni le chef de I'Etat, ni le présidintConseil, e& fortiori, ni « leur » ministre
des Affaires étrangéres, ne sont titulaires d'witdmubjectif de puissance. Quelle que soit la
position que ces différentes institutions occupantein de I'échiquier politique, elles n'ont
pas la propriété de ce droit de souveraineté gustitoe la représentation internationale de
I'Etat.

784. Le ministre des Affaires étrangéeres, en particulier saurait se complaire dans la

fonction de mandataire des titulaires de la sounetd, car, avec la constitutionnalisation de

1880 4;

Ibid.
181 |n « Le ministre des Affaires étrangéresim,Les Affaires étrangérePublié sous la direction de Jules
BASDEVANT etalii, Op. cit, p. 13.
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la responsabilité politigue de ses actes diplomasq il s'impose prioritairement comme
'organe d'une personne qui est politiquement uheddective : le Gouvernement. Cette
ambivalence se réfléchit dans le régime juridique encadre I'accomplissement de ses
différentes missions, quoi qu’en dise la doctrioastitutionnaliste de la fif"® République.

Certains juristes doutent, voire méme, nient I'|nse d'une fonction gouvernementale

autonome sur la scéne internationife

785. Si la consolidation a long terme de la centraliiénanistre des Affaires étrangeres
au sein du régime républicain est d'importancenilva tout autant de la singularité de son
action au sein du Pouvoir exécutif. Or, dans larpeee moitié du XXM siecle, les auteurs
s’interrogent encore sur la réalité fonctionnelle gecouvre un tel « pouvoir ». Notamment,
I'activisme dont fait preuve le Gouvernement a tlmssniveaux de la vie étatique ne suffit pas
a convaincre le Doyen Léon DUGUIT de I'existencand# réserve de compétences propres
aux organes executifs : « s'il y a pouvoir exécutjfaffirme t-il en 1923, il n’'y a pas de
fonction exécutive'®®. S'inscrivant en faux contre les écrits ambigusiyen Maurice
HAURIOU'®# |e Doyen DUGUIT récuse le principe selon lequé pouvoir exécutif est de
méme nature que le pouvoir administratf® Le Doyen HAURIOU se montre, pour sa part,

radical dans sa formulation en reconnaissant daefenctionexécutive gouvernementate

1882 Une vive discussion s’est, notamment, engagéedéhut du XX™ siécle entre les partisans d’une
« souveraineté gouvernementale représentative sgdesens lire HAURIOU (M.)Principes de droit public a
'usage des étudiants en LicendRec. Sirey, 2 éd. 1916, p. 720] et ceux qui lui 6tent toutetipence en
ramenant 'Exécutif & un « pouvoir » creux dénué&dmpétences proprésn ce sens, lire DUGUIT (L.)Yraité

de droit constitutionnelTome Il « La théorie générale de I'Etat », Edd& Boccard, Paris, 1923, pp. 402-403)].
1883 0p. cit, p. 403 (les italiques sont de I'auteur).

1884 Dans I'édition de 1910 de sdirincipes de droit publicle Doyen HAURIOU s'inspire expressément des
écrits du Doyen DUGUIT pour définir la « fonctioxéeutive » : « Lafonction exécutiveque le régime
parlementaire a recouverte d’'un voile, est en t&ddi plus ancienne ; elle s’analyse emction directeavec
coercition et contrainte. Tous les procédés d'actio’ecte qu'un gouvernement peut employer pouurass
I'existence du groupe et sa propre existence ratede la fonction exécutive. Cela ne consiste dpas
exclusivement dans I'exécution de la loi ; la oin’if a pas de loi, le gouvernement peut et doitrpoin aux
nécessités par son action directe, soit par des qerticuliers, soit par des actes juridiqued, [s@i des actes
techniques » (Ed. Sirey, Paris, 1910, p. 448 ;motant note (1) pour le renvoi exprés a I'analyseDdyen
DUGUIT). Or, le Doyen DUGUIT décele derriere I'appate causalité de cette définition, une contramhct
fondamentale en termes d'autonomie juridique : € Qaut gouvernement doive avoir a sa dispositioa un
puissance de contrainte et que son réle primosiilla mise en mouvement directe de cette forceodérainte,
ce n'est pas moi assurément qui y contredirai,quéig'ai essayé de montrer que la puissance deatoie et la
possibilité de la mettre en mouvement a tout morsent des éléments essentiels de I'Etat. Maise ceise en
mouvement directe de la force de contrainte n'est [fexercice d'une fonction d’ordre juridique. (.1l)est
incontestable que les gouvernants ont fait desal#econtrainte avant qu’il y elt des lois les asdmt a les
faire. Aujourd’hui, des lois déterminent les agemis peuvent faire des actes de contrainte etdaditions dans
lesquelles ils peuvent les faire. Mais tout celgormuve point qu'il y ait l1a 'accomplissement dtes d’ordre
juridique » (n Traité de droit constitutionnelfome Il,0Op. cit, p. 402). Il en dit autant des actes que le Doyen
HAURIOU appelle «techniques #b{d.). C'est sur ce dernier aspect du débat qui intérés plus I'activité
exécutive du ministre des Affaires étrangéres guihestoriquement centrée autour de la gestion midtrative
des relations extérieures de la France. De faia ibpportunément servir de trame aux propos ceifslde ce
Chapitre.

188 bid.
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se confond pas entiérement avec la fonction adtratiige »°%° Sa réserve laisse la porte
ouverte a une catégorie d’'actes déja sujette apgle parmi les juges frangais de I'époque.
Il s’agit, notamment, des actes qui, en matierdodiptique, ont la double particularité
d’échapper aux contréles des Chambres et du jugeedpart, et de recevoir une portée
politique de nature a lier 'Etat dans ses rappavisc des entités étrangéres. On les qualifie
proprement d'« actes de gouvernement ». Or, ilsremrent pas dans la nomenclature

fonctionnelle proposée par le Professeur DUGUIT.

786. Selon le Doyen de la Faculté de droit de Bordedes<,actes de I'Exécutif sont
dilués dans l'exercice de trois fonctions étatiquesla fonction |égislative, la fonction
administrative et la fonction juridictionnellé®}”. Cette approche restrictive qui décompose
I'action exécutive en la somme d’actes de fonctioest pas sans rappeler la conception
apolitique développée par la Monarchie abs8fife Mais, comme il a été précédemment
souligné, des 1875, I'esprit monarchique qui a ingspécriture des lois constitutionnelles a
été vite éclipsé par 'hégémonisme politigue desr@ires et du Gouvernement. De fait,
méme s'il est vrai que la majorité des actes acdisrspus I'autorité du ministre des Affaires
étrangéres implique & des degrés divers, l'inteisrrdes Chambré®® I'accomplissement

d’opérations strictement matérieftle¥ ou la sanction des jug®8’, une part résiduelle de son

1888 principes de droit publi¢1910),0p. cit, p. 478.

18871n Traité de droit constitutionnglTome I1,0p. cit, p.403.

1838 \/oir supra Partie I-Titre I-Chap. Il-Sect. II.

1839 On pense, notamment, & une loi d’autorisationgtaljpation d’un accord en forme simplifiée.

1890 activité historique du ministre des Affaires amigéres demeure la gestion et I'administrationrdiegions
extérieures de la France

1891 | "intervention des juges francais dans I'activiliplomatique demeure délicate d’appréciation esoraide
I'implication du Pouvoir en ce domaine. Cette riéadie vérifie sous toutes les républiques parleamest Ainsi,

« [s]ous I'empire de la Constitution de 1958, pséde Professeur Elizabeth ZOLLER, il n'y a qu’'ugg qui ait
recu attribution implicite de compétence pour cdletr I'activité diplomatique de I'exécutif. C’ese ljuge
constitutionnel parce que l'article 54 de la Cdnsithn investit spécifiquement le Conseil consi@nhel d’'une
compétence a l'effet de contréler la constitutidit@ales engagements internationauxn»>[Proit des relations
extérieuresOp. cit, pp. 257-258). En dehors des actes touchant aaidende la politique étrangére ou seul le
Conseil constitutionnel a un droit d’interventiomité, le contrdle des actes d'exécution et deigestiu
ministere des Affaires étrangéres se répartit efdgee juges judiciaires et administratifs. Nous wes,
ultérieurement, les subtilités dégagées par la @ewrassation et le Conseil d’Etat, en la matigoey délimiter
leur champ d'action respectif (Voinfra, Partie Il — Titre Il — Chap. 1). Elles réfléchisg la réticence
traditionnelle des juridictions depuis les®fli et IV"™ Républiques a vérifier la Iégalité des opérations
matérielles menées en direction du dehors. Entveltanté des juges judiciaires a ne pas « trouldlerjuelque
maniére que ce soit, les opérations des corps &tnatifs » (art. 13 de la loi des 16 et 24 ao09d)7 ni

« connaitre des actes d’administration, de quekpmece que ce soit » (décret du 16 fructidor Jn ¢l la
prudence extréme des juges administratifs a I'édasdaffaires diplomatiques (les conclusions du Qmsaire
du Gouvernement FOURNIER sous larrét d’assemiSiéeiété Navigatorendu par le Conseil d’Etat, sous
I'empire de la Constitution de 1946, témoigne deéflexe récurrent qui consiste pour la juridictés’assurer
préalablement que I'acte litigieux ne met pas arsea« les rapports avec I'Etat étranger [ou] lepoas avec le
Parlement » ; C.E., 13 juillet 19650ciété NavigatorRec.1965, p. 422 avec les concl. du commissaire du
Gouvernement FournieR.G.D.1.P, 1966, p. 498), I'action administrative du minésttes Affaires étrangeres
jouirait presque d’'une immunité, si on ne promotnaiec insistance déja, sous 1a®T¥ République, de
transposer dans le domaine diplomatique la théteteactes détachables initiée par I'a@étet S, du Consell
d’Etat rendu le 27 juin 1924. Tirant profit du fajue les traités internationaux constituent de$i46, en
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activité demeure exclusive au Pouvoir exécutifagos celle qu’instrumentalise les fameux

« actes de Gouvernement » que la doctrine disstatéement des actes administratifs.

787. « Ces deux espece d’actes correspondent, en &ftlds attributions différentes du
pouvoir exécutif, affirme le vice-président du Ceihsd’Etat, Edouard LAFERRIERE :
administrer et gouverner. Administrer, c’est assutapplication journaliére des lois ;
gouverner, c’'est pourvoir aux besoins de la socigbitique tout entiere, veiller a
I'observation de la constitution, au fonctionnemees grands pouvoirs publics, a la sécurité
intérieure et extérieure’$> Il semble, ainsi que ce soit dans les objectifécEiquement
assignés aux actes de Gouvernement au titre amtangité de I'Etat que réside I'explication
objective de la portée ambivalente conférée, enique a la qualité de «chef de la
diplomatie » du ministre des Affaires étrangerear,Gautant cette catégorie d’actes est
appelée a fluctuer au gré des vicissitudes dedawlitique internationale et interne, autant
I'assise administrative des pouvoirs d’action dwistre des Affaires étrangeres demeure,
elle, inébranlable face aux aléas du systeme ¢otistinel. De fait, entre 1875 et 1958, la
dimension technique de sa fonction gouvernemerdgaleien permis au titulaire de se
singulariser dans la conduite de la politique @ese et d'y justifier I'exercice d’'un droit
autonome. La donne semble s'infléchir avec I'avéereinde la V"®République qui renoue,
priori, avec la conception monarchique restrictive dwe rdiplomatique du ministre des

Affaires étrangeres.

788. Aprés avoir assumé, pendant prés d’'un demi-siézleesponsabilité politique de
I'activité extérieure de la France seul ou aux €@é président du Conseil, le chef du Quai
d’Orsay voit, en 1958, le cadre d’exercice de souvpir décisionnel considérablement réduit
par la restauration normative de la prédominangdonhatique du Président. La lettre
constitutionnelle inverse, en effet, le rapportidpg qui articule les conditions historiques de
son émancipation: sous la République parlementacest a son appartenance
gouvernementale qu’il doit principalement un aqoegilégié a la sphere décisionnelle ; sous

la République présidentialiste, son statut gouvasrdal lui colte une partie de I'autonomie

application de la Constitution, une source de ¢mli& nationale, les auteurs préconisent I'extamsiu champ
de contrdle du juge administratif en prenant paitei@ leur orientation de sorte que les actesurs vers
I'ordre interne » étant alors susceptibles d'éppréciés au regard du seul droit interne [HEUMANN){ « Le
contrdle juridictionnel du Conseil d’Etat sur I'djgation du traité diplomatique %.D.C.E 1953, p. 71]. Ont
été, ainsi, jugés recevables, les recours exertépgpui d’une violation par un acte administratés droits d'un
administré au méme titre que la violation de laq@iE. Ass., 30 mai 195Rame KirkwoodRec.1952, p. 291 ;
R.D.P, 1952, p. 781, concl. LETOURNEUR, note Marcel WAH) ou en vue de vérifier I'existence d’'un acte
de ratification ou d’approbation (C.E. Ass., 16 nb956,Villa, Rec.1956, p. 433 R.D.P, 1957, p. 123).
1892 Trait¢ de la juridiction administrative et des rexe contentieuxTome I, Ed. Berger-Levrault et Cie, ¢ 2
éd., Paris, Nancy, 1896, p. 33.
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politique acquise a la faveur de l'affaiblissemdatl’autorité du chef de I'Etat. Malgré tout,
les avancées conventionnelles observées concoméatrem niveau de I'encadrement de la
pratique diplomatique internationale seraient deuneaa tempérer le déclin de son réle

politique.
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