Une fonction diplomatique définie restrictivement par la lettre et I'esprit
de la Constitution du 4 octobre 1958: un « agent double » au service de
I'Etat

« Souvenez-vous de ceci : il y a dabord la
France, ensuite I'Etat, enfin, autant que les
intéréts majeurs des deux sont sauvegardes, le
droit ».

[Jean FOYER}®*?

«(...) A partir du moment ol le chef de I'Etat

prend des positions abruptes, c'est cela qui
compte, pas la position du Quai d'Orsay. Notre
président intervient constamment sur les
grandes questions diplomatiques. Il n'a pas le
réflexe de se mettre a I'abri en laissant agir le
ministre des Affaires étrangéres ou les

diplomates. Du coup, ce peut étre soit le coup
de génie, soit la catastrophe. »

[Professeur Samy COHEN}?

Y12 EOYER (J.),Sur les chemins du droit avec le Général - Mémoires de ma vie pqlili§44-1988, Fayard,

2006, p. 7.

1913 « Le lustre de la diplomatie francaise est un mythe », Propos recueillis par M. Jacky SANUDO dans le cadre
d’'une interview accordée au quotidi&ud Oueste 24 févr. 2011, disponible sur le site Internet du journal &
I'adresse: http://www.sudouest.fr/2011/02/24/le-lustre-de-la-diplomatie-francaise-est-un-mythe-325886-652.php.
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798. « C'est devenu presque un lieu commun de dire gue®T® République pendant
onze ans fut d’abord, sinon essentiellement, utiicpe extérieure, la pensée du général de
GAULLE ayant été tout entiere dominée par la vadaé rendre a la France dans le monde la
place et le réle qu’il estimait devoir lui revengt, son action dans tous les autres domaines ne

$ La dimension

visant qu'a réunir les moyens d’atteindre cet difjesupréme
traditionnelle que le premier ministre des Affaiggsangéres de 1a%® République préte a la
prééminence du chef de I'Etat dans la conduiteadeolitique extérieure témoigne du poids
historique de celle-ci. La « prise en main rigoseede I'appareil d’Etat'3"® & laquelle la
présidence gaullienne a procédé des 1959 dansadeinextérieur, entérine symboliquement

I'age d’or de la fonction de ministre des Affaisangéres, du moins au plan politique.

799. Le renouveau de la prééminence institutionnelletf de I'Etat inscrit la direction
exécutive de la politique étrangére dans une lagdpirupture par rapport a celle des régimes
d’assemblée. Certains auteurs I'ont percu commeatteinte manifeste au texte de 1953
voire & son esprit origin€l’. Dans leur grande majorité, les juristes I'onteativement

justifié en arguant d’une interprétation extensile I'article 5 C%'8 Mais, entre ces deux

1914 COUVE DE MURVILLE (M.), Une politique étrangére, 1958-1963lon, 1971, p. 15.

195 BARUCH (M.-0.), « Fonction publique in GARRIGUES (Jean) [Dir.]JLa France de la ¥"°République
Armand Colin, 2008, p. 504.

1918 ire notamment, COHENDET (M.-A.), « CohabitationRouvoirs »Pouvoirsn® 91, 1999, pp. 33-57. L'un
des points d'orgue de son argumentation repose lsuicontestation de I'existence d'une coutume
constitutionnelle qui fonderait la théorie du dongaréservé et partant, donnerait une positivigé grééminence
décisionnelle du président de la République enaragxécutive (En ce sens lite président de la République,
Connaissance du droballoz, 2002, p. 129).

917 es entretiens accordés par les rédacteurs derlatiition de 1958 sont riches de formules qubligsent
le Premier ministre dans le role de chef de I'Exéale la V'™ République. A cet égard, notamment, M.
Raymond JANOT lui concéde le monopole du pouvodgisiénnel en lieu et place du président de la Rigud
parce qu'il détient les pouvoirs gouvernementaugstians cette optique de partage, que M. RayrddiND T
enjoint le futur président de la République alliaeticle 5, disposition dans laquelle il situe’edprit dans lequel
il doit agir » [« Les entretiens de Raymond JANO/E@la presse sin Documents pour servir a I'histoire de
I'¢élaboration de la Constitution du 4 octobre 1958)l. IV « Commentaires sur la Constitution (19589) »,
Comité national chargé de la publication des travauéparatoires des institutions de 18"VRépublique, La
Documentation francaise, 2001, p. 150]. Il précaepensée sous la forme d’'une mise en gardey alune
série de personnes qui ont soutenu que malheurensdm Premier ministre était entre I'Assembléeleet
président de la République et qu'il ne pouvait rfi@ine. Mais c’est parce qu’elles n'ont pas comjeisole du
président de la République. Elles pensent que ésigent de la République est I'élément qui condiuit
Gouvernement. Celui qui conduit le Gouvernementdadnla République, et le Président a pour misgen
s’assurer du bon fonctionnement de la Républiugyla pas de bicéphalisme ®p. cit, pp. 121-122 ; dans le
méme sens, lire LUCHAIRE (F.), « Compte rendu deélanion du groupe de travail du 27 juin 1958n»,
Documents pour servir a I'histoire de I'élaboratiale la Constitution du 4 octobre 1958gl. | « Des origines
de la loi constitutionnelle du 3 juin 1958 a l'atgmojet du 29 juillet 1958 », Comité national apérde la
publication des travaux préparatoires des institstide la V™ République, 1987, p. 291]. C’est une vision
inverse de la hiérarchie exécutive que le généEalGAULLE proposera dans sa célébre conférence elsser
du 31 janvier 1964. A la différence de celle deRdymond JANOT, elle se vérifiera en pratique.

1918| a majorité des ouvrages de droit constitutioméservant des développements particuliers & lfimégation
extensive de l'article 5 C, il n"apparait pas opgpord’en donner la liste d'autant que cette digpmsifera
I'objet d’'une analyse spécifique [voinfra (Partie II-Titre 1I-Chap. I-Sect. II-8. 2)]. On a'pu, toutefois,
s’empécher de relever la posture pour le moinsaseliadoptée par M. Jean MASSOT. Ce spécialista die
politique francaise considere que la pratique cithdnniste qui conduit & donner un plein effetpauitage des
compétences régaliennes «risque, a terme, deiréékeuressort de la stabilité politique que (...)jusqu’en
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extrémités qui font la part belle a la concurred@etion du président de la République et du
Premier ministre, une posture intermédiaire a é@tédéement esquissée par des acteurs
politiques et des constitutionnalistes dans les@es temps de la cohabitation. A cet égard,
I'exigence de conciliation qu’elle revendique entiee réalité politique et la tradition

républicaine a inspiré le schéma argumentatif ésqmt Chapitre.

800. La vision consensuelle du domaine constitutionrella politique étrangere la
représente comme une aire circonscrite au Pouxeéruif et partagée au sein de I'Exécutif
supréme. Elle dépasse le clivage doctrinal tradigb « président de la République/Premier
ministre » et autorise I'élargissement du champudiés a un troisieme acteur déterminant de
la cohérence des activités extérieures de la Frateeministre des Affaires étrangeres.
Consulté en 1958 sur les spécificités du cadretitotisnnel de I'action internationale de la
France, le jurisconsulte prés le Quai d’'Orsay prieséactivité de négociation comme « le
pain quotidien » de son ministét€. Dés lors, qui mieux que son responsable politique
pouvait assumer la délicate mission de pourvoirharinonisation d’ensemble des vues
politiques souvent divergentes ? Ainsi, I'unanimesguscité d’emblée par la prééminence du
réle d’exécution du ministre des Affaires étrangéagirait progressivement a I'émergence
d’« un consensus diplomatique au sommet de I'Ethint I'intérét stratégique est révélé sous
la premiére cohabitatid?f’. Un concept systématisé a la méme époque par GDREIT
DE LACHARRIERE était appelé a faire taire les deraidoutes sur le caractere opportun du
pouvoir arbitral du ministre des Affaires étrang2re savoir « 'intérét de I'Etat nationdf’s"

La portée rationnelle que revét ce principe veetadies relations extérieures de la France
n'est pas sans présenter une certaine cohérencdal@gique de dépersonnalisation de la

1986, apportée la¥°République »ifi « Réformer la Constitution pour éviter la cohalitat? C'est nécessaire
et possible »Pouvoirsn® 91, 1999, p. 133). L'occasion se présenteraielitement de préciser la posture de M.
Jean MASSOT en matiere de politique étrangere. &imbat spécifiquement et sans ambiguité le princip
d’'une représentativité gouvernementale effectivelsscéne politique internationale [vamfra (Partie 11-Titre
II-Chap. I-Sect. I-8. 1)].

1919 Selon une formule employée extraite du projetetrd adressé le 26 juin 1958 par le Professeuréind
GROS au Comité constitutionnel (« Projet de letgdatif aux relations internationales du 26 juin6&% in
Documents pour servir a I'histoire de I'élaboratigie la Constitution du 4 octobre 1958ol. |, « Des origines
de la Loi constitutionnelle du 3 juin 1958 a l'atgumojet du 29 juillet 1958 », Comité national ofpéarde la
publication des travaux préparatoires des institigtide la V République, La Documentation francaise, 1987, p.
288).

1920°] EVINET (M.), «Un consensus diplomatique au sornmde I'Etat ? »,in Le Trimestre du monde®
trimestre 1988, pp. 39-50.

1921 « C’est en déterminant I'intérét national, prédiseProfesseur Gilles COTTEREAU, que I'on concdart
mieux a I’harmonie de la société des nations »ieé/et penser le droit des relations internatiesal,in Guy
Ladreit de Lacharriére et la politique juridique téxieure de la FranceMasson, Paris, Milan, Barcelone,
Mexico, 1989, p. 15).
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représentation d’Etat promue par la tradition rdigaine. A bien des égards, elle

cautionnerait le principe d’un domaine partagéredations extérieuré¥?

801. Quelle soit d’ordre juridique, politique ou mordé responsabilisation de l'action
exécutive emporte I'atténuation de la dualité farotelle qui caractérise I'Exécutif supréme
de la V™ République. Elle contribue concrétement a la puésien de I'unité politique dans
le domaine des relations extérieures. Elle implignetamment, que le président de la
République et le Premier ministre parlent d’'uneleseat méme voix, mais cette exigence
suppose dans le méme temps que l'organe resporgailke mise en forme agisse de concert
avec les autorités émettrices. D’historiques efestiifs, les liens privilégiés que le ministre
des Affaires étrangéres entretient avec la gouwemadeviendraient objectivement
indispensables a I’ «intérét général de I'EtatGe concept ferait reposer I'appareil
diplomatique d’Etat sur une structure tripartitei ouoinciderait finalement avec la
représentation coutumiére de I'Etat telle qu'eBeenvisagée a l'article 7 de la Convention de
Vienne de 1969. Cependant, le droit internationablip n’est pas un droit répartiteur de
compétences. Il appartient, donc, a la France diordr souverainement la responsabilité de
ses trois représentants emblématiques. Or, c’estrdveau que les crispations politiques et
les doutes juridiques sont les plus forts, seloa Bon privilégie une lecture fidéle de la
Constitution ou sa pratique. Contrairement a uge igcue, I'autonomie d’action du ministre
des Affaires étrangeres a moins a craindre dedsigentialisation de la politique extérieure

que de I'affirmation juridique de la représentaéwilu Premier ministfé*

1922 La République [s'affirme] contre le pouvoir pemsel » [MORABITO (M.),Le chef de I'Etat en Frange

Coll. Clefs politique, Montchrestien,® Zd., 1996, p. 41]. De maniére spécifique, elleodémge en matiére
diplomatique la personnalisation de I'exercice duymwir d'Etat. La Constitution du 4 octobre 1958&saforme

a cette exigence en ne conférant pas au présidena &F™ Républigue de pouvoirs propres en matiére
internationale, a I'exception des pouvoirs de cgeévus en son article 16. Mais, méme dans ce efecas de
figure, la pratique présidentialiste est allée darsens d’un renforcement du contréle de la misesevre de ce
pouvoir propre. Le Président Nicolas SARKOZY estsa l'initiateur du projet de révision constitotinelle qui

a abouti, en juillet 2008, a la réforme partielke abtte disposition. L’article 16 s’est enrichitammment, d’'un
alinéa disposant que, « [a]prés trente jours d@gerdes pouvoirs constitutionnels, le Conseil tart®nnel
peut étre saisi par le président de 'Assemblé@mnale, le président du Sénat, soixante députésoowante
sénateurs, aux fins d’examiner si les conditiosonéaes au premier alinéa demeurent réunies. Ifagopce
dans les délais les plus brefs par un avis publgroceéde de plein droit a cet examen et se proaatans les
mémes conditions au terme de soixante jours d'@edes pouvoirs exceptionnels et a tout momerdeda-de
cette durée ». Formellement, le pouvoir discrét@mendu président de la République est sauf, neaostée est
atténuée au plan matériel, car concretement le giouge contrble reconnu a la Haute juridiction
constitutionnelle au bout d’'un mois d’exercice, ttaimt le président de la République a un partagealvoir
d’appréciation des circonstances exceptionnellesb@ semble conforme a la politique d’ « ouverturde la
présidence sarkozyste, comme le laissait enterglr@rémier ministre Francois FILLON a I'Assemblée
nationale en 2009: « Sous l'impulsion du présidégatla République, le domaine dit autrefois "résemmst
devenu plus ouvert et plus partagé (...) » (Adclaration du Gouvernement relative a la politigtteangere
Présentée par M. Frangois FILLON, Premier miniskeell février 2009, p. 3). On le vérifiera de neaai
empirique dans le cadre de I'affirmation de la ésentativité du Premier ministre sous [A'\République [voir
infra, (Partie II-Titre II-Chap. I-Sect. I-8. 1)].

923 De ce point de vue, la conception formaliste deéjsartition du pouvoir d’Etat en matiére diplomat
ferait du Premier ministre francais de 18"VRépublique une autorité constitutionnellement pluissante que le
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802. S'inscrivant a contre-courant de I'analyse doctamaajoritaire qui fait du président
de la République lincarnation «de I'Etat qui dw&’ Iaffirmation juridique de la
prépondérance diplomatique du Premier ministreepert elle les germes d’'un paradoxe qui
est de nature a affecter 'autonomie du ministre A#faires étrangéres dans son domaine
d’action. Sous les républiques antérieures, somrégpance gouvernementale avait été une
condition déterminante de son émancipation poktig8ous le régime de 1958, le lien
statutaire qui le soumet juridiguement a Matighftohlui assignerait un réle diplomatique
second dans la conduite de la politique gouverneateextérieure. En effet, la Constitution
de 1958 ne reconnait expressément une pleine tadpaprésentative étatique qu’aux deux
chefs de I'Exécultif.

803. Au regard de la conception restrictive que le telel959 a du pouvoir d’Etat en
matiere internationale, on peut comprendre que dmbneux d’auteurs présentent les
relations privilégiées que le ministre entretiemé@l'Elysée comme la source déterminante

de son amplitude d'actid¥f® Cependant, d'un point de vue juridique, le canacsouvent

Président des Etats-Unis. Le poids déterminantahg@s américain dans la procédure conventionreghejuit

la doctrine a reconnaitre, également, a I'occupanta Maison Blanche une autonomie d’action moi@nde
que celle impartie au président de la Républigaadaise. Dans le méme ordre d'idées, l'activisme aefs
d’Etat de la V™ République suscite des réserves par rapport @popdérance dévolue, en principe, au Premier
ministre en matiére internationale par la lettrenstibutionnelle. Elles s’éloignent, ainsi, de lanception
doctrinale majoritaire qui reconnait que, « [e]atue le Président impose mieux son autorité ditiqae de
défense gu’en politique étrangére alors que la t@atisn prévoit le contraire : un partage équitbhtre le chef
de I'Etat et le Premier ministre en matiére de ngdeet des prérogatives plus nettement préciséts/enr de
I'h6te d I'Elysée en diplomatie »rf COHEN (S.),« La politique étrangere entre I'Elysée et Matigmon
Politique étrangéren® 3, 1989, p. 495]. De méme, et dans une mesuwiadnme, le Professeur Philippe
BLACHER relativise Iimpact du mécanisme du congtieg primo-ministériel sur la réalité des prérogedi
internationales du Président : « (...) la régle dotieseing conditionne I'attitude présidentielleé@se t-il, mais

ne le dépouille pas de ses attributions en matiplomatique » I Droit des relations internationales
LexisNexis Litec, 2008, p. 101). Il fait sien lagbare constitutionnaliste dominante qui transfartcharge
contraignante du contreseing a Matignon. A cet dgar Professeur Guy CARCASSONNE rappelle que « le
contreseing ne fait pas de ceux qui le donnentdesiteurs de la décision, qui reste présidentiaimplement,
outre la responsabilité qu’ils endossent, le cdeaat, pour en répondre devant le Parlement, [gesming les
engage a assurer I'exécution de I'acte, a I'élaibmraluquel ils peuvent d’ailleurs n’avoir pris ame part » If

La Constitution Point Seuil, 2éd., 2002, p. 118). La portée relative du contngssur I'action internationale du
président de la République sera précisée ultémeemg sous le régime spécifique de la cohabitatumant
lequel on observe que l'exigence d’unité politiqgoeganise, en matiere diplomatique une situation de
compétence liee pour le Gouvernement de sorté mjest pas dans I'intérét du Premier ministre tpgoser
ouvertement aux engagements de I'Elysée [wofra (Partie II-Titre II-Chap. I-Sect. II-§. 3)].Dansne
perspective extra-juridique, I'occasion se présanégalement de nuancer la prépondérance théadiguwhef

du Gouvernement au regard des usages protocotgipEssables aux chefs d’Etat [vamfra (Partie 1I-Titre II-
Chap. I-Sect. I-8. 1)].

1924 JANOT (R.), « Les entretiens de Raymond Janot Evpeesse »Qp. cit, p. 121.

1925 Au regard, notamment, des articles 8 al. 2, Zlate la Constitution de 1958.

1926 MASSOT (J.)La présidence de la République en Frarice Documentation francaise, 1977, pp. 124-125 ;
ZOLLER (E.), Droit des relations extérieure©p. cit, pp. 113-114. Le témoignage de I'ancien ministes d
Affaires étrangeres de M. Michel JOBERT qui dieéarrivé au Quai d’Orsay « par hasard » sous Isigeace
pompidolienne de 1973 a 1974 cautionne cette postactrinale (en ce sens lire « Les visages deliique
étrangére »n Le Trimestre du mongé® trimestre 1988, pp. 65-68).
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informel et/ou subjectif de ces liens commande e dpprécier avec réserve et de les
manipuler avec prudence. A ce titre, une mise espgetive ambivalente des conditions
d’autonomie de la fonction du ministre des Affairésangéres de la *V® République
s’'impose si I'on veut serrer au plus leur réalighgtitutionnelle. On verra que loin d’étre
antinomiques, la conception formaliste de la farctiplomatique du chef du Quai d’'Orsay
(Section |) et la vision politisée gu'inspire la présidenisation de la politique étrangeére
(Section 1l) convergent vers un objectif a méme de transcdedarriginalités du systeme de
la V*™ République : conforter le chef du Quai d’Orsayglan rdle de garant de la cohérence
d’ensemble de la politique étrangere que ce sois d&@ mise en ceuvre — en période de
concordance des majorités — ou plus exceptionnelgnadans la détermination de ses lignes
forces — en période de cohabitati@e¢tion Ill).

Section I. — Un rdle politique affaibli par la cornsgutionnalisation d’'un domaine

gouvernemental extérieur autonome

804. Sous la V™ République, rares sont les auteurs a conveniaidufie « le coeur de
I'Etat bat & Matignon¥$%’, a fortiori dans le domaine de la politique étrangére ou la
prééminence du chef de I'Etat est indiscutablem@ablie par les faits. La primauté
présidentielle recoit, ainsi, la caution de la daoet juridique majoritaire. Elle « est, du point
de vue du droit des relations extérieures, le pmpital » du systeme constitutionnel établi en
1958928 « Linterprétation favorable aux pouvoirs présitiels a été plus forte que les
changements politiques qui sont intervenus », tiadien®?°> Malgré tout, c'est sans
ambiguité aucune que la lettre constitutionnellefieoau Gouvernement (art. 20 C) et, plus
exactement a son chef (art. 21 C), le pouvoir derd@ner et de conduire la politique de la
Nation. De ce point de vue, convient le Profes€zmitri Georges LAVROFF, « [p]ersonne
ne peut nier que la politique étrangére soit umékd de la politigue de la Nation,

probablement une de ses composantes principalest>°)

1927 GICQUEL (J.), Droit constitutionnel et institutions politiquesontchrestien, 10éd., 2003, p. 595. Le
Professeur Olivier LECUQ reprend la méme image rantbrphique dans son commentaire de l'article 20
C qu’il considére comme « touchant au cceur du piowscécutif » (n « Article 20 de la Constitution du 4
octobre 1958 »jn La Constitution de la République francaise. Asak et commentaire®ublié sous la
direction de Frangois LUCHAIRE, Gérard CONAC et ¥aWPRETOT, Economica, 2008, p. 587.
1928 70LLER (E.),Op. cit, p. 45.
1929 LAVROFF (D.), « La pratique de la conduite desaiffs étrangéres sous 1&™V République »jn La
conduite de la politique étrangére de la France séa V™ République Publié sous la direction de Dmitri
Georges LAVROFF, Sciences Po Bordeaux, Pressetsitaires de Bordeaux, Talence, 199.789.
19300p. cit, p. 96.
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805. Eclairé par l'alinéa 2 de l'article 52 de la Congibn qui étend I'exercice duweaty
making powelau Gouvernement, l'article 20 C s’analyserait comenpendant de l'article 5
C. Il fonderait et justifierait a la fois I'existea d’'un domaine gouvernemental extérieur
autonome du domaine international de la présideMas, précisément, I'appréciation
extensive des prérogatives externes du chef datl'&tconféré, en pratique, une portée
relative a la « dérogation au monopole de représientdu chef de I'Etat » exprimée par les
accords non soumis a ratification envisagés ankali 2 de l'article 52 3% Le recul
historique conduit a penser qu'en matiére de walatiextérieures, la tradition monarchique
semble I'emporter sur l'innovation républicaind priori, cette hiérarchie apparente
commanderait de prendre le domaine internationdad@ésidence comme point départ de
I'analyse contemporaine de la fonction du miniskes Affaires étrangéres et non le domaine
gouvernemental extérieur autonome. Or, tel n'est [fEngle d’attaque privilégié dans la

présente Section.

806. En l'espéece, ce n'est pas la problématique de diednination normative de la
répartition des pouvoirs internationaux de I'Etat sein de I'Exécutif supréme qu'elle
envisage®® mais celle des conditions de leur coordination, €ette exigence échoit
spécifiqguement au ministre des Affaires étrangeresa qualité d’organe gouvernemental en
charge de la gestion et de la correspondance ditique de la France. A cet égard, si
I'article 52 de la Constitution a été interprétgonigairement en défaveur du Premier ministre
dans ses rapports avec le président de la Répebladonne s’annonce plus nuancée dans la
relation verticale qui unit le responsable de Matig au ministre des Affaires étrangéeres. Elle
est méme susceptible de dynamiser la thése dundéalirble politique du chef du Quai
d'Orsay. La question se pose, en effet, de savoirelee peut trouver dans la
constitutionnalisation de la prépondérance du dhef Gouvernement dans le domaine

gouvernemental extérieur matieére a s’épanouir. Rksctement, comment s’articule, en

1931 70LLER (E.),Op. cit, p. 92.
%2 Elle est, du reste, majoritairement commentée @ctride juridique contemporaine. L'originalité¢ de |
configuration bicéphale du Pouvoir exécutif supré@ada V™ République a reporté I'attention des auteurs sur
son impact sur la répartition des compétencesriatemales de I'Etat. De fait, cette problématigse traitée
dans la majorité des ouvrages de Droit constitagbauquel on ne peut que renvoyer, qu'elle seibliee dans
un sens favorable a la prépondérance du Premidstneirdans la détermination de la politique étraadau
titre, notamment, d’'une lecture parlementaristelaléConstitution de 1958) ou dans le sens d'uneutect
extensive établissant la prééminence de fait dgd&e dans sa conduite. Ces « cloisements pédagesgixse
justifieraient, selon le Professeur Didier MAUSy e fait que « les spécialistes de droit constutel se sont
plus intéressés aux questions internes qu’aux goesxternes ». Les internationalistes ne serp@non plus
exempts de critiques selon lui, en tant qu’ils «ssat plus occupés des relations entre les Etatsdgs
mécaniques qui, a l'intérieur des Etats, permetierdétermination et la conduite de la politiqueaggeére »
(« La répartition des compétences en matiére décpa étrangére dans I'élaboration de la Constitutle la
V™ République »in La conduite de la politique étrangére de la Feansous la ¥'° RépubliqueOp. cit, p.
108).
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pratique, le role de coordination générale quesponsable de Matignon tient de l'article 20
de la Constitution avec le réle de coordinationctmpie que le ministre des Affaires

étrangeres assume depuis I'’Ancien Régime en soraider? Le caractere séculaire de son
monopole juridique suffit-il a contrebalancer lesupoirs de contréle et d’arbitrage que le
Premier ministre est amené & exercer dans le dennatiernational au titre des 20 et 21 de la

Constitution ?

807. A priori, la dimension politique intrinséque a l'action Idipatique rend délicate
l'invocation de l'adage <4.ex specialis derogat lex generaliau bénéfice du ministre des
Affaires étrangeres. En effet, le rapport de valii€ dans lequel les articles 20 et 21 C
l'inscrivent, exclut au plan normatif la coincidendes limites constitutionnelles du domaine
gouvernemental extérieur avec celles du Départéient’exégése du texte de 1958
conduit, doncobjectivementa intégrer la gestion gouvernementale des Affadtesngéres
dans le domaine d’action général qui releve dedpansabilité politique du Premier ministre.
Cette prévalence fondte jurela subordination statutaire du ministre des A#aiétrangeres
a Matignon Paragraphe 1. Se faisant, I'exercice des pouvoirs politiques adhef de la
diplomatie se trouve fortement indexé par les s vectoriels de I'action gouvernementale
dans un régime parlementaire. En pratique, c’eshsne principe de solidarité que celui de
collégialité de I'action gouvernementale qui afézeit I'autorité du ministre des Affaires

étrangeresHaragraphe 2.

Paragraphe 1. Une autonomie politique affiblie au lan statutaire : I'affirmation

juridique de la prépondérance diplomatique du Premér ministre

808. A I'époque des régimes d’assemblée, il s’est trounéorésident du Conseil pour
affirmer que les questions diplomatiques étaiehaftaire de Monsieur le président de la
République et de Monsieur le ministre des Affaiéémngéres3%% Loin d'étre avérée en

pratiqué®®® cette affirmation trouvait une explication légig dans le silence gardé par les

1933 Sauf hypothése d’'une délégation des compétencBsatmier ministre & destination du ministre desitéis
étrangeéres (art. 21 C). Cette situation exceptibemme présente pas d’'analogie avec le cumul oBssous les
régimes d'assemblée. Elle participe de la réaétidié I'action gouvernementale et se justifie awamggles
principes du bon fonctionnement des pouvoirs pshbdicde la continuité de I'Etat. De fait, cetteédgtion ne
dure que le temps de suppléer une impossibilité oehef du Gouvernement d’exerdptuitu personaeses
prérogatives internationales.
1934 Citation de Emile COMBES, président du Conseilsstau III°™ République (7 juin 1902%1janv. 1905)
reproduitein ADRIEN (B.), « Un probléeme majeur : le démembremaatia politique étrangére i Politique
étrangére n° 4, 1985, p. 975.
1985 voir supra,la pratique hégémonique des gouvernements desaggiiassemblée (Partie II-Titre I-Chap. II-
Sect. II).
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Constitutions des "™ et IV*™® Républiques sur la capacité représentative du doef
Gouvernement. Bien que symbolique, la prééminencechief de I'Etat en matiére de
représentation demeurait exclusive en droit. A ptarmatif, la donne s’est diversement
infléchie sous la ¥"République & la suite de la consécration d’un doeengouvernemental
extérieur autonome instrumentalisé par l'alinéae2l'drticle 52 de la Constitution. Il est
instrumentalisé, en pratique, par la conclusiortabads en forme simplifiée spécifiquement
envisagés aux articles 52 et 55 de la Constitufiontefois, en pratique, la mise en ceuvre de
ces innovations déborde le cadre d’exercicéreiaty making powelElle conforte, en effet, la
visibilité internationale du Premier ministre en gaalité de représentant politique de la
France a part entiére. Sur ce point, on observesijaereprésentativité primo-ministérielle est
affirmée sans ambiguités dés les années « 196@soitrinternational conventionrtéf® elle

est I'objet d’'une consécration diffuse en droit stitationnel francais.

809. Ainsi, les auteurs la professent comme une évideaos que, toutefois, ils ne lui

attribuent une source normative clairement étatiéies la Constitution de 1958 Malgré

193 On rappelle que la Convention de Vienne de 196%sdroit des traités dispose, ainsi, en sonlarficque,

« [e]n vertu de leurs fonctions et sans avoir apit@ de pleins pouvoirs, sont considérés commesseptant
leur Etat : (...) les chefs du gouvernement (...) pous les actes relatifs a la conclusion d’un tréitd ». Dans

le méme sens, l'article 21 §2 organise au profithef du Gouvernement et du ministre des Affaitesngéres
un régime dérogatoire. Au titre de leurs fonctiong,..) quand ils prennent part & une mission sjgéde I'Etat
d’envoi, [ils] jouissent, dans I'Etat de réception dans un Etat tiers, en plus de ce qui est aécpad la
présente Convention des facilités, privileges animités reconnus par le droit international ». D&nma, le
droit conventionnel de I'Union européenne, prévpie « le Conseil européen donne a I'Union les isipak
nécessaires a son développement et en définitriestations politiques générales. Le Conseil eueapé&unit
les chefs d’Etat ou de gouvernement des Etats memnhinsi que le président de la Commission » 4atiE,
ex-art. D du Traité UE). S’agissant de la représtiont exécutive au sein du Conseil européen, laderdait
figure d’exception aux cotés de la Chypre : suié&tats membres de I'Union européenne, elleslesrseules

a y étre représentées par leur Président respectif.

1937 e Professeure Elizabeth ZOLLER, notamment, nequmarpas de lui consacrer une analyse spécifique dan
son ouvrage de référenc®rfit des relations extérieures, Op. citpp. 100-109). Elle nuance le rble
« secondaire » qui est souvent réservé au Prenii@stre en matiére de relations extérieures (p.) 160
rappelant qu’ « en tant que chef du gouvernemihé fa qualité de représentant de I'Etat » (p6)L@n reléve,
toutefois, I'absence de référence a des basesques (écrites et/ ou coutumiéres) propres a foraemplan
positif, cette qualité. La présentation dichotoneiqle I'argumentation du Professeure ZOLLER confare,
priori, une portée restrictive a la capacité représemtatiu Premier ministre en tant qu'elle s'affimerait
spécifiguement dans des domaines sectoriels delidqpe étrangere situés hors des zones d'inflaede
I'Elysée: « [d]ans le domaine de la coopératioatBilale économique, technique ou militaire, précilée, c'est
souvent le Premier ministre qui représente I'Etiétanger » (p. 106). En marge de la lettre dtuisbnnelle,
une répartition des taches aurait été, ainsi, esgaisur le fondement d’'un consensus diplomatigtre ées
deux tétes de I'Exécutif: «[i]l existe a cet é&hame évidente division du travail entre le présidede la
République et [le Premier ministre] : au premier,domaine de la haute diplomatie et la participatoix
réunions internationales qui engagent les grangésrs politiques ; au second, la coopération adonale
économique entre Etats, la promotion des intérétn@miques francais a I'étranger, la négociatios de
arrangements financiers et des accords d’investissts, le réglement de contentieux délicats aveiosrEtats
étrangers (affair&reenpeace» (Ibid.). En I'espéce, I'exhaustivité des domaines dactlu Premier ministre
délimiterait une aire d’exercice moindre pour garésentativité que celle réservée au Présidera B&publique
car tous les domaines de la vie étatiques peuwarg fobjet de rencontres au sommet. Cette apgroch
restrictive inscrirait alors le réle internatiordd Premier ministre dans une logique hiérarchitueu le droit
international organiserait une égalité statuta@ative entre chefs d’Etat et de Gouvernement etiéneade
représentation [art. 7 Convention de Vienne de 19&fr infra (Partie 1l-Titre 1I-Chap. 1l-Sect. I)]Malgré tout,
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tout, il y a possibilité de suppléer 'absence aledement explicite en procédant a une lecture
systémique de ces dispositions de la Constitutbmnbénant les bases du pouvoir directionnel
général du Premier ministre (art. 20 et 21 C) a@les encadrant le pouvoir conventionnel
réservé au Gouvernement (art. 52, al. 2 C et a@)5h’'agencement des dispositions souscrit
a une logique rationnelle sur laquelle les contimgs du systéme politique n’oeh principe
pas de prise significativeaufvolonté contraire des Premiers ministfé$eta moins pour la
présidence, de vouloir priver d'effectivité la congionnalisation d'un domaine
gouvernemental extérieur autondifié De ce point de vue, on préterait & la premiére
cohabitation de 1986 un effet rationalisant pouwiramis ostensiblement fin a la « tradition
silencieuse des Premiers ministres » sus-évoquéeedeard des considérations qui précedent,
on prendra soin dans le présent paragraphe d’'eyarides prérogatives externes du chef du
Gouvernement sous l'angle de la répartition enééripar le droit politique — c’est-a-dire la
conception convergente de la lettre constitutidenett de la pratique politique méme
minoritaire — et non sous celui de la pratique tizple exclusive du pouvoir d’Etaf° De
maniere objective, I'étendue des pouvoirs d’actidn Premier ministre en matiere
internationale conforterait la portée restrictiveeda doctrine majoritaire attache au pouvoir

décisionnel du ministre des Affaires étrangérematiére diplomatiqug*:

pour le Professeure ZOLLER, il ne fait aucun dogtee méme si la diplomatie gouvernementale est peu
ostensible, elle demeure « tout aussi importamfaes« la diplomatie au sommet » impulsée par |1é dhé'Etat
(ibid.). La pratique diplomatique primo-ministérielle pius récente confirme cette assertion [unfra (Partie
II-Titre 1I-Chap. I-Sect. )] a cette nuance pré&s papport a la vision restrictive du Professeutd. FER que la
diversité croissante des activités diplomatiquesl’'detuel chef du Gouvernement, M. Francois FILLON,
suggere un rble politique plus déterminant queiaifuauxiliaire » (p. 101) ou d’agent contentiedx Président
de la République (p. 106) décrit par l'auteur. tidgsme dont il fait preuve dans le contexte d'unbyper-
présidentialisation » laisse a penser que I'émanticip diplomatique des Premiers ministres n'a pj@sarayée
par la fin de la troisieme cohabitation. Sa permaadendrait méme, sur le long terme, a réco mddigratique
politique avec I'esprit originel de la Constitutigni conférait, en 1958, a Matignon une positiontiade dans la
conduite de la politique étrangére. Sans qu’'eligfecte le rapport d’autorité entre le présidentadBépublique
et le Premier ministre, la pleine représentatidié ce dernier aurait durablement recouvert le tam@ade
principe attaché a son statut de responsable d@dditique de la Nation ». Elle ne se limiteraionc, pas aux
seuls intermedes cohabitationnistes, contraire@mertque semble suggérer le Professeure ZOLLERQ).

1938 70RGBIBE (Ch.), « Jacques CHIRAC diplomatérmPolitique internationalen® 33, 1986, p. 209.

1989 Telle semble étre la posture adoptée par le Fsefes Marie-Anne COHENDET. Combinant le pouvoir
directionnel général du Premier ministre (art. 202& C) avec sa qualité de «responsable de lanskfe
nationale » (art. 21 C), l'auteur en déduit queslic [on avait voulu que la diplomatie soit dirigémar le
président, on aurait exclu expressément ce donaenkarticle 20 ». En conséquence, « [e]n I'abseditme
telle précision, le gouvernemesiéterminest conduit la politique nationale dans tous les dioes, y compris la
défense et les relations internationalefn»Le président de la Républiqu@onnaissance du droit, Dalloz, 2002,
p. 90).

1940 5yr la nature ambivalente de la Constitution d&8l@exte politique ou texte juridique ?), on spartera &
I'analyse diachronique que propose le Professeemrd®AVRIL dans son article « La Constitution : heg ou
Janus ? ». En des termes concrets, 'auteur megliefi la logique a rebours qui anime la mise evieede la
lettre constitutionnelle dans les premiéres anrdesrégime présidentialiste de 1a®V République. Son
« effectivité politique » aurait, ainsi, précédéon effectivité comme "systeme normatif supérieufarticle
reproduitin AVRIL (P.), Ecrits de théorie constitutionnelle et de droitiique, Ed. Panthéon Assas, L.G.D.J.,
2010, pp. 229-238].

%41 Dans une perspective inverse, I'étude de l'aritoh des compétences internationales du Présitieta
République avec celles du ministre des Affairearégferes révele que le cadre normatif de I'acti@sigentielle
est un lieu propice a l'influence du ministre etai enracinement dans la conduite de la politiquangéere. Le
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810. Bien que le Premier ministre soit formellement dépa de pouvoirs propres en
matiére internationale, il n’est pas moins « unaogysupérieur de I'Etat%? Sa qualité de
responsable de « la politique de la nation » luifee, par voie de conséquence, un droit
d’action autonome sur la scéne politique intermatie®** De ce point de vue, I'affirmation
constitutionnelle de la représentativité du Premieristre s’inscrirait dans la continuité de la
pratique hégémonique des gouvernements d&¥ &t IV Républiques, a cette nuance prés
que, désormais, elle déroge expressément au manopostitutionnel du chef de I'Etat en
matiere de représentatiod)( Mais, parce que l'autonomisation du role intéoral du
Premier ministre est a la fois, justifiée et traamsitee par son statut de chef du Gouvernement,
elle n'est pas sans affecter la centralité hist@igeconnue au Quai d’'Orsay au sein de
I'appareil diplomatique d’Etat. Plus précisémeset,nhonopole instrumental du ministre des
Affaires étrangeres se trouverait relativée jurepar la prévalence des pouvoirs d’arbitrage
et de coordination que le Premier ministre exercen@m du Gouvernemest désormais,

dans l'intérét supérieur I'EtaBj.

A) Les sources constitutionnelles hypothétiques dela représentativité

internationale du Premier ministre

811. A I'mage du ministre des Affaires étrangéré8et a I'inverse du président de la
Républiqué®® le Premier ministre ne se voit pas attribesr officio une représentativité
autonome sur la scene politique internationalelgpéattre constitutionnelle. Ce constat érige,
donc, en hypothese le projet de détermination dssdnormatives de la représentativité du

Premier ministre. Toutefois, le caractéere partagé dbmaine de la représentation

décret de 1953 l'impose, en effet, comme le pouruoyexclusif des actes internationaux du chef Bt En
revanche, ce sont des considérations subjectiv@ss,lipour I'essentiel, a la configuration du régime
(concordance majoritaire/cohabitation) qui rendg#ns contraignant I'exercice des fonctions ministées [voir
infra, notamment, le pouvoir arbitral infomel que le ivire des Affaires étrangéres assume dans la gese
décision sous la cohabitation).

19425 ALMON (J.), Article « Chef de Gouvernementm Dictionnaire de droit international publidJniversités
francophones, Bruylant, Bruxelles, 2001, p. 168.

1943 Cette relation de cause a effet n'est pas spéeifi§ la pratique diplomatique francaise. Alignaat |
représentativité internationale des chefs de Goareent sur celle des ministres des Affaires étnasgésir
Arthur WATTS, semble lui reconnaitre une portéeégale : «dn their various ways, heads of government and
foreign ministers are both representatives of tHgtiates. More than that, however, they are membkethe
government of the State (...). Inescapably, therefang dealings which other States may have witmtire
their official capacities involve considerations recognition — either of the government of whicaytlare the
head or of which they form part, or of the Statevbfch that government purpots to be the governpmeriioth

» (In « The Legal Position in International Law bieads of States, Heads of Governments and Foreign
Ministers», R.C.A.D.I, Vol. lll, Tome 247, 1994, p. 101).

1944 \/oir infra (Partie 1I-Titre 1I-Chap. I-Sect. 1)

1995 v/oir infra (Partie 1I-Titre 1I-Chap. I-Sect. II).
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internationale de I'Etat et, plus généralementadpdlitique étrangére, invitent dans le méme
temps a ne pas douter de I'existence juridique dalrpouvoir. C’est sa matérialité qui se
révele in fing la plus délicate a établir car elle procederaind lecture systémique de la
Constitution de 1958. Il convient, de maniere digoe, d’articuler le régime juridique qui
fonde le role de responsable de la « politiqueadddtion » du Premier ministre (art. 20 et 21
C) avec les dispositions qui instrumentalisent dliegipe d’une fonction gouvernementale
autonome en matiére diplomatidt® En d’autres termes, il nous faut partir du pagtsélon
lequel le responsable de Matignon représentenstdii de tout membre d’un Gouvernement
parlementaire, les intéréts de I'Etat a I'étrangartitre de la responsabilité collégiale qu'il

incarne politiquement.

812. En théorie, la représentativité du Premier minisitecelle du chef de I'Etat se
rejoignent sur un point : elles présentent une Botdce, 'une tournée vers lintérieur de
I'Etat, 'autre vers I'extérieur. Une nuance s'inggp malgré tout, s’agissant du role de garant
de la cohérence de «la politique de la nationveldéau chef du Gouvernement. Au plan
politique, il emporte irrémédiablement le primat diolet interne de son activité
gouvernementale sur son volet proprement diplomatigar, au sens de l'article 20 de la
Constitution, il incarne prioritairement la politig étrangére du gouvernement qu'il dirige.
Sur cette base, sa représentation ne souffriraitadine concurrence fonctionnelle devant le
Parlement e¢n principed’aucun parasitage institutionh&l’ (1). Dans une perspective moins

eéquivoque, le caractere partagé du domaine deligpe étrangere justifie le fait que le

1946 | a problématique posée ayant trait & l'articulatites rapports entre le Premier ministre et le sti@ides
Affaires étrangéres, elle induit une approche icste des compétences diplomatiques du chef du
Gouvernement. En conséquence, les pouvoirs deeggeiil tient des articles 21 et 15 de la Constitutne
feront pas I'objet de développements spécifiques ¢& point, on pourra par exemple se reporter \sian
originelle des rédacteurs de la Constitution [« @mntaires sur la Constitution du 4 octobre 19581»,
Documents pour servir a I'histoire de I'élaboratiae la Constitution du 4 octobre 1958ol. IV, Op. cit; p.
169] et des analyses doctrinales spécialisées fliotamment, FRISON-ROCHE (F.), « Article 15in, La
Constitution de la République francaise : AnalyséscommentairesPublié sous la direction de Frangois
LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, Economic®08, pp. 504-523 ; CHANTEBOUT (B.), « Le
président de la République, chef des Armédsesprit des institutions, I'équilibre des pouvaifgélanges en
I'honneur de Pierre PacterDalloz 2003, pp. 569-576 ; CARCASSONNE (G.), «Reemier ministre et le
domaine dit réservé $ouvoirsn°83, 1997, pp. pp. 67-68 ; ZOLLER (EQp. cit, pp. 102-104]. Malgré tout,
compte tenu des liens ténus qui existent histongare entre les pouvoirs de guerre et de paix, lke dé chef
des armées du Premier ministre sera, parfois, sttechent évoqué, soit en contrepoint, soit a I'aphu
caractére déterminant de son action politique &wceéne internationale [vdimfra, notamment I'évocation des
rapports « président de la République/Premier inéis en période de cohabitation (Partie II-Titr€hap. I-
Sect. 11-8. 3)].

1947) e caractére moniste du régime de f'République a été longuement souligné dans leausagtu Comité
consultatif constitutionnel. Lucien PAOLI, maitresdrequétes, insiste sur le fait que le Premielistnénest

« responsable devant le Parlement et non devaméfedent de la République ». A ce titre, « le Gwoement
est bien celui d’'une République parlementairén> { Le Gouvernement »Comité national chargé de la
publication des travaux préparatoies des institniae la V"®République. Documents pour servir a I'histoire
de I'élaboration de la Constitution du 4 octobre589Vol. IV « Commentaire sur la Constitution (195858) »,
La Documentation frangaise, 2001, p. 232].
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Premier ministre y exerce une autorité politiquein@, mais non exclusive. Son pouvoir
d’initiative est alors circonscrit au cadre d’aatique la Constitution réserve a titre général
(art. 20 et 21 C) et spécifique (art. 52 al. 2 @)@ouvernement*® Dans cette optique,

I'autonomisation du role international du Premianistre instrumentaliserait bien au sommet
de I'Etat la tradition républicaine qui combat, displa période révolutionnaire, le principe

d’une direction personnalisée de la politique éeaa Q).

1. Une représentativité primo-ministérielle excipéale sa qualité de responsable

général de la politique de la Nation

813. L’étude du pouvoir de représentation internatiordalePremier ministre repose sur
un postulat communément recu qui tend a inclureldmaine spécifique de la politique
étrangéere dans le domaine général de « la politiua Nation » visée a I'article 20 de la
Constitution. A cet égard, le Premier ministre &ureon seulement, une part Iégitime dans sa
conduite mais il en assumerait, également, la resgwlité générale. Toutefois, avant
d’envisager en des termes concrets la réalité ikotishnelle de son role international, il
convient de réfléchir, a titre liminaire, sur legisons de l'affirmation juridique de la
représentativité primo-ministérielle, en matieréernationale, qui s’est opérée aussi tardive

que discréte sous le régime de F'SRépublique.

814. La doctrine fait valoir traditionnellement I'actgme des premiers chefs d’Etat qui
aurait relegué leurs Premiers ministres au rang slgper-directeur[s] de cabinet » de I'Elysée
a partir de 1962*° Par ailleurs, la constitutionnalisation du doneaigouvernemental
extérieur autonome serait, elle-méme, source dactae effacé du Premier ministre en
matiere diplomatique. Le caractere systémique direcamormatif qui enserre son action
internationale laisserait, en effet, une marge égusnte a l'interprétation de sorte que aussi
bien les manoeuvres partisanes que les hésitadiemsitulaires sur le caractéere réel de leur

représentativité ont pu constituer un terreau pgila neutralisatidi*®, voire a la négation

1948 | e caractére attributif de ce pouvoir, ne met l#airs pas le Gouvernement a l'abri d’incursions
présidentielles. Ainsi, le Président Valéry GISCARIESTAING est-il intervenu, en 1974, dans la caisabn
d’ « accords » en principe non soumis a ratifigatfeoir infra). De méme, sous la présidence actuelle de M.
Nicolas SARKOZY, il n'est pas rare que le Présidemtcompagné des ministres intéressés, chapeaute la
conclusion d’accords gouvernementaux a I'occas@mmayages officiels a I'étranger.
1949 AVRIL (P.), « Ce qui a changé dans la Ve Répuldiguin Ecrits de théorie constitutionnelle et de droit
politique, Coll. Les Introuvables, Ed. Panthéon-Assas, 2p1078.
1950 1 e chef du Gouvernement est, ainsi, défini comume « délégué du président de la République»
[BERSTEIN (S.),Chef de I'Etat Coll. L’'Histoire au présent, A. Colin, 2002, p2]7
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de leur représentativité sur la scéne politiquérearé®, Néanmoins, & partir de « 1986 »
le doute n’est plus permis.

815. Avec la survenance de la premiere cohabitatiomguieconfinait jusqu’alors a de
vaines revendications politiquUé¥ prend désormais la forme d’'un questionnement iy
qui amene les chefs de Gouvernement successifqi@uae avec l'esprit originel de la

Constitution de 1958 Il est, ainsi, remarquable que dans les discpoigiques de la

191 | e silence gardé en doctrine sur la représentétiviternationale du Premier ministre se veut
particulierement assourdissant dans les écritsnat®nalistes publiés a I'issue des présidencaliganes [Lire

en ce sens, REUTER (Plpstitutions internationalesThémis-Sciences politiques, P.U.F. &d., 1972, pp. 133-
140 ; DUPUY (R.-J.)Le droit international publicQue sais-je ? n° 1060, P.U.F,&l., 1969, pp. 29-32]. Bien
gu'ils aient été édités a I'époque de la théomsatdu fameux « domaine réservé », ces ouvragesiest le
ministre des Affaires étrangeres comme le fer dedale I'action politique extérieure. Le Profesdeané-Jean
DUPUY insiste, notamment, sur le fait que si lefahe Quai d’Orsay « n'avait pas traditionnellemedatvaleur
représentative, [il] assume un réle important depaipremiére guerre sn(Le droit international publicOp.
cit., p. 30). La diversité des taches ministériellesritis par I'auteur tranche avec l'austérité derisentation
des prérogatives présidentielles auxquelles I'm#gonaliste confére une portée essentiellementbslique
(Op. cit, pp. 30-31). C'est également, en des termes susciue le Professeur Paul REUTER décrit les
fonctions du chef de I'Etat. || met particuliérerhen relief la singularité du systéme constitutieinse 1958 : il
prendrait le contre-pied de la pratique étrangeélieagcorde généralement « une place (...) réduitechafs de
I'Etat. En France, en revanche, le réle traditidmhechef de I'Etat en matiére de traités [art.e523.] se trouve
renforcé par le développement général de ses &zt certaines dispositions concernant expresgéies
relations internationales [art. 5, 14, 16]i» Les institutions internationale®p. cit, p. 134). L’auteur n’en dira
pas plus, préférant alors détailler les pouvoird'algane qui, selon lui, « dirige la politique éxeure » de la
France, a savoir le ministre des Affaires étrangdiesouligne, a cet égard, I’ « importance pqiig générale »
que revét cette fonction. Concrétement, elle sefmibrisée au niveau interne par I'endossement the «
responsabilité politique des actes du chef de t'Eta’exercice d’ « attributions propres », d’umyvoir
d’accréditation direct a I'égard de « certains agediplomatiques de rang inférieur » et d'un pouvoi
d’engagement autonome instrumentalisé par les dscam forme simplifiée, voire sous forme de détiana
orales QOp. cit, p. 135). Dans le méme ordre d’idées, Profess&WTHER insiste sur l'influence croissante du
responsable du Quai d’Orsay sur la scéne politigignationale : elle serait concomitante au « i¥pmement
des réunions des ministres des Affaires étrangeramais nul par il ne mentionne l'action interoatile du
Premier ministrelbid.).

1952 | es tentatives malheureuses de briller sur lesesc@olitiques interne et internationale n‘ont panqué,
avant 1986, notamment sous les Gouvernements ddakfjues CHABAN-DELMAS et de M. Jacques
CHIRAC, respectivement en fonction sous les présids de Georges POMPIDOU et de M. Valéry GISCARD
D’ESTAING. Les réactions souvent méprisantes desupants de I'Elysée témoignent de la situation
d'impuissance dans laquelle sont acculés les Premignistres de la période présidentialiste. Contar@ne
départ du Gouvernement de M. Jacques CHABAN-DELMAS,Président POMPIDOU aurait déclaré:
« CHABAN ? Il croit qu'il a été ministre pendanbis ans. Pas du tout : il a été ministre du trgpaiidant trois
mois » [Citéin AVRIL (P.), « Ce qui a changé dans I& République »Op. cit, p. 181]. Quant au Premier
ministre CHIRAC, sa volonté de prendre de I'ascemdadans la conduite de la politique étrangére Begrtée

a l'intransigeance du Président GISCARD D’ESTAIN®ar voie de presse, il rappelle au chef de Matignan

« [lle président de la République est celui qulleesur le pont du navire > Le Monde 23 nov. 1978 ; citén
AVRIL (P.), « Ce qui a changé dans I République »Op. cit, p. 180]. A partir de la cohabitation de 1986,
I'idée de préséance ne disparait du discours mesal mais elle est désormais étayée par le reavia
Constitution. A M. Alain DUHAMEL, le Président MITHRRAND affirmera en novembre 1986 : «(...) La
Constitution m'impose des devoirs. Ces devoirs eappt des droits. J'observe les devoirs. J'en exescdroits

et compétences correspondants. Sur I'essentigpils prééminents. (...) Il n'y a pas de "secteuemés'. Il y a

la Constitution et I'intérét national. Il suffit dgen tenir |a » (Cité par le Professeur Michel UN¥T in « La
politique étrangére de la France : une diplomaiigsensuelle ? p. cit, p. 40).

1953 Cet « esprit » n'est pas sans présenter des tsidgl avec la logique argumentative qui avait permoix
présidents du Conseil des républiques précédemtesadroger la conduite effective de la politiqueaBgére
[Voir supra (Partie II-Titre I1-Chap. II-Sect. 1)]. En effetelon I'un des souscripteurs du texte de 1958, M.
Raymond JANOT, le chef du Gouvernement de T8*\République a été pensé comme le véritable « chef d
'Exécutif » (« Les entretiens de Raymond JANOT@Va presse »Pocuments pour servir & I'histoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1958p. cit, pp. 120-121). De méme, on a pu lire dans un
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période cohabitationnist&” on s’interroge davantage sur I'objet des préiwgatexternes du
Premier ministre plut6t que sur sa légitimité dermliquer un exercice autonofti& Est-ce &
dire qu'en dépit de [linsuffisance des textes et léer lecture présidentialiste, la
représentativité internationale du Premier minisineait les allures d’une « convention de la
Constitution », pour reprendre la célébre formulePdofesseur Pierre AVRIE*®? Le fait est
que, si la Iégitimité de son droit d’action surstane internationale est difficilement sujette a
caution c’est parce que, au regard des articlest2Zl C, il rend compte de son exercice
devant les Chambreg)( Cependant, le silence des textes sur sa mdt&rsalscite de vives
crispations politiques, notamment a partir de 198@. ce point, le droit international positif
offre les moyens d’arbitrer objectivement les débai a tout le moins, d'atténuer le flou
constitutionnel qui entoure le régime des pouvadirernationaux du Premier ministre.
L’instrumentalisation de ce que la doctrine int¢ioraliste appelle désormais « la théorie de

lintérét de la fonction ¥°’ conforterait le chef du Gouvernement — et par agial du

commentaire de la Constitution publié lell avri6Q®ue « [lJe régime prévu par la Constitution@strégime
parlementaire. Il n’y a qu’'un chef du pouvoir exiicule Premier ministre et le Premier ministraisavec son
Gouvernement est responsable devant le Parlemep ([cité in MASSOT (J.),Chef de I'Etat et chef du
Gouvernement. La dyarchie hiérarchisée, Op, pit44].

1954 Réserve faite de la premiére cohabitation paiéiceinent houleuse entre le Président Frangois
MITTERRAND et son Premier ministre Jacques CHIRA®ur collaboration assez heurtée en matiére de
représentation internationale est rapportée pln(\mir infra).

195 |nterrogé par le journaliste, M. Alain DUHAMEL enovembre 1986 sur la question de savoir si
« aujourd’hui, avec le dynamisme qui lui est propeePremier ministre, Jacques CHIRAC, [ne] pread pne
part plus grande que MM. MAUROY et FABIUS a la mise ceuvre de [la] politique étrangére [du Président
Francois MITTERRAND] », ce dernier ne put s’empéctie le reprendre sur la formulation de sa question
« Dites plut6t : "a la mise en ceuvre de la poligigirangere de la France, continuée ou initi€éendek cas, par

le président de la République actuel". Pierre MAURE Laurent FABIUS ont pris une part éminente abaix

et aux orientations qui ont marqué les cing preesiemnées de ma présidence. Mais ils I'ont fais darcadre
d’'une action que nous menions déja ensemble dimaparavant. Il en va autrement de M. CHIRAC, chiehe
majorité nouvelle, longtemps trés critique, hoséilees orientations. Il nous faut donc en délibéleerantage
aujourd’hui. J'y veille avec attention. » [Cité darProfesseur Michel LEVINET « La politique étrangére de

la France : une diplomatie consensuelle ia e Trimestre du mongé& Trimestre 1988, p. 40].

1958) es conventions de la Constitution. Normes norté&du droit politiqueColl. Léviathan, P.U.F., 1997, 202

p.

%7 Selon la définition quen donne le Professeur JE&LMON, cette appellation remplace, & I'époque
contemporaine, la théorie de I'exterritorialité quisque dans la premiére moitié du XXsiécle, fondait encore
le statut privilégié des diplomates. La théoriel'deérét de la fonction a sa source dans le pradenide la
Convention de Vienne du 18 avril 1961 sur les i@t diplomatiques qui dispose que les Etats Radiéa
convention sont « convaincus que le but desditgl@ges et immunités est non pas d'avantager daigidtus
mais d’'assurer I'accomplissement efficace des fonstdes missions diplomatiques en tant que repigsedes
Etats ». Comme il a été déja précisé dans la prerfiartie de cette étude, nombre de spécialistesetiions
diplomatiques reconnaissent le caractére obsokta dthéorie de I'extraterritorialité en tant gleetendrait a
préserver la fonction et non spécifiquement legesaate fonction. A cet égard, elle serait particaligent
attentatoire aux droits de souveraineté de I'Etataleil. La théorie de l'intérét de la fonctiorépenterait un
objet plus ciblé. Pourtant, et comme il a été d&aligné, les différences entre les régimes d’imitds et de
privileges consacrés par le droit coutumier de ti&n Régime et le droit conventionnel moderne remmblent
peu marquées. Dans un cas, comme dans l'autredipdsmates et autres organes bénéficiant des droits
d’exterritorialité ont I'obligation d’agir dans leespect de la souveraineté de I'Etat d’accueileeses lois. De
méme, des I'Ancien Régime les conditions d'invotitdides privileges dont ils jouissent, dans lereade
I'exécution de leurs missions, ont fait I'objet d&i interprétation restrictive. A l'image de la juae
diplomatique moderne, « l'intérét de la fonctiogonstituait le critere prééminent du régime de guiadn des
représentants du Roi a I'étranger. Nous verronstefois, que des singularités statutaires et poléires
commandent, & 'époque contemporaine, de ne pdsraine le régime des immunités diplomatiques (applie
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ministre des Affaires étrangéres — dans son dréagid sur la scéne diplomatique
distinctement de la représentation présidentiéle (

a. La source interne de la représentativité interngonale du Premier ministre : le

contrdle parlementaire de I'action gouvernemental@extérieure

816. Observateur averti de la vie politique de [&"¥République, M. Jean MASSOT est
admiratif de la pratique diplomatique faconnée Ipagénéral DE GAULLE. Elle ferait de la
France « le seul pays qui ne soit pas représentopachef de Gouvernemer3¥ Pourtant,
au regard des articles 20 et 21 de la Constitutigitysée a l'obligation de partager la
direction de la politique étrangére avec Matign@m reléve, cependant, que I'autonomie
d’action du Premier ministre puise a une sourceatgatique différente de celle du président
de la République car, la politique gouvernemengxierieure que le chef du Gouvernement
incarne n’est pas directement sanctionnée parupl@enais par ses représentants. Ses choix
diplomatiques ne mobilisent pas moins l'opinion Ipyle. Cette « puissance invisible,
mystérieuse, a laquelle rien de résiste, disailled’8Empereur Napoléon; (...) toute
capricieuse qu’elle est, elle est cependant vrasonnable juste beaucoup plus souvent
qu'on ne pense », confessaitlif. Son propos demeure trés actuel sous le réginte \d&"™
République ou l'on percoit I'opinion publigue commela pince universelle de la vie
politique ¥°°° Dans le domaine spécifique des relations extérgewn la craint méme un
peu®® mais on l'instrumentalise surtout beaucoup afirsdepeser la légitimité d’action des
Exécutifs®®% Tel est, précisémet, I'objet principal du corgrddarlementaire en matiére
d’action internationale. Dans le contexte de laioratlisation du parlementarisme, il
constituerait un frein relatif a Il'affirmation dea lvisibilité diplomatique de I'Exécutif

collégial.

aux diplomates de carriére) avec celui des immsrafplicables aux représentants politiques detlEteef de
I'Etat, chef de Gouvernement et ministre des Aéfaiétrangéres) [voinfra (Partie |I-Titre 1I-Chap. I-Sect. I)].
1958 a Présidence de la République francaise Documentation francaise, 1977, p. 127.

1959 Cité par le Professeur Serge SIiR.e systéme politique de 18" RépubliqueColl. QSJ ? n° 1921, P.U.F.,
1981, p. 18.

19%00p. cit, p. 27.

1981 MERLE (M.), La politique étrangéreOp. cit, p. 94.

1962 a publicité de I'action diplomatique des Etats m$sentée comme un gage de son exercice dénperati
A cet égard, l'effectivité du contrble parlemengain matiére de politique étrangere recoit un soution
négligeable de la part d'instances extérieures (GIBSION EUROPENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR
LE DROIT, Rapport sur les fondements juridiques de la pal#iggtrangeren® 007/95, 3 juin 1998, p. 6). Une
dérive a été, toutefois, relevée en doctrine sfigé@ Elle attribuerait a I'Etat la capacité aakriquer une
opinion publique, avec l'aide des médias, pourifiestune position de politique étrangere, ou higitiser une
position de politique étrangére pour justifier ymaitique intérieure. Tout cela est connu de longiage »,
affirme le Professeure Marie-Claude SMOUT® € Que reste-t-il de la politique étrangerePsuvoirsn©gs,
1999, p. 13).
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817. En matiere de représentation étatique, le conttéeChambres rend en pratique les
interventions internationales du Gouvernement igoi&ment plus contraignantes a mettre en
oeuvre pour Matignon que ne le sont les voyagdsielf du Président a I'étranger pour le
secrétariat général de I'Elyséa-1). Mais d’'un point de vue théorique, la politisatide la
représentation internationale du Premier ministrentribue substantiellement a la
relativisation de la these de la « maitrise tatatke la politique étrangére par le président de
la République, thése que I'on invoque volontiersirpsouligner l'originalité de la pratique

diplomatique francaise par rapport a celle d’'uhefal’Etat représentatif'$*° (a-2).

a-1. Le contréle de la politique étrangére par le &lement

818. En dépit de la Iégitimité et des moyens d’actioe tuConstitution leur confere, les
Chambres sont nostalgiques de linfluence qui émicore la leur sous la §U°

Républiqué®®*

Elles se plaignent, aujourd’hui, d'une « ouvestuprogressive, mais
insuffisante, du champ des relations internaticnal®° en matiére de contréle parlementaire.
Sur ce point, l'efficacité de leur action dépendimsode la quantité que de la qualité des

informations que le Gouvernemeviut bien leur communiquét®® Certes, elles disposent

1963 Telle est, notamment, la position défendue paPriefesseur Jean-Paul PANCRACIO dans sa contribution
sur « L’évolution historique du statut internatibda chef d’Etat » i Le Chef d’Etat et le droit international
Colloque de Clermont-Ferrand, S.F.D.l., Ed. Peda08?, pp. 38-39).

1964 A 'occasion d’un colloque organisé en 1969 paCéntre d’études des Relations politiques suréenthde
L’élaboration de la politique étrangérée Professeur Jean-Pierre COT a évoqué avec utaneenostalgie le
réle important joué par le Parlement et les Comimissdes Affaires étrangéres sous les républiquesdentes
dans I'élaboration de la politique extérieure. Lénffuence s’expliquait en grande partie par lg fpi'elles
étaient « en rapport direct et continu avec le sbtéme des Affaires étrangéres et en relations édgs, pour les
problémes les plus importants, avec le présideniCduseil » (« Les institutions s L’élaboration de la
politique étrangere Publié sous la direction de Léo HAMON, P.U.F.699p. 120). Ses conclusions sur
'actualité du réle des Chambres en matiére detigoé étrangére sont assez pessimistes: « [[Jemegi
parlementaire, on le sait, suppose une collaboraimstante des deux grands pouvoirs de I'Etaxgitif et le
Législatif. L'équilibre nécessaire entre ces deaxvirs, a été, jadis, rompu au profit du Législati ce n’était
pas bon. Je crains qu'il le soit aujourd’hui audféoe de I'Exécutif et que cela ne vaille pas midiexgénie lui-
méme, a supposer qu’il se manifeste, ne doit pasfemer dans sa tour d'ivoire et renoncer, sanavgs
inconvénients, a la méthode du dialogu@©p. cit, p. 124 ; nous soulignons). Il confirmera ses tgions une
dizaine d'années plus tard en convenant qoe sector has been affected by the decline of &agnt as much
as foreign policy» [« Parliament and Foreign Policy in France in CASSESE (A.),Parliamentary Control
over Foreign Policy: legal essaykd. Alphen aan den Rijn ; Sijthoff & Noordhoffe@nantown (Maryland),
1980, p. 11].

1965 Selon la formule du député Yves TAVERNIER (« Lgutation internationale : une nouvelle frontiéraipo
les parlements ? Qp. cit).

1966 | 'ascendance du Gouvernement en matiére de netadatérieures est, également, instrumentalisédepar
mécanisme de I'exception d'irrecevabilité de l'elgi 41 qu'il utilise « pour protéger (...) la conduitle la
politique étrangére » contre les immixtions inca@nsbnnelles du Parlement dans le domaine exédatifs son
ensemble. Ainsi, dans sa thése relatiieadticle 41 de la Constitution du 4 octobre 1938 Professeur Eric
OLIVA étend le bénéfice de cette protection auxquéatives internationales du chef de I'Etat aetiu partage
de compétences organisé, notamment, par l'artiZl€.2En pratique, les « irrecevabilités se regratipa deux
catégories. D'abord, I'exception d'irrecevabilitét énvoquée a I'encontre de dispositions qui teh@earienter
le contenu de futurs engagements internationaiest-a-dire qui tendent a déterminer la conduite ld
politique extérieure notamment les négociations internationales. Emslirrecevabilité est invoquée a
I'encontre d'amendements qui portent d’'une manigneérale sur la ratification d’engagements intéonatix »
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d’'un canal privilégié et restreint avec le Quai &y par I'entremise des Commissions des
Affaires étrangéres. Les parlementaires jouissgateénent d’'un large acces a la politique
gouvernementale a I'occasion de débats publicssMiENs un cas comme dans l'autre, le
dialogue avec le Gouvernement est rarement sanétipar un vote. Il ne demeure pas moins
un élément déterminant de I'affirmation juridique th représentativité de son chef et de
maniére plus générale, de la pérennisation deplardatie républicaine.

819. Il convient de rappeler que, historiguement, lditran républicaine s’inscrit en faux
contre les écrits rousseauistes hostiles & la détisation de la politique étrangét¥. A
priori, cette réalité ne se dément pas sous I'empira @ohstitution de 1958. Le fait que la
politique étrangére ne soit pas envisagée expresgépar l'article 34 de la Constitution
condamne le Parlement a n’avoir qu'un role inteamatl effacé, du moins au plan
décisionnéel®® Cependant, méme dans son expression la plusrextié rationalisation du

parlementarisme ne saurait conduire a I'évictiom @aambres de la conduite de la politique

(L'article 41 de la Constitution du 4 octobre 19%@itiative législative et ConstitutiqrColl. Droit public positif,
Economica, P.U.A.M., 1997, pp. 434-435).
%7 0On se rappelle, en effet, la position assez cetigle Jean-Jacques ROUSSEAU & I'égard d’une
démocratisation de la politique étrangere : « gl importe essentiellement a chaque citoyen, tHisai’est
I'observation des lois au-dedans, la propriétéhdess, la slreté des particuliers. Tant que t@ubien sur ces
trois points, laissez les Conseils négocier etetravec |'étranger ; ce n'est pas de la que viemdvos dangers
les plus a craindre. »r Lettres écrites de la Montagne (VIEcrits politiques Bibliotheque de la Pléiade,
Gallimard, DATE, p. 826]. Si certains auteurs comperains lui trouvent encore une actualité pertiaghire,
notamment, la thése de Madame Héléne TOURARINhternationalisation des constitutions nationales
Bibliothéque constitutionnelle et de Science pglid, Tome 96, L.G.D.J., 2000, p. 178], d’autrescautraire,
se plaignent du déficit démocratique qui, dansalére de I'Etat de droit, Gterait tout crédit adkébration d’'une
politique étrangére réduite au rang « d’attributatétif de la majestée conférée au premier pergmnmke
I'Etat » [CHEMILLIER-GENDREAU (M.), «La politiqueétrangére écartée des débats ou la démocratie
amputée »in Mouvements® 23, sept.-oct. 2002, p. 119].
198 On ne saurait mésestimer le poids diplomatiquasocdaférences interparlementaires ou encore cekii d
groupes d'amitiés dont les présidents sont fréqueminassociés aux voyages officiels des présidemttad
République depuis 1983 [En ce sens, lire CHRISTMANIN), Le Parlement francais et le Droit international
Mémoire de D.E.A. « Droit international et organigas internationales », soutenu a I'Universitéi®aous la
direction du Professeur Yves DAUDET, 1999/2000, f{p.72]. Certains auteurs vont méme jusqu’a recidrma
aux Parlements nationaux une compétence normdile.serait instrumentalisée sous la forme d'ureact
unilatéral relevant exclusivement du droit intermadl car « il s’agit, selon le Professeur Rogel D, d'un
acte juridique élaboré suivant une procédure étatig(n « Tendances de I'élaboration des formes écrites du
droit international »,in Elaboration du Droit internationalS.F.D.l., Pedone, 1975, p. 16). L'auteur élargit so
propos : « Il suffit, précise t-il, que l'acte éneam’une autorité compétente pour lier I'Etat, Pamet,
Gouvernement, ministre des Affaires étrangerest gtoar objet de créer des effets juridiques dassrélations
internationales »d@p. cit, p. 18). Cette vision par trop réductrice des dtns d’engagement de I'Etat sur la
scéne internationale est tempérée par I'analyderdigsseur Valérie GOESEL LE BIHAN : « On ne pediéier
de la pratique I'existence d’'une compétence pangane de principe en raison notamment de la diéedes
actes unilatéraux (...) >i( La répartition des compétences en matiére delosion des accords internationaux
sous la V™ RépubliqueOp. cit, pp. 181-182). Les jurisprudences internationgjgissont venues préciser le
régime d’autonomie du pouvoir d’'engagement du rii@ides Affaires étrangéres incitent a partagerdssrves
du Professeur GOESEL LE BIHAN. On verra, en eftpte depuis la célebre affaireDéclaration lhlen» de
1933, la Cour Internationale de Justice n'a euedse d’interpréter restrictivement les conditioiedfelctivité et
d’'opposabilité des actes unilatéraux émanant deéseptants étatiques qui n'ont pas la qualité dCENE
supréme (Voiinfra, Titre II-Chap. 1l-Sect. I).
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étrangére sauf a rompre avec la logique démocetifju Dés la 1If™ République, un
consensus institutionnel avait donc été dégagéemmide. Un juriste et parlementaire de cette
épogue s’est employé a le retranscrire: « [l]lessyencipes veulent que le Gouvernement ait
les mains complétement libres pour toutes les natijoes diplomatiques, affirme Eugene
PIERRE, mais gu'il ne puisse jamais engager défantent sa signature, qui est celle de la
Nation, sans lavis préalable des représentantsladeNation °’° Or, la pratique
institutionnelle de la ¥"°République vit sur cet héritage.

820. Le principe de ce partage est, en effet, recoraltitvers la responsabilisation de
I'activité gouvernementale extérieure. En tant gaeant de « la politique [internationale] de
la nation », le Premier ministre incarne juridiqeet idéalement une charniére entre les
sphéres exeécutives et législatives dans la cotdinde la République parlementaire.
Toutefois, I'objectif de consolidation du Pouvoiréeutif qui a dominé I'écriture de la
Constitution de 1958 n'a pas manqué d’affecteretiéue du contréle des Chambres en
matiere de politique étrangére. Bien qu'elles ceuatr I'essentiel des activités
gouvernementales extérieures, «la portée desvamtons parlementaires est exclusive de
tout pouvoir d'imposer¥™. Dés lors quel(s) moyen(s) reste-t-il aux parletmiess pour
pouvoir influer sur l'action exécutive, et en paulier, celle conduite par le Premier
ministre ? Compte tenu de I'angle institutionndlifégié, la réponse a cette question ne
pourra servir de prétexte a une déclinaison desanignes d’investigation du Parlement en
matiere internationale. Il s’agira de privilégi@ux qui peuvent spécifiguement mettre en jeu
la représentativité du Premier ministre, notammdsumis le cadre de I'élaboration et de
linstrumentalisation de la politique étrangBfé L'attention se portera, donc, sur les

1989 Cette éviction est d’autant plus inconcevable dangégime parlementaire que, a titre comparatiPduvoir
législatif demeure étroitement associé a I'actisternationale du chef de I'Etat dans un régimeigeésiel, a
l'image de la conduite de la politique étrangére Etats-Unis. Or, dans ce type de régime, la sépardes
pouvoirs est rigide. En principe, il n'y a donc pdes compétence partagée entre les sphéres exécetive
législatives. Le domaine de la politique étrangémié exception compte tenu de limpact de Il'actvit
conventionnelle sur la vie étatique. De méme, aaau du Conseil de I'Europe, la synergie institutielle entre
Exécutif et Législatif est présentée comme un idéas lequel les Etats membres sont appelés aetetahs le
respect des «regles du droit international, (...$3 deleurs fondamentales des sociétés démocratiguies
forment le Conseil de I'Europe et de I'évolutiorsdiroits nationaux dans le domaine de la politiéuangere »
(COMMISSION EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE ET LE DRQ Rapport sur les fondements
juridiques de la politique étrangér® 007/95, Strasbourg, 3 juin 1998, p. 5).

1970Trajté de droit politique électoral et élémentaife02.

WL GAIA (P.), « Les actes internationaux devant leldPaent »,in La conduite de la politique étrangére de la
France sous la ¥'° République Op. cit, p. 43. L’auteur concrétise sa pensée : « [q]sfdgisse des lois
d’autorisation proprement dites ou des résolutipaslementaires relatives aux actes communautaliess,
compétences reconnues au Parlement en ces matppEraissent pour le moins relatives dans leurs
implications. Ainsi d’'une part, les lois d'autoriem s’analysent comme le support d’'un pouvoir natifn
édulcoré alors que d'autre part, la compétence elftten des résolutions apparait comme un pouvoir
d’orientation non coercitif »id.).

1972 Se faisant, on écarte les deux hypothéses de dt®ntontentieux opéré en aval de la procédure
conventionnelle : soit a I'occasion de I'adoptioa la& loi d’autorisation de ratification (ou apprtiba) d’'un
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pouvoirs d’'information et d’action que le Parlemeerce a l'occasion des débats de
politique extérieure publics qu’animent le Premignistre assisté du ministre des Affaires
étrangéreS’® La question se pose, précisément, de savoir Slaement a les moyens
d’influer sur le contenu d’'un accord négocié aifiative du Gouvernement. La responsabilité
de ce dernier justifiera-t-elle, dans cette hyps¢héle le considérer comme un co-auteur de
cet acte conventionnel? De méme, le caractere sminvdes actions menées dans l'intérét
supérieur de I'Etat s’analyse-t-il en une contmintoire en une limite, opposable aux

dépositaires de la souveraineté nationale ?

821. Le pouvoir d’investigation du Parlement prend cogens un cadre juridique
ambivalent en matiere d’action gouvernementalerextée selon que la responsabilité du
Gouvernement est mise en jeu en des termes généuaer des termes spécifiques dans le
premier cas de figure. Il est de principe que keniter ministre occupe la ligne de front (art.
20 et 21 C). Dans la seconde hypothese, les cotdsaiechniques et matérielles inhérentes au
domaine des relations extérieures commandent wrestigation plus ciblée, voire parfois

discréte lorsque le secret défense est en tHlis€’est a ce niveau que Iintervention du

traité (ou d'un accord en forme simplifié), au seafes I'article 53 C; soit a I'occasion d'un contbtle
constitutionnalité du traité (ou de I'accord) op@ar le Conseil constitutionnel a la demande dsigeqt de
I’Assemblée nationale, du président du Sénat opuidel974, de soixante députés ou de soixante es@sat
conformément a l'article 54 C [outre I'éclairagengéaliste apporté par la majorité des ouvrages rdé d
constitutionnel sur ce point, on peut se reportetraitement exhaustif de cette problématique pareMHéléne
TOURARD qui I'envisage sous I'angle du droit intational général et du droit communautaire danhéaet
sur L'internationalisation des constitutions nationaldBibliothéque constitutionnelle et de science fplie
Tome 96, L.G.D.J., 2000, pp. 249-288 ; de méme, RWUP (J.-P.), « Les actes internationaux devantdeggil
constitutionnel »in La conduite de la politique étrangére de la Fearsous la ¥"*République, Op. citpp. 11-
25 ; ou encore, GAIA (P.), « Les actes internationdevant le Parlement ®p. cit, pp. 27-53]. A la différence
du contrle de la politique étrangére, les congrddpérés en vertu des articles 53 et 54 sont assiet
sanction pour I'Exécutif : dans le premier casnd peut passer outre le refus parlementaire disetola
ratification/ I'approbation d’un acte conventionnalans le second cas, les parlementaires peutanio du
Conseil conseil la renonciation a la ratificatidiapprobation définitive d’'un acte conventionnel lai haute
juridiction constate I'existence d’un risque d'imstitutionnalité. Ces interventions ne particippas a ce que
les acteurs politiques appellent, sous [d"VRépublique, la « diplomatie parlementaire », ekeslire «la
contribution du Parlement a la pratique de la jpplé étrangére de la France » (« Les relationepehtaires
internationales », article disponible sur le sitmteinet de [I'Assemblée nationale a [I'adresse:
http://www.assemblee-nationale.fr/internationalitieins.asp; lire également I'anecdote rapportéelgaeputé
Guy PENNE pour souligner le caractére déterminariactollaboration parlementaire a I'action dipldicpae, a
I'occasion de la table ronde organisée par le S&ura¢ La régulation internationale : une nouvitatiére pour
les parlements ? » (Collogue du 23 mai 2001 prgsiddes présidents de I'’Assemblée Nationale eS&at en
présence du ministre des Affaires étrangéres, MbetWEDRINE, contributions notamment retranscriasle
site Internet du Sénat : http://www.senat.fr/colleg/diplomatie parlementaire/diplomatie_parlemeataiml).
1973 présentant un caractére plus technique que paitites relations privilégiées du ministre des ié&
étrangéres avec les Commissions spécialisées desdblée nationale et du Sénat feront I'objet de
développements spécifiques dans le cadre de laséidtdu présent Chapitre (Voinfra).

1974 En ce sens lire, notamment, GUILLAUME (M.), « Ramnkent et secret(s) Pouvoirsn® 97, avril 2001, pp.
67-84. Il a été précisé que la création au seichdeune des assemblées de commissions d'enquétel(arC)
est I'occasion pour les parlementaires de « rdirudel éléments d'information, soit sur des fdégerminés, soit
sur la gestion des services publics ou des entepmationales, en vue de soumettre leurs conohisio
'assemblée qui les a créés [art. 6 de 'ordonnafideB-1100 du 17 novembre 1958 relative au foncgment
des assemblées parlementaires]». Les rapporteustlele commissions exercent leur controle surgsest sur
place, et tous les renseignements nécessaires anigsion doivent leur étre fournis, de méme qpésivent se
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ministre des Affaires étrangéres se veut la plgeificative dans le domaine gouvernemental
extérieur autonome en tant qu'il s'impose commatdilocuteur incontournable des

Commissions

822. Sises au sein de chaque assenibigédes Commissions des Affaires étrangéres ont
pour mission d’auditionner sur des points précisadgolitique étrangére, des ministres mais
aussi des personnalités extérieures. Il peut sthgitiplomates de carriéfé® comme de hauts

faire communiquer tous documents de service :'exadption de ceux revétant un caractére secoeineernant
la défense nationale, les affaires étrangéresédargé intérieure ou extérieure de I'Etat (...L.eSs pouvoirs
d'investigation envisagés en matiére de secrehdéfa 'article 6 de I'ordonnance du 17 novemb&sS,16nt été
étendus aux commissions permanentes et commissp@tales dans le cadre des auditions qu'ellesepeuv
mener et dans les enquétes qu'elles peuvent cerdlpiour une mission déterminée et une durée martPas
6 mois [art. 5 bis et 5 ter de I'ordonnance péicide 1958]» Ce méme pouvoir est également recponuune
durée n'excédant pas six mois, a la délégatioreqaritaire, commune a I'Assemblée Nationale et aatSé
dénommée Office parlementaire d'évaluation desxckoientifiques et technologiques. De méme, I'@ffic
parlementaire d'évaluation des politiques publiqaes 6 quinquiés de I'ordonnance précitée de L9&8nmun

a I'Assemblée nationale et au Sénat, bénéficipdegoirs reconnus aux commissions d'enquéte asanéenes
limites : « l'office regoit communication de townseignements d'ordre administratif et financiey, gst habilité
a se faire communiquer tous documents de servigeéserve faite (...) des sujets de caracténeseoncernant
la défense nationale, les affaires étrangéresgétairgé intérieure ou extérieure de I'Etat (...Bwfin, les
rapporteurs du budget d'un département ministdoelent pouvoir recevoir « tous les renseignemeliasdre
financier et administratif de nature a faciliteardemission, ainsi que tous documents de servicals rfiéserve
faite (...) des sujets de caractére secret concedaadéfense nationale, les affaires étrangémesséturité
intérieure ou extérieure de I'Etat [art. 164, I'¥rmler alinéa de I'ordonnance n° 58-1374 du 30 8868 portant
loi de finances pour 1959] ». Jusqu’a récemmest,ldgislations spécifiques de protection du sedééense
concernaient trois secteurs particuliers : la qoiesibn, I'urbanisme et I'environnement. Leur régimst détaillé
dans le rapport n° 337 établi pour les années 1998/ par sénateur Nicolas ABOUT sur le projetaeadopté
par I'’Assemblée nationale instituant une commissionsultative du secret de la défense nationap@dible
sur le site Internet du Sénat a : http://www.sémetp/197-337/197-337_mono.html. L'évolution alladans le
sens d’'une consolidation du pouvoir d’investigattan Parlement a été entérinée par la loi n° 200%31du 9
octobre 2007 instituant une délégation parlementdir renseignement. Elle a spécifiquement pourtatge
renforcer le dialogue entre le Parlement et la @ioa générale de la sécurité extérieure (D.G.SEe)on le
directeur de cette structure: « Ce dialogue régutiermet également d’expliquer I'éthique et legla®
spécifiques au métier du renseignement et d'expsser difficultés propres. Dans le domaine juridique
notamment, le Parlement doit pouvoir apporter dgomses adaptées assurant la compatibilité de actien
avec les valeurs qui fondent notre Etat de drdi€®RBIN de MANGOUW (E.), « Quel dialogue entre le
Parlement et la D.G.S.E. (Défense-Sécurité et Pare mars 2011), 27 avril 2011 ; article dispomiglir le site
Internet du Ministere de la Défense et des Ancieombattants :_http://www.defense.gouv.fr/dgse/teut-
site/quel-dialogue-entre-le-parlement-et-la-dgskeiuge-securite-et-parlement-mars-2011]. A titre garatif, le
dialogue s’avére moins apaisé entre la DGSE efge administratif, si I'on en croit I'arrét n°3208 8endu le 31
juillet 2009 par le Conseil d’Eta#{ssociation AIDES edutres. En I'espéce, la Haute juridiction avait faoit au
recours en annulation exercé par onze associafiolsncontre d'un décret mettant a la dispositian ld
direction centrale du renseignement intérieur fiekier Cristina ». Sa décision est basée sur lenespect du
formalisme entourant I'adoption d’'un décret, erctorrence sa publication [en ce sens, lire BRONDEL),

« Quand le juge administratif ne se laisse pas sgple secret défenseA.J.D.A.7 septembre 2009, p. 1517].
975 Aux termes de l'article 36, alinéa 8 du Réglenumt’ Assemblée nationale, les domaines de compésete
lactuelle Commission des Affaires étrangéres (Xfilégislature) sont « la politique étrangéere et péemne,
les traités et accords internationaux, la coopdmatt le développement, la francophonie et lestiogis
culturelles internationales ». Comprenant, poupad, 57 membres, la Commission des Affaires é&reagy de
Défense et des Forces armées du Sénat (art. eglarRent du Sénat) semble avoir un champ de congeste
plus restreint. D'aprés la description suit legsfions de politique étrangéres et de défensexaghiae les
projets de loi d'autorisation de ratification destes.

1978 Qurils soient encore en fonction ou pas, a l'insta M. Yves AUBIN de La MESSUZIERES, auditionné pa
la Commission des Affaires étrangeres du Sénd février 2011.
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fonctionnaire§’”’, d’universitaire¥’’® comme d'intervenants étrangerS. Généralement

appréciée en amont des débats publics, I'intergenties Commissions dans la politique
étrangere permet dalléger les discussions parlaites des problématiques par trop
techniques ou celles couvertes par le secret d&fétais, parce que les auditions portent sur
un aspect précis de l'action exécutive, leur teméeessite au préalable une collecte
d’'informations auprés de leur assemblée et... du @m@ment. De maniére traditionnelle, le
dialogue interinstitutionnel revét trois formesdqu’il est a l'initiative des Chambres : des

« questions écrites », des « questions oralesde®« questions au Gouvernement ».

823. Chiffres a I'appui, les questions parlementairesigiéent le ministre des Affaires
étrangéres comme la source d'information privilégidu Parlement. Sous la XiIf
législature (2007- mars 2011), le responsable chaBément s’est vu adresser 87 « questions
au Gouvernement » par les députés (contre 19 quespiortant sur la politique extérieure
pour le Premier ministre) ; 1344 « questions ésrit€contre 31 pour le Premier ministre) ; 6
« questions orales » (contre 2 pour le Premier stig)}®*® Cependant, comme I'ont établi
empiriqguement les gouvernements des™fllet IV*™ Républiques, la fréquence des
interventions du chef du Quai d’Orsay ne lui coefpas une prévalence sur Matignon. Selon
le Professeur Marcel MERLE, ce décalage témoigne,cantraire, d'un redéploiement
harmonieux des forces vives qui dirigent I'appadadlomatique gouvernemental : « (...) le
ministre des Affaires étrangeres ne peut agir, &gimre démocratique, qu’a l'abri et sous
l'autorité du chef du gouvernement. En fait, c’agtniveau du "couple" formé par ses deux
hommes que se trame pour I'essentiel, au moing@badpa version actualisée de la tradition,
la conduite des affaires étrangeres, sans qutilEmsible de délimiter par avance l'influence
respective de chacun des deux protagonistes. Rapcédé, conclut-il, la politique étrangere
reste bien traitée au sommet de la pyramide émtiji. De ce point de vuéa sollicitation
exceptionnelle du chef du Gouvernement tend a montre les questions parlementaires
participent davantage d’'une démarche informative diune volonté réelle de faire pression
politiquement sur I'action gouvernementale extémelLa rareté des « questions orales » que

'on observe, en effet, sous les gouvernementsessds du Premier ministre actuel, M.

1977 Comme par exemple, M. Laurent COLLET-BILLON déléggénéral de I'armement (auditionné par la
Commission des Affaires étrangéres du Sénat leibZ9a1).
1978 Comme par exemple, l'internationaliste belge, Marfeis DELPEREE, sénateur et Professeur & I'Unitéers
catholique de Louvain. Il a été auditionné le 8ehdlbre 2010 par la Commission des Affaires étrasgdre
Sénat sur la situation institutionnelle en Belgique
1979 Comme par exemple, Mme Hind KHOURY, déléguée giiméde la Palestine en France ; elle a été
auditionnée le 23 février 2011 par la Commissios Affaires étrangéres de I’Assemblée nationaleeBrore,
M. Yossi GAL, ambassadeur d’Israél, auditionné gette méme Commission, le 6 avril 2011.
1980 Comparaison établie a partir des données dispemitlr le site Internet de I'’Assemblée nationdk date
du 1* avril 2011.
1981 MERLE (M.), La politique étrangére, Op. Gijtp. 26.
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Francois FILLON, confirme en pratique la perte fliience significative que les Chambres
ont accusé au niveau du contrdle de la politiquangeré®®2 Dépourvu de sanction, ce
mécanisme permet tout au plus a certains députéexierimer individuellement pendant six
minutes sur un aspect de la politique étranger&duvernement a raison d’'une séance le

mardi matin et d’'une séance le jeudi matin.

824. Dans le méme ordre d'idées, les « questions écrigesrévelent étre un exercice peu
contraignant pour les ministres qu’elles visent @es derniers disposent d’'un délai de deux
mois pour y répondre. Simplement, la publicatiolbdmnadaire awournal Officiel du
dialogue « Ministre-Parlement » exprimerait le désanifeste du Gouvernement d’exécuter
la politique étrangere en toute transparence. Gagique démocratique s’affirme de maniére
ostensible dans le cadre des « questions au Gament ». C’est la forme de dialogue la

plus délicate a gérer pour les ministres en raihimprévisibilité de I'objet des questions.

825. A I'Assemblée nationale, les « questions au Gowment » sont posées le mardi et
le mercredi apres-midi. A cette occasion, les gugnhoupes parlementaires indiquent a la
Présidence le nom du ou des auteur(s) de leurdigueset des ministres auxquels ces
questions sont adressées. Toutefois, ils n‘ontl'patigation d’en communiquer le théme
avant le début des débats. En séance, le Présidpelle les questions selon un ordre qui vise
a permettre a chacun des quatre groupes d’'interlepiremier toutes les quatre séances, et
de faire alterner les questions posées par les mesngjui disposent, alors, de deux minutes

par question.

826. En marge des trois procédures qui viennent d'éireqéees, il convient de
mentionner & titre complémentaire la discussiorbddget des Affaires étranget®s Elle

est, en effet, 'occasion d'un rapport privilégiétre le Gouvernement et le Parlement.

1982 Ces chiffres confortent les premiers commentaaeques du contréle parlementaire de la politique
étrangére sous la “V° République. Ainsi, sous la présidence gaullieriie,Jean BAILLOU et M. Pierre
PELLETIER classent par « ordre croissant de frégeetes questions orales avec débat, les questiahss
sans débat et les questions écrites (..l s Affaires étrangere®p. cit, p. 297). lls fondent leur analyse sur
le nombre des interventions du ministre des Affag&rangéres au cours de I'année 1960 : il « aaitd de 5
questions orales avec débat, de 13 questions sdna dt de 193 questions écrites dont 55 ont montédes
problémes traités au Quai d’Orsay par la Directites Affaires Marocaines et Tunisiennes et 26 s de
questions se rapportant au Marché Commun et avgsaimistitutions européennes. Mais, ajoutentlilspmvient

de relever qu'il n’y a eu au cours de I'actuellgidature, jusqu’a la fin de 1960, que deux débatgerts par le
dépbét d’'une question orale, I'un au Sénat, le 1vVermbre 1959, sur les problémes européens en géstéral
l'autre a I’Assemblée nationale, le 2 décembre 1%60 la Convention Européenne des Droits de I'Hemsm
(Ibid.).

1983 On a pu déja apprécier les temps forts que céttriskion représente traditionnellement dans legoras
entre le ministre des Affaires étrangeres et lelepeentaires, notamment sous la Révolution ainsi spus la
Restauration (voisupra).
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Toutefois, elle se démarque des questions parlenest sur deux points: elle met
spécifiguement en jeu la responsabilité du minidre Affaires étrangeres” et, a ce titre,
elle peut-étre sanctionnée par un vote. Cependaind, différence du systeme juridique
américain®® ou allemant®® le contréle budgétaire ne confére pas aux asseslflancaises
un poids conséquent dans I'élaboration de la polkdiétrangere. En effet, dans la continuité
de la pratique républicaine antérieure, les miesstdes Affaires étrangéres de 18™%/
République ont tendance a interpréter restrictivémie champ matériel du controle
parlementaire. lls refusent, ainsi, que les prokekedie politique extérieure viennent se greffer

sur la discussion budgétaite’.

827. Dans les faits, la discussion du bugdet du Mingstdes Affaires étrangeres porte
essentiellement sur les colts de ses servicesieanter Leurs incidences s’apprécient
davantage au regard des exigences de la Loi onganiglative aux lois de finances

(L.O.L.F.)**®® que par rapport au programme de la politique ®uée déterminée par

1984 par exemple, s'agissant du projet de loi finarpms 2011, le ministre des Affaires étrangéreségobue,
M. Bernard KOUCHNER, avait été auditionné par lam@ussion des Affaires étrangeres de I’Assemblée
nationale sur le budget de son ministere le 26lwet@010. Le lendemain, la Commission a étendwceatrdle
au budget de la « mission Action extérieure deafEaction de la France en Europe et dans le mdfrdagais a
I'étranger et affaires consulaires, présidencectae du G20 et du G8, diplomatie culturelle ehftlience »
suivi du budget de la « mission Immigration, agtantégration ». Aprés avoir voté le budget de laission
Aide publique au développement » le 2 novembreekti des « missions Défense : Ecologie, dévelogpe mt
aménagement durables ; Economie (commerce extgridar3 novembre, elle a clos son examen sur dgdiu
de la « mission Médias, livre et industries culliese (action audiovisuelle extérieure) », le 10 emmbre 2010,
selon les données disponibles sur le site Intemhet I'Assemblée nationale ; http://www.assemblee-
nationale.fr/13/dossiers/loi_finances 2011.asp.

1985 Aux Etats-Unis, le contréle budgétaire permet angEés d'influer sur I'élaboration et I'exécutior da
politique étrangére [En ce sens, lire ZOLLER (E¢,droit des relations extérieuredp. cit, pp. 174 ;182). Son
rle est particulierement déterminant en matiéepplication des traités internationaux. Par exenges la
pression du Congrés, Washington a été contraintBndi@uer sensiblement la contribution américaindadget
des Nations-Unies. Malgré tout, certains Présidertigésitent pas a braver cette influence, a I'imdgeM.
Barack OBAMA. A Tlissue du sommet de Paris du 19rsn2011 organisée sous I'égide du Président
SARKOZY, son homologue américain a fait savoir, [gavoix de laSecretary of Statélilary RODHAM-
CLINTON, que son pays intégrerait la coalition matéd par 'ONU pour intervenir militairement en & Or,
en l'espece, la constitutionnalité de sa décisiinsajette a caution car I'envoi de troupes adiéger nécessite
un consentement préalable du Congres, seul hahilidéclarer la guerre (art. |, Sect. 8 Constitutien1787).
Cette erreur n'a pas été commise par Matignon (Mdria). S'agissant spécifique du droit budgétaire frasgh
enserre le controle parlementaire dans un cadréracgnant qui ne lui permet pas de faire pression s
I'Exécutif. L'article 40 C et de l'article 42 dedtdonnance du 2 janvier 1959 définissent restectient le
pouvoir de réformation du Parlement en matiére Btaige. Notamment, il n’a pas le droit de conditienune
dépense mais peut seulement demander sa suppressafépenses étant votées par blocs, il ne geotreter
noyauter certaines activités étatiques par ce makeres restrictions juridiques, s’ajoute le faitegle débat
budgétaire est avant tout alimenté par des questierpolitique intérieure.

1988 | o controle budgétaire permet au Bundestag démfluridiquement sur la conduite de la politiqueégére,
par le jeu, notamment, des réserves budgétairgsequiettent de reporter, au besoin, la décisiolepantaire a
un moment postérieur au cours de I'exercice budgéta

1987BAILLOU (J.), PELLETIER (P.)Les Affaires étrangére®p. cit, p. 298.

1988 | a L.O.L.F. a été adoptée | holt 2001. Elle ambitionne une « réforme en prdéom de la gestion de
I'Etat » en instituant « une gestion plus démoguagiet plus performante au bénéfice de tous : @iteyusagers
du service public, contribuables et agents de t'Etgeut-on lire dans un documentation de prétientanis en
ligne par le Ministere de [I'Economie, des Financest de [IIndustrie sur son site
(http://www.minefi.gouv.fr/lolf/4clics/clicl.htm)On y précise que, depuis son entrée en vigueur086,Je
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Matignon. Aux parlementaires les plus opiniatt&s le ministre des Affaires étrangéres
oppose donc une réserve de principe : «[i]l répandiverses questions précises d'ordre
politique mais sous forme incidente au cours dimtervention consacrée a I'objet particulier
du débat, c’est-a-dire au probléme budgétait® »Cette posture restrictive est justifiée sous
la Vome République par le fait que l'action internationale Gouvernement ne peut étre

politiquement mise en jeu qu’a l'initiative d’unédalaration gouvernementale.

828. En effet, le Premier ministre peut décider d’ingeca I'ordre du jour des assemblées,
des déclarations de politique étrangére qui somiesuou non d’'un débat. Leur objet est
variable et peut porter aussi bien sur des proldémEnéraux que sur des questions
conjoncturelles soulevés par les choix diplomatqde la gouvernant®&’: A ces débats

budget général de I'Etat est désormais découpé eniSsions, 133 programmes et prés de 580 actiossu’a
cette date, on le définissait par ministére. Omasepécifiquement les implications de cette réfosmele cadre
administratif de I'action du ministre des Affairégangeres, précisons déja que le Quai d’Orsay wlesonfié
dans le cadre de la LO.L.F., une mission minieliéri« Action extérieure de I'Etat », composée de 3
programmes : 105 : « Action de la France en Eumtpdans le monde »; 151 : « Francais a I'étramger
étrangers en France »; 185 : « Rayonnement culktirscientifique ». Il participe également a lassion
interministérielle « Aide publique au développememnégroupant deux programmes : 209 : « Solidarltégard
des pays en développement » mis en ceuvre par isténendes affaires étrangéres ; 110 : « Aide éoimee et
financiere au développement » piloté par le mingstde I'économie, des finances et de l'industri€es
programmes sont exécutés sous la responsabilité fdiut cadre de I'administration centrale du Dépaent.
Chacun de ces programmes est associé a un prajaelade performance comprenant une stratégie et des
objectifs dont le ministére rend compte. On vetnace point que la gestion du ministre des Affaggangeres
est gobalement trés critiquée par le Parlemesertible que les réformes techniques entreprised’sopalsion

du ministére de M. Philippe DOUSTE-BLAZY (juin 200fin 2007) et qu'auraient consolidées ses suetess

— notamment, en « développ[ant] un dialogue deigyesintre les responsables de programme, les seruigi
éclairent les choix budgétaires, ceux qui les metem ceuvre et les postes a I'étranger [et en] fifexdl] le
schéma d’exécution de la dépense avec la créaidrudgets opérationnels de dépense, et la vogationles
ambassadeurs a devenir les ordonnateurs secondaicees des services de I'Etat a I'étranger » (.A« La
réforme du ministére. L.O.L.F. et diplomatie », Do®nt mis en ligne sur le site Internet du Quairgdy :
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/ministere_817/madésation_12824/les-enjeux-les-chantiers_12763/nedo
du-ministere_19451/lolf-diplomatie_69935.html) —iesd encore insuffisantes a la rationalisation duldet
ministériel.

1989 « Le vote du budget, c’est le seul droit qui noeste pour juger la politique du Gouvernement firraé le
vice-président de la Commission des Affaires éteamg du Sénat lors de la séance du 8 décembreg/CREM
BAILLOU (J.), PELLETIER (P.)Jbid.).

19991hid. A titre d'illustrations, M. Jean BAILLOU et M. Piee PELLETIER ont compilé entre 1959 et 1960, les
formules « balais » employées par Maurice COUVE MMERVILLE pour éluder les questions politiques au
cours des débats budgétaires : « Les questionaielles| je répondrai seront, d’'une fagcon générabes qui
concernent directement la discussion en cours ssediblée nationale, 16 novembre 1959 ; « Nous neops
pas improviser maintenant en quelque sorte un débgtolitique internationale » — Sénat, 8 décenil®&9 ;
«Je ne m'étendrai pas sur les observations detéagagénéral qui ont été présentées » — Sénatédémbre
1960 (bid.).

1991 Ajinsi, en a-t-il été de la décision du Présidemtlal République, M. Nicolas SARKOZY de revenir dans
I'O.T.A.N. a I'occasion des soixante ans de celleRappelons qu’a la suite du retrait de I'orgatigamilitaire
intégrée de I'O.T.A.N. décidé par le Général de llBaen 1966, la France avait progressivement ihflésa
posture de méfiance a I'égard de I'Alliance atlaméi, notamment a partir des années 1995-1996 darelte
du conflit en ex-Yougoslavie. Dans un premier temgfe a intégré le Comité militaire de I'O.T.A.Nét
participé aux instances politiques de l'organisati®ar la suite, le président de la République,Nitolas
SARKOZY a exprimé, en juin 2008, son souhait der \ai France réintégré pleinement les structures de
commandement de I'O.T.A.N. Son initiative poussgpposition parlementaire a demander I'organisatiom
vote au Parlement. Le Premier ministre, M. Fran§did ON, y a fait droit en engageant la responsgbile
son Gouvernement sur la base d'une déclarationotisqpe étrangére (art. 49-1 C) adressée a I'Asdéen
nationale le 17 mars 2009 (Voir Annexe |, texte )12e Sénat, pour sa part, s'est contenté d'une
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s'ajoutent ceux consacrés a la loi de programmatiitaire qui ne sont jamais sans affecter
la conduite de la politique extérieure de la Frafiéells mettent, notamment, en relief la

revalorisation récente du role du Parlement enaretie déclaration de guerre.

829. Dans la pratique, le pouvoir d’action conféré aagmentaires en matiere militaire
par I'article 35 de la Constitution a été peu respeout au long de la® République au
point que I'on s’est demandé, en doctrine, « s{l avait pas la une disposition en voie de
désuétude™®® 1l est vrai que I'Exécutif a pris I'habitude deuer sur les mots pour
soustraire ses interventions militaires a I'étrange contrblea priori des Chambres. S'il
multiplie les appelations diverses — contributian raaintien de I'ordre ou opérations de
police menées sous I'égide des Nations Unies, viatgions décrétées en application
d’accords de défense, réponse a l'appel d'un gmeveent étranger, etc. — il évite
formellement de rattacher les opérations militagase situation de belligérance quand bien
méme elles seraient d’ampleur équivaléfife La pratique semble s'infléchir sous la
présidence actuelle ou I'on observe une certaidegmance de la gouvernance a I'égard des
prérogatives militaires du Parlement. Ainsi, l'elei 35 modifié par la révision
constitutionnelle du 23 juillet 2008 a-t-il été gpuleusement mis en ceuvre par le Premier
ministre M. Francois FILLON a la veille des frappaériennes francaises ordonnées en
urgence par le Président Nicolas SARKOZY sur lelibgkn, a I'issue du Sommet de Paris
du 19 mars 2011. Mais, le chef de I'Etat a agi:nh@ime, sur la base d’une résolution du
Conseil de sécurité que le ministre francais deairls étrangéres, M. Alain JUPPE, avait
défendue & I'O.N.U. quelques jours plus tot aveccés dans un but humanitalfé® La
proximité d’'une situation de belligérance a, daranduit le chef du Gouvernement et le chef

communication. Le 18 mars, la chambre basse afimaht voté la réintégration de la France a la ritéjde ses
membres (329 voix contre 238) non sans avoir progates dissensions profondes au sein de la majorité
1992En ce sens, on lira avec attention linterventionsénateur de Charente, M. Michel BOUTAN, en dat@5
novembre 2010, dans le cadre du vote de la loirdedées de 2011. Il insiste avec une certaine véhéensur
les implications budgétaires de linterrelationissante des affaires diplomatiques et militairedad&rance,
consécutivement a sa participation aux actionsienoss et/ ou de I'O.T.A.N. (communication retraitecsur
le site Internet du sénateur : http://www.senatsogalistes.fr/Travaux-parlementaires/Budget-grdge L oi-
de-Finances-2011/Intervention-s/Action-exterieueelt tat-Michel-BOUTANT-senateur-de-la-Charente).
1993 MERLE (M.), La politique étrangéreColl. Perspectives Internationales, P.U.F., 19852.

1994 Ainsi en a-t-il été, par exemple, de la partidipatde troupes francaises a la « force multinat®na
déployée a Beyrouth en 1982. Ce n'est qu’a la dllite attentat contre le contingent francais qué@iemier
ministre dera une déclaration a '’Assemblée nat&@ria 26 octobre 1983. De méme, l'interventionalé&rance
dans le conflit au Tchad en 1983 a été opéréasul'du Parlement. Décidé par la présidence suada H'un
accord de coopération militaire et technique fratat@adien du 6 mars 1976 qui interdit pourtant regpément
aux assistants techniques de « participer directeenéexécution d’opérations de guerre, ni de rmamou de
rétablissement de l'ordre et de la Iégalité », W@ndes forces armées francaises n'a été précéaldcuhe
consultation ni de messages d’'information a destinalu Parlement.

199 | a résolution 1973 a été adoptée le 17 mars 2@t11p voix pour et 5 abstentions (Allemagne, Brésil
Chine, Fédération de Russie et Chine). Sur sa basg&gime d’exclusion aérienne aérienne dansdespérien
de la Jamahiriya arabe libyenne a été décrété emeprotéger les populations civiles de cetteorédies vols
humanitaires et ceux organisant I'exfiltration datgers ne sont pas, toutefois, couverts par ¢e.tex
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du Quai d'Orsay a greffer la procédure nationald'atticle 35 C — a savoir la consultation

des présidents des deux assemblées sur I'opp@rinite participation militaire de la France
— sur la procédure du recours onusien a la faroeéea strictement envisagée au Chapitre VII
de la Charte de San Francisco de 1945. |l se petla)pression internationale ait indexé
I'exercice démocratique du pouvoir consultatif gessidents de ’Assemblée nationale et du
Sénat. Cependant, les parlementaires francais maoirts a plaindre que les membres du
Congrés américain qui ont vu leurs prérogatives éburt-circuitées par le Président Barack
OBAMA. Se faisant, on doit saluer le respect téméigoar I'Exécutif francais envers

l'intégrité des pouvoirs internationaux du Parleimey compris et surtout en situation

d’'urgence. C’est dire, que de maniére incidenteoliboration des Chambres a la conduite

de la politique étrangere présente un enjeu pogol@ernance.

830. Méme s’ils demeurent traditionnellement peu frégsieen matiere de politique
étrangere®® les débats parlementaires permettent au Preniigstre de prendre le pouls de
I'ensemble des partis politiques et a travers dax,opinion publique, acteur de plus en plus
influent dans les choix politiques et le programmiéitaire de I'Exécutit®®’. Le nombre et
'appartenance des participants a ces débats nmbrdgree I'opposition comme la majorité
politique profite des déclarations du Gouvernemgodir exprimer ses vues sur le volet
international de la « Politique de la Nation ». WHtél tout, si ils ne sont pas assortis
formellement d’'une sanction, ces débats peuvepirgrsle vote d’'une motion de censure, au

sens de l'article 49, alinéa 2 de la Constitution.

831. La motion de censure est l'unique possibilité aéfeau Parlement de mettre en jeu,
de sa propre initiative, la responsabilit¢ du Gonement sur une question de politique
extérieure. En pratique, ce mécanisme demeureftasit rarement utilisé. Il n’a été employe
sous la V™ République, en matiére internationale, qu'a trejsrises : & I'occasion du retrait
de la France des structures intégrées de I'O.T.ArNavril 1966, pour critiquer la politique de
défense en novembre 1982 et plus réecemment, patesper symboliguement contre la
réintégration de la France dans I'O.T.A.N. en 2088n caractére exceptionnel confirnae,
posteriori la force de cet « axiome de la politique parletaiea » établi depuis la premiere
guerre mondiale selon lequel « un gouvernemenméé pas sur la politique étrangéfé®

199 On dénombre en moyenne un & trois communicatiordiadogues publics par an, soit une fréquence
comparable a celles des débats de politique étrarsgdis la IVéme République a I’Assemblée [En cs,sie
BAILLOU (J.), PELLETIER (P.)Les Affaires étrangeres, Op. ¢ip. 299].

1997 Cet aspect a déja été souligné (\wnipra).

199 MEYRING (B.), Le parlement francais et les traités internationalémoire soumis le 15 janvier 2001
sous la tutelle de Monsieur Yves-Marie DOUBLET, €eiler a I'’Assemblée nationale, Master en
administration publique de I'E.N.A. (Promotion NetssMANDELA), 1999/2001, p. 37.
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832. En pratique, l'intéressement du Parlement a l'acegatérieure du Gouvernement
prend la forme d’un dialogue interinstitutionnel tmé par la résolution de problémes limités
et/ou techniques (questions orales, écrites, gquestu gouvernement, débats budgétaires) ou
par celle de questions formelles et/ou généralemimunications du Gouvernement). A
I’échelle de I'évolution internationale leur paigiation a la conduite de la politique étrangére
contribue a I'effort d’adaptation de la Francee&s$or de la société démocratique observé en
Europe et sur les autres continents & partir du®3iécle. Pour autant, des doutes subsistent
en doctrine. « La situation n’a (...) guére évoluadiarticipation du pouvoir Iégislatif, c’est-
a-dire de la représentation nationale, a la coadis relations internationales reste encore
inférieure a ce qgu’elle devrait étre, eu égard iendortance des parlements comme
représentants du peuple », constate dans sa thaseHé@léne TOURARB®. Mais, devrait-

il en étre autrement, est-on tenté de se demandexgard de la tradition constitutionnelle
francaise qui donne, notamment, la prévalence @sigent de la République au niveau de la
représentation internationale de I'Etat ? Sa pométrictive interdit de I'amalgamer avec le
principe de la représentation nationale car celeenglrait faire coincider, au plan matériel, les
volets interne et externe de la souveraineté iatemale de la France. Se faisant, la direction
collective de la politique étrangére a laquelletecaalité aboutirait souscrirait bien a
« I'objectif de contrble démocratique » que Mme TRARD assigne a juste titre a la
répartition des compétences arrétée par la Cotigtitde 1958. Elle desservirait, en revanche,
le second obijectif qu'elle lui préte, & savoirefficacité $°°° Tel serait I'enjeu soulevé, sous

la VémeRépuinque, par 'affirmation constitutionnelleude « diplomatie parlementairé®%-

1999 | 'internationalisation des constitutions nationaléBibliothéque constitutionnelle et de science tiplie,
Tome 96, L.G.D.J., 2000, p. 14.

2000 cit, p. 13.

201 Qe ce soit sous les premiers régimes parlemeastaiii on avait une premiére fois évoqué ce conoept,
sous la V™ République, la « diplomatie parlementaire » neaapostuler I'exercice autonome d’un pouvoir
décisionnel par les Chambres, que soit dans leaalta conclusion d’actes conventionnels ou darcsadre de
I'édiction d’actes unilatéraux au sens que la Cossion du Droit International préte a cette catégdda normes
en droit international (Voiinfra, Partie Il-Titre [I-Chap. 1I-Sect.l). Comme le $ait observer le Professeur Jean-
Paul NIBOYET sous la If"République (soit au plus fort du régime d’assenmbléee loi d’autorisation de
ratification d'un traité « autorise le pouvoir exé€ a ratifier ; mais elle ne peut faire davantafie est ce que
peut étre pour une femme mariée une autorisatioreddre un immeuble. Il faut ensuite que celleéallise la
vente, et qu'elle trouve un acheteur. Mais danslemier cas rien ne I'oblige & donner suite a dmé ». On
reconnait avec lui qu’ « on ne peut pas confondrf@imalité habilitante avec I'acte qui est au®ri€e sont la
notions tellement élémentaires que nous n'oseransister si I'opinion contraire n’était répandd@ns certains
milieux » (n « La séparation des pouvoirs et les traités diptimmeas »,in Mélanges Carré de Malberg
Librairie du recueil Sirey, 1933, pp. 404-405). Gwanons bien, I'expression « diplomatie parlemeatai
serait & manipuler avec précaution, car on ne gdaraomparer a la diplomatie menée par le Pouerécutif.
On est tenté de lui préter une portée éminemmeiriigive au regard du monopole qui lui est conféaé les
droits internes étatiques et le droit internationall regard de la pratique diplomatique des asséesbl
francaises, la « diplomatie parlementaire » setdirait aux prises de contact des Chambres aves leur
homologues étrangers, que ce soit dans un cadréutiosinalisé comme celui géré par I'Union
interparlementaire (U.l.P.), de maniére bilatératsre informel. Sur ce point, on ne saurait nigfluence de
plus en plus déterminante que les assemblées datiopes prennent dans le dialogue entre Etats sous
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833. Si elle est traditionnellement dépourvue d’effetntcaignant pour I'Exécutif,
I'association des Chambres a la détermination dpoldique étrangere demeure un trait
essentiel de la pratique diplomatique républicaltiez ne rend que plus nécessaire le partage

effectif de sa direction politique entre les deéites de I'Exécutif.

a-2. La portée démocratique de la représentativiténternationale du Premier

ministre

834. Deés lors qu'on lui reconnait une dimension plustrureentale que politique,
I'affirmation de la prépondérance diplomatique duwerRier ministre s’avererait, non
seulement conforme a la lettre constitutionnellaisnelle serait également compatible avec sa
lecture présidentialiste. « Il est facile de retedans la pratique de EV République tout ce
que I'impulsion générale de I'action gouvernementidit, au chef de I'Etat, observe ainsi un
ardent défenseur de la prééminence diplomatiquerdsident, que ce soit pour en définir le
programme, pour choisir les hommes chargés de kramen ceuvre, pour en arréter le
calendrier, pour trancher en dernier ressort auscde Conseils des ministres ou de conseils
restreints. Une fois admist tous les Premiers ministres de I18"VRépublique I'ont admis,
que le chef du Gouvernement ne peut agir que daoadre tracé par le chef de I'Etat, il lui
reste une influence non négligeable sur la marehéralzail gouvernementaf%? Puisant
allégrement dans la pratique gaullienne, cetteowisiérarchique du Pouvoir d’Etat confie a
I'Elysée un réle moteur dans la vie étatique. Maas doute cette prévalence n’aurait-elle
pas eu le poids juridique qu'on lui préte en madgs articles 20 et 21 C, si elle n’avait
bénéficié dés les premiers temps du régime de @onmivence » des chefs de

Gouvernemenrt®

835. Tout avait, pourtant, mal commencé pour la poléigttrangere du général de
GAULLE. L’échec retentissant d’'une rencontre quaaltite au sommet dans laquelle il avait
beaucoup investi de son temps et de son énergie awmaeffet, inauguré sa présidence.ll
n'avait pas hésité, en amont de celle-ci, a mudtipés entretiens bilatéraux avec les chefs des

principales puissances, tels le président améribaight EISENHOWER, le président du

I'impulsion, notamment, de I'activité normative comanautaire ou plus généralement, de la mondialisates
échanges étatiques.

2002 MASSOT (J.),Le chef du Gouvernement en Frantétes et Etudes Documentaires, La Documentation
francaise, 1979, pp. 148-149 (nous soulignons).

2003 | AVROFF (D.), « La pratique de la conduite desaiéfs étrangéres sous 18"7République »Op. cit, p.

94.
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Conseil des ministres de I'U.R.S.S. Nikita KROUTQWHELt le Premier ministre britannique
Sir Harold MAC MILLAN. Des voyages en Grande-Bratagau Canada et aux Etats-Unis
ont permis, ensuite, de parachever la consolidad®rsa stature internationale auprées des
puissances étrangeres avant que le scandale @& #uden-espion américain abattu au-dessus
du territoire soviétique ne finisse par ruiner diéfvement son projet d’alliance en mai 1960.
A cette date, le président de la Républiqgue désestsommets multilatéraux pour s’intéresser
aux problémes régionaux. Il se préoccupe, en pdigic de la politique de décolonisation et
de la réconciliation franco-allemande qui abouttttamment, a I'important traité de I'Elysée
par lequel les deux pays scellent durablementaevigr 1963, I'amitié franco-allemarfd&"

Ce succes donne un nouvel élan aux ambitions atierrales du général DE GAULLE. En
1964, il entame un périple autour du monde en \aédoriser la coopération de la France
avec les pays en voie de développement. Maist fésslu désormais a inscrire ses initiatives
internationales dans un cadre collectif. Des céfteque, « et sans doute pour ménager ses
forces, le Général accepte une certaine démubipdic de son action ». En pratique, «le
Premier ministre Georges POMPIDOU, le ministre ddfaires étrangeéres, M. Maurice
COUVE DE MURVILLE, voire M. André MALRAUX quand ik’agit du Mexique ou de la
Chine, se font & travers le monde les porte-pamtéels diplomatie gaullienné%®> De fait,

loin de nier la stature internationale du Premierinistre, la pratique présidentaliste

I'instrumentalise

836. La concordance des majorités établit durablemenohég du Gouvernement dans le

réle d’exécutant d’'une politique qu'incarne exclgsnent le chef de I'Et&°® Drailleurs,

2004 Ce traité dit « de I'Elysée » a été signé a Ppais le Président DE GAULLE et le chancelier Konrad
ADENAUER le 22 janvier 1963. Son objet est douhleentérine, d’'une part, la réconciliation entaeHrance et

la République fédérale allemande et fonde, d’apdirg, la paix durable en Europe. Sur la base dmaité-cadre,
des programmes de coopération sont pris dansdomimines : les Affaires étrangeres, la défensductation et

la jeunesse. Ce traité a connu un nouvel esso? lgrier 2003. A I'occasion de son#® anniversaire, la
France et I'Allemagne ont adopté une Déclaratiommanne par laquelle elles s’engagent a renforcer leu
responsabilité dans la construction européenne.

2005MASSOT (J.)La Présidence de la République en Frarice Documentation francaise, 1977, p. 126.

2008 3ysqu’en 1986, les successeurs du général DE GAlfidrmettront rarement une représentation autonome
de la France par le Premier ministre. M. Jean MABS8f&sse un tableau éloguent de son effacementlaspus
présidences de Georges POMPIDOU et de Valéry GISTARESTAING: «Les grandes initiatives
diplomatique de la France en direction de I'Eur(gm@mmets de La Haye en décembre 1969, de Paristelre
1972, de Copenhague en décembre 1973), de I'Affjgogages de février 1971, janvier et octobre 19d@2)la
Grande-Bretagne (téte-a-téte avec M. HEATH en rBdil), des Etats-Unis (rencontre des Acores en déeem
1971, puis mars 1972, et de Reykjavik en mai 19@8)I'U.R.S.S. (Rambouillet, juin 1973, Pitsoundaars
1974) sont le fait du Président et de lui seus:Meyages de CHABAN-DELMAS en Pologne, en Yougdslav
ou aux fétes de Persépolis ont un caractére putepnetocolaire et M. MESSMER n’empiéte jamais sair |
domaine réservé du Président et de son ministrd/ithel JOBERT : en 23 mois, M. MESSMER n’a faituu
voyage a I'étranger pour se rendre en Hongrie #iBtji974. On retrouve le méme monopole présiéésus

M. Valéry GISCARD D’ESTAING, que ce soit lors desis sommets de décembre 1974 (avec M. BREINEV a
Rambouillet, avec les Neuf Européens a Paris, Bkd€ORD a la Martinique), lors des voyages au Magtou

en Egypte au cours de 1975, du sommet d’Helsinld in de juillet 1975 ou du sommet européen da jui
1976 (...) » Op. cit, pp. 126-127).
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avant 1986, I'influence diplomatique des Présidentais la complaisance de Matignon — est
telle gu’ils ne craignent pas de s'immiscer danddmaine constitutionnel du Gouvernement.
Donnant a la notion de « traité » le sens le phngd possible, certains chefs d’Etat se sont,
spontanément, reconnus compétents pour signer Acte«final ¥°%, une « Charte®%

voire un accord bilatéral en forme simplifi&®&

837. A premiére vue, la présidentialisation de la pglig étrangére condamne le Premier
ministre a n'étre que 'ombre portée du PrésidentadRépublique, voire méme du ministre
des Affaires étrangéres lorsque ce dernier détieieique influence dans sa condtfité
Mais, précisément, parce qu’elle procéde pour uaeel part du volontarisme des
responsables de Matignon, la lecture extensiveadedes 20, 21 et 52 de la Constitution ne
peut suffire a ériger en termes absolus le domaieenational de I'Exécutif en pré carré de la

présidence.

838. Face & la théorie du « domaine réservé » de JadgHABAN-DELMAS?**! se
dresse, en effet, une tradition républicaine hestila concentration du pouvoir d’Etat entre
les mains d’'une autorité dirigeante, qui plus estsponsable politiquement. Or, sous la

présidence actuelle de M. Nicolas SARKOZY, le canac partagé du pouvoir d’Etat en

207 Ajnsi, en a-t-il été de I « Acte final de la Cénénce sur la sécurité et la coopération en Eusppigné a
Helsinki le £ aodt 1975 par le président de la République VABSCARD D’ESTAING.

2008 Ce fut le cas, par exemple, de la « Charte desPatr une nouvelle Europe », signée le 21 novert®9e
par le président de la République Francois MITTERIRA

2099 | e Président Valéry GISCARD D’ESTAING a été le pier & avoir donné une interprétation large de
l'alinéa 2 de larticle 52 a l'occasion de la sitpr®, le 6 octobre 1974, d'un accord-cadre de catiod®
commerciale et économique entre la France et I'8.R. pour la période 1975-1979. Selon le Professeur
Elizabeth ZOLLER, la neutralisation de la compétegouvernementale est justifiée par le souci dsawer
une réciprocité dans la représentation des nafiangaises et russes : « (...) la signature pardsiéent Valéry
GISCARD D’ESTAING (...) ne s’explique que par le fgiie le Président BREJNEV en était 'autre sigmatai
(...). Cétait, précise par ailleurs l'auteur, une mése de donner a la coopération franco-soviétigne
signification particuliere et personnalisée pomsadire » [n Droit des relations extérieure®p. cit, p. 76).

2019 o Professeur Maurice VAISSE se fait I'écho deilalité qui existait entre le Premier ministre M
DEBRE et le ministre des Affaires étrangeres, MauCOUVE DE MURVILLE. « "Assuré d’avoir raison" en
politique étrangere, DEBRE souffre de sa situationonfortable entre de GAULLE et COUVE DE
MURVILLE, "a la fois loyal, actif et incompétentll critique I'action du Quai d’Orsay et son orgaatien, il
bombarde COUVE DE MURVILLE de lettres sur toutesta® d’'affaires au sujet desquelles il interviempras

de de GAULLE. L'indignation et la colére sont touje a fleur de peau »n( « DEBRE Michel »,in
Dictionnaire des ministres des Affaires étrangé&r889-20040Op. cit, p. 579).

2011 Jacques CHABAN-DELMAS I'a présentée lors du cosgié 'U.N.R., le 17 novembre 1959 : « Le secteur
présidentiel comprend I'Algérie, sans oublier [dh&a, la Communauté franco-africaine, les Affaggangeres,

la Défense nationale »[citth PANCRACIO (J.-P.), Article « Domaine réservéim, Dictionnaire de la
diplomatie, Op. cit.p. 222]. La dimension élitiste de sa théorie datitant plus incompréhensible, qu’un an
plus tét, il affirmait la prévalence du Gouvernemeans I'action internationale, notamment, a I'égaiu
Parlement : « En tant que président de I'’Assemt#iént-il en 1958 dans seédémoires pour demajril m’est
arrivé de remplir diverses missions a I'étranger.plerchoir offre dans ce domaine des facilitésqadigres. La
fonction est assez représentative pour qu ecluietee puisse parler au nom de la France. Elle garde
suffisamment de distance vis-a-vis de I'Exécutifipque ses propos n’engagent pas le gouvernemanigh
gu’il ne voudrait aller (...) » (Citén article « Les relations parlementaires internafiem disponible sur le site
Internet de I'’Assemblée nationale a I'adressep:titww.assemblee-nationale.fr/international/relati.asp).
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matiere internationale est loin d’étre théoriquenate I'a rappelé solennellement le Premier
ministre, M. Francois FILLON, aux députés: « Sdimpulsion du président de la
République, le domaine dit autrefois "réservé"destenu plus ouvert et plus partagé. Nous
I'avons voulu ainsi parce que les frontieres etdseaffaires intérieures et extérieures sont de
plus en plus imbriquées%? Qu'on ne s’y trompe pas, cette collaboration lest de
desservir la prééminence de I'Elysée en matiéretidia internationale. En effet, I'Histoire
constitutionnelle de la France a montré qu’il ngas, nécessairement, dans I'intérét du chef

de I'Etat de confondre son rdle politique avec céinégociateur.

839. L'activité diplomatique requiert certaines vertusaism emporte surtout des
conséquences qui, a I'échelle des droits natiohahternational, se mesurent en termes
d’'indépendance et de continuité de I'Etat. De fiifautorité qui I'incarne peut se prévaloir
intuitu personaale posseéder les qualités d’'un diplomate, elle ng, @» revanche, courir le
risque de lier, sur le long terme, l'avenir de #EtBu succés — ou a linsuccés — de ses
initiatives diplomatiques. Il est vrai, s’agissalot président de la République francaise, que le
principe constitutionnel de son irresponsabilitétpgme ne le met pas a I'abri d’'un désaveu
populaire opportunément exprimé a I'occasion destiéins présidentiellé®3 Or, & I'égard
de la communauté internationale, la France sed#oitonserver une représentation politiqgue
permanente qui soit & méme d’incarner et de défersdr souveraineté. Le caractere
transcendant de ces deux exigences justifie cedtepe organisée en marge du texte de 1958
qui consiste pour I'Elysée a inviter le chef du Qdi®rsay — ou tout ministre intéressé — a se
joindre & la délégation présidentielle, lors de lalégments officiels a I'étrand8t’
Finalement, cette inféodation appartente du comqsvernemental que I'on a tendance a
interpréter rapidement comme « la présidentiabsaties Affaires étrangeres », se révele au
plan protocolaire parfaitement respectueux du t@ragarlementaire du régime de 18"¥
République. Bien plus, la synergie récemment dé&g@oyar I'Elysée, Matignon et le Quai
d’'Orsay dans la négociation diplomatique de I'iseuikitaire de la crise libyenne marquerait

2012 « Déclaration du Gouvernement relative & la mpliti étrangére », présentée par M. Frangois FILLON,

Premier ministre, a ’Assemblée nationale, le 17a2909 (Texte reproduit en Annexe |, texte 127).

2013 Cette crainte explique, notamment, la postureettait que le Président SARKOZY a adopté depuis peu
des dossiers internationaux épineux qu’il a longiehominé de sa personne, a I'image notamment gieskion
de la crise économique européenne. Ainsi, apréis amohainé depuis I'été 2011, tantdt des appadast des
réunions au sommet avec ses homologues europésiestidepuis effacé sur la scéne politique ietée au
profit du Premier ministre [en ce sens lire, notantnDERRIEN (C.) « Fillon informe les parlemengsiisur la
crise européenne »lLesEchos 24 octobre 2011, Disponible sur le site Internéti quotidien :
http://www.lesechos.fr/leconomie-politique/politefactu/0201710861 751 -fillon-informe-les-parle meamtsi
sur-la-crise-europeenne-238580.php?xtor=RSS-2094].

2014 C'est par exemple, en compagnie de la ministréEd®nomie et des Finances, du ministre du Trawhil)a
secrétaire d’Etat aux droits de I'homme et du deae d’Etat a la coopération et a la francophanie le chef
de I'Etat s’était rendue a Kinshasa, a Brazzawtla Niamey, les 26 et 27 mars 2009, dans le adre visite
de travail.
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un infléchissement significatif de la pratique diplatique présidentialist&> Elle aurait de
plus en plus a coeur de conformer son action extéria la |égalité internationale, mais aussi
de linscrire dans le cadre normatif constitutionn®u regard de I'histoire républicaine,

I'alinéa 3 de I'article 35 de la Constitution actiticette évolutiof?®

840. Mise en ceuvre a la veille des frappes aériennagdrses en Libye, cette disposition
garantit un plein effet a la politique gouvernenagmimilitaire car contrairement au président,
le Premier ministre dispose, en tous temps, d'uaprnté a ’Assemblée nationale. De fait,
en période de cohabitation, le Président n'a déawtnoix que d’agir avec le soutien de
Matignon sous peine de se voir refuser le dropaasuivre son action militair€ar, donner
a I’Assemblée nationale le dernier mot en matieliatelventions militaires a I'étranger
revient a donner le dernier mot au Premier minis@e période cohabitationniste et a
I'Exécutif bicéphale en période de concordances rdagrités Sur ce point, la révision de
I'article 35 de la Constitution semble aller damsdens d'un alignement de la pratique
constitutionnelle francaise en matiére de déclamatie guerre sur celle des Etats-Unis.
Malgré tout, des singularités institutionnelles pres au systéme parlementaire de 'V

République demeurent.

841. Ainsi, lors de la phase de négociation qui a débéwsur l'intervention d’une force
de coalition en Libye, le Premier ministre a éténtcwellement associé aux choix

présidentiels. L’'unité politique transparait de meam encore plus ostensible a travers

2015 Ce constat semble étre conforté par la gestioleatdle actuelle de la crise européenne. Paraligfera
I'interventionnisme du Premier ministre susévoquair(supra note 2029), il convient de mentionner les prises
de position médiatiques du ministre des Affairemré@éres, M. Alain JUPPE, sur cette question endeie
conforter les choix de la présidence (lire en cess&entretien qu’il a accordé aux journalistes,ri€iophe
BARBIER, Marc EPSTEIN, et Eric MANDONNET, deExpress « Alain Juppé :"jai passé I'age des plans de
carriere" », 29 novembre 2011, Disponible sur lete siInternet de I'hebdomadaire :
http://www.lexpress.fr/actualite/politiqgue/alainpjpe-j-ai-passe-l-age-des-plans-de-carriere_10568h5.

2018 Sj I'on réfléchit en termes de systémes, c’estaifremarquable que sous les régimes d’assembelgdl g™

et IV°™ Républiques, le Gouvernement ait rarement respctgrérogative des Chambres en matiére de
déclaration de guerre. On se souvient, a ce prap®d;hostilité manifestée par le « président dun€zl-
ministre de la Guerre » Georges CLEMENCEAU, danspégiode de I'entre-deux-guerres a I'égard de
I'interventionnisme croissant du Parlement. Nonssamal, il est parvenu a lui imposer sa conceptiés t
restrictive du monopole du Pouvoir exécutif en gratide pouvoirs de guerre et de paix en invoqeabéhéfice
de la tradition du monopole d’Etat (Vasuprg. Dans un mouvement contraire, sous I « hypesigagnce »
actuelle de Nicolas SARKOZY, on constate une vaaid transparence plus forte dans I'action extézigue

le Président a souhaité, d’ailleurs, faire inscdems la Constitution de 1958 en initiant un prajetrévision
entériné, le 23 juillet 2008, par la La loi congtibnnelle de modernisation des institutions d¥daRépublique
(n° 2008-724). Comme il a été souligné précédemmiéticle 35 a été modifié en vue de renforcer la
participation des assemblées a la politique miétaiOutre l'autorisation de déclaration de guerte de
Gouvernement doit leur demander, ce dernier «dfmiénavant informer le Parlement de sa décisiofaile
intervenir les forces armées a I'étranger, au g trois jours apres le début de I'interventibirprécise les
objectifs poursuivis. Cette information peut donien a un débat qui n’est suivi d’aucun vote. loprs la durée
de l'intervention excéde quatre mois, le gouverngnseumet sa prolongation a l'autorisation du Raelet. ||
peut demander a ’Assemblée nationale de déciddegmer ressort ».
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I'omniprésence de M. Alain JUPPE, tout au long églement diplomatique de l'intervention
armée dans I'espace aérien libyen. Non contensidt@s les deux chefs de I'Exécutif dans
leurs obligations respectives — que ce soit enrapagnant le Premier ministre dans son
intervention auprés du Parlement, ou en étant préaex cotés du Président lors du sommet
de Paris — le ministre des Affaires étrangéresariré la voix unifiée de la France a la tribune
des Nations Unies pour justifier de la nécessitimé'intervention onusienne en Libye. Méme
si I'on se trouve en présence du schéma présidistaigui, des la présidence gaullienne avait
concentré entre les mains du chef de I'Etat les/piosi de décision et d’action en période de
crise, la configuration diplomatique sous la présme de M. Nicolas SARKOZY se veut
ostensiblement triangulaire. Le chef de I'Etat edst fer de lance de la diplomatie francaise
mais, il donne aussi a voir une représentationggtatpartagée entre « son » Premier ministre
et « son » ministre des Affaires étrangeres engépat a ces derniers un role de figuration.
Dans cette perspective, on assisterait a une peésialisation rationalisée de la conduite de

la politique étrangere.

842. C’est autant dans un souci de transparence dénmpeajue dans l'intérét politique
de la présidence que cette derniere doit concédepratique, au Gouvernement une marge
d’autonomie dans ses relations avec I'étrafiger Certes, la dimension technique des
relations extérieures induit un distinguo entre wasts décisionnels et instrumentaux qui a
pour effet de donner une coloration administragphes forte a l'action diplomatique du
Premier ministre. Malgré tout, la politisation densaction diplomatique déduite tacitement
des articles 20 et 21 de la Constitution impliqeeng pas penser ses fonctions politiques
internes et externes l'une sans l'autre, commealgpellait précédemment M. Francois
FILLON dans sa déclaration de politique étrangéee2009. L'idée serait que l'origine
gouvernementale du pouvoir d’engagement du Premi@stre conditionnerait et légitimerait
a la fois la mise en ceuvre de la compétence irttenade de I'Etat. En retour, I'efficacité de
son action renforcerait, au niveau interne, sonordét politique au sein de la

« gouvernance®3'®

2017 Cette analyse vaut également pour le ministre Alésires étrangéres, dont la représentativité sera
spécifiquement envisagée au regard du droit intienmal coutumier et conventionnel (Vaifra, Partie II-Titre
II-Chap. lI-Sect.l).

2018 | a « polysémie » du terme « gouvernance » a étfgsée en doctrine spécialisée en tant qu’ « el
difficile une définition unique, stabilisée, dedauvernance » [BARON (C.), « La Gouvernance : debatour
d’un concept polysémique Broit et Sociét¢2003/2, n° 54, Ed. Juridiques associées, p. BBOlespéce, on se
limitera au sens original du terme dérivé du vddbm gubernare significant « gouverner, piloter un navire ».
De maniere plus précise, ce terme consiste enrt«diala maniére de gouverner, en favorisant unendel
gestion des affaires original dans un environnenmeatqué par une pluralité d’acteurs (...) qui dispbse
chacun a des degrés divers et de fagon plus ousrfaimelle, d’'un pouvoir de décisiotb(d.).
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843. En théorie, la représentation autonome du Premieistre découragerait, donc, le
risque de dérive vers une conduite personnaliseaalations extérieures contre lesquels les
premiers régimes parlementaires et a leur suerdgimes républicains se sont affirmés. En
pratique, I'activisme international dont fait preule Premier ministre actuel, dans le cadre
d'un régime fortement présidentialiste, atteste ti@nocuité d'une consécration
constitutionnelle de sa représentativité en matigternationale, a I'égard de la prévalence
traditionnelle du chef de I'Etat. Au mieux, cettifiranation consolide I'autorité du Premier
ministre dans son assise administrative, au piegpelstule un équilibre politique relatif entre

Matignon et I'Elysée.

b) Une représentativité affirmée, en pratiqgue, dande respect de la prééminence

diplomatique du chef de I'Etat

844. Si il est vrai que le poids du président de ff3République se veut plus important,
en matiére internationale, que ce qui est tradigtlement reconnu aux chefs d’Etat des
régimes parlementaires classiques, la pratiqueutixéaécente montre que la représentativité
du Premier ministre est loin d'étre symbolique. ®ant, au début de la premiére
cohabitation, des observateurs avertis de la vibtiqaee francaise ont vu dans ses
déplacements officiels a I'étranger des épiphén@néwmisibles a la cohérence d’ensemble de

I'action extérieure francaise.

845. A la fin des années « quatre-vingt », M. Jean MA%%Jait valoir, notamment, le
fait que si la France voulait conserver durablentecbnfiance et le crédit de ses partenaires,
le Premier ministre devait retourner dans 'omblyess@nne et y demeurer. Ainsi, et alors
méme que le Président de I'époque, Francois MITTERR, devait encore composer avec
un Premier ministre désireux d’apparaitre comme «lesponsable supréme de la
diplomatie $°*° ce conseiller d’Etat en était déja & commentepassé la « représentation a
géomeétrie variable » dont il était témoin. « [N§oprays, écrivait-il en 1987, aurait sans doute
été le seul au monde donnant ainsi pour interlocatau président ameéricain, au secrétaire
général du parti communiste d’Union soviétique, Riemier ministre britannique et au
chancelier de la République fédérale, tantét usigeait de la République, tantét un Premier
ministre $°%°. A ses yeux, «la solution la plus raisonnable Eumplan diplomatique »

demeurait la représentation exclusive de la Fraacde chef de I'Et&!** Son analyse laisse

29 COHEN (S.), « La politique étrangére entre 'Elys¢ Matignon »Politique étrangéra©3, 1989, p. 495.
20201 "arbitre et le capitaine. La responsabilité sidentielle Champs/Flammarion, 1987, p. 279.
2021 Op. cit, p. 280
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entendre que la représentativité internationaletsdf du Gouvernement serait circonstanciée
en fait plus gu’elle ne serait avérée en droit. Kdhservation empirique de la diplomatie
intensive pratiquée par Matignon depuis la premaeabitation désavoue cette vision par
trop restrictive du pouvoir de représentation détdt. L'interventionnisme du Premier
ministre actuel, M. Francois FILLON, invalide d’ant plus la thése de I'éphémérité de sa
capacité représentative que son pouvoir d’actiapmécie dans le contexte d’'une « hyper-
présidentialisation » du régiffé’. Sa pratiqgue, en matiére internationale, se ramero
davantage de celle des Premiers ministres de labgation que de celle des chefs de
gouvernement gaulliens. A bien des égards, ellpellmméme celle de M. Jacques CHIRAC
sous la présidence mitterrandienne en tant qusiétend, occupe le terrain, mais, quand il
sent que le Président ne va pas céder, il bat eaites¥°?® C’est finalement dans la
prévenance que le chef du Gouvernemanit témoigner envers le chef de I'Etat, en tous
temps et en tous lieux ou s’exerce l'action étajogue réside la nuance que I'on souhaite

apporter a la conception restrictive de M. Jean [98SF.

846. En effet, en pratique, le Premier ministre accomfgs mémes taches que le
Président de la République au titre de la repréasientde I'Etat. Dans le cadre de ses voyages
officiels, il est recu par des chefs d’Etat ou deu@rnement étrangers, il va a la rencontre
des ambassadeurs et des communautés francaidémsial’étranger, il participe a des
sommets, il initie, conclut ou consolide des allias de tous ordres, en matiere culturelle,
économique, européenne, etc. A son tour, il eshéragecevoir & Matignon, des chefs d’Etat
et de Gouvernement, de hauts responsables d'oag@msinternationale. Il entretient une
correspondance privilégiée avec des gouvernemeémsgers, etc. L'activitisme de I'actuel
chef de Matignon conduit a atténuer I'analyse pi&dialiste de M. Jean MASSOT dans ce
gu’elle a d’excessive par rapport au caractereagartdu domaine constitutionnel international
de I'Etat. Selon ce conseiller d’Etat, la pratiqie Président SARKOZY conférerait une
« portée qualitative » plus forte & son pouvoirggrésentation que celle qui est reconnue a

son Premier ministre.

847. «La ou le président de la République multiplie rescontres au sommet avec les

dirigeants des plus grandes puissances (Etats-URissie, Chine, Inde, Brésil), les

2022 yne vingtaine d’années aprés avoir puliliérbitre et le capitaine la posture exclusiviste de M. Jean
MASSOT s’est un peu infléchie. Il reconnait toupwgue «la France [est] représentée dans les grande
rencontres internationales par le chef de I'Etaseulement a titre subsidiaire ou complémentairele chef du
Gouvernement (in Chef de I'Etat et chef du Gouvernement. La dyirchiérarchisée Coll. Etudes de la
documentation frangaise, La Documentation fran¢&8@8, p. 119 ; nous soulignons).
22 COHEN (S.), « La politique étrangére entre 'Elysé Matignon »Qp. cit, p. 495.
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interventions dans les enceintes internationalemoe les Nations Unies, le G 8, les Conseils
européens ou le sommet de I'O.T.A.N. ou dans lastpsensibles du monde, comme les
pays arabesofl se souvient de la Libyeles pays africains de Dakar au Cap, voire les
prestigieuses visites d’Etat, comme celle de Lomdrne janvier 2008, le Premier ministre,
pour préparer la présidence francaise du deuxiéeneestre 2008 est resté, comme ses
prédécesseurs, cantonné aux contacts avec ses dgwesl européens (11 de ses 16
déplacements, dont une fois avec le chef de I'Btat la signature du traité de Lisbonne) ou
dans I'enceinte non gouvernementale de Davos epun’aire que quatre déplacements plus
lointains en Argentine, au Japon, a Washington §maipres d’'un organisme non
gouvernemental, American Jewish Commitfeet au Pérou. C’est le Président, et nul autre,
qui a eu des rencontres puis souvent tenu desreocfs de presse communes avec Angela
MERKEL, José Manuel BARROSO, Abdellaziz BOUTEFLIKHA..) ou Benoit XVI et
quelques autres chefs d’Etat ou de Gouvernenf&fit »Or, une consultation rapide de

I'agenda international du chef de MatigAtfiinvite & tempérer les propos de l'auteur.

848. Comme on I'a souligné plus haut, la diversité @ade des missions accomplies
depuis 2007 par M. Francois FILLON en matiere diptique a eu pour effet d’accentuer et
de pérenniser sa visibilité a I'égard des partesaétrangers de la France. Si I'on convient
avec M. Jean MASSOT que les temps forts de la digt@® conférent au chef de I'Etat une
aura léegitimement conséquente. A I'approche degarates présidentielles, ils peuvent se
révéler politiguement délicats a gérer. Cela, lésklent SARKOZY semble bien I'avoir
compris, lui qui associe de plus en plus le miaistes Affaires étrangeres et le Premier
ministre & la défense des grandes lignes de l&qiétrangére de la Fran® Le dernier

rebondissement dans le dossier « Palestine » twanste énieme illustration.

2024 Chef de I'Etat et chef du Gouvernement, Op, pit200.

2925 Agenda accessible depuis le Portail du Gouvernentetp://www.gouvernement.fr.

2026 On observera, notamment, que les allocutions iefiis émanant de I'Exécutif francais a I'adresse
d’'organistations internationales et/ ou de dirigedtrangers, ne sont généralement pas identgligieBautorité
qui en a eu linitiative mais établies expressémamtnom de «la France ». En témoigne, cet extiait
communiqué du Ministére des Affaires étrangéresuebpéennes : ka Franceadresse ses remerciements a la
présidence colombienne du Conseil de sécurité d¢ismé unies, qui s’est achevée le 30 avril. Saasigence
de la Colombie, le Conseil a notamment intensiig efforts sur la priorité que constitue la stabtibn d’Haiti.
Depuis le 1er mala Francepréside le Conseil de sécurité pour un miogsprésidence francaise du Conseil de
sécuritéportera une attention particuliere a la situagomfrique. Le Conseil effectuera une mission erigiie
orientale (Kenya, Sud-Soudan, Soudan, Ethiopigleetira un débat le 18 mai sur la République déatinpgre

du Congo (.. (communiqué disponible sur le Portail du Gouvernement :
http://www.gouvernement.fr/gouvernement/la-francesie-le-conseil-de-securite-des-nations-unie sipetd
un-mois). En cela, I'étatisation du discours dex@Eutif frangais tranche, ainsi, avec les disc@ansonnalisés
des premiers chefs d’Etat, notamment du génér@lAldLLE, de Georges POMPIDOU et de Valéry GISCARD
D'ESTAING.
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849. Dans un entretien accordé a I'hnebdomadiiExpress le 3 mai 2011, la présidence
avait exprimé le souhait de la France de recormaitfautomne prochain la souveraineté de
I'Etat Palestinief’?’. Cette déclaration a été immédiatement suivie rddittonnel ballet
diplomatique: apres avoir été accueilli a 'Elyséd mai 2011, le Premier ministre israélien,
M. Benyamin NETANYAHU, fut recu le lendemain mémar son homologue francais a
Matignon. Cette dualité géographique de la reptésen politique francaise n’est pas
anodine dans le contexte hypermédiatisé du dogalestinien. Elle manifeste ostensiblement
la volonté du Président SARKOZY de montrer que,sdame affaire aussi délicate que celle
de la pacification des relations israéliennes kgtimiennes, il n'incarne pas en sa personne la
décision de la France de reconnaitre I'existence tat palestinien. De maniére subtile, il

rappelle a [I'électorat francais qu'il n'est pas passable politiquement des choix

internationaux de I'Exécutif pris dans sa colléitgal

850. On retrouve, finalement, la méme logique dinstramaésation de la
représentativité primo-ministérielle qui prévakaius les présidences gaulliennes bien que les
récents sondages semblent établir de moins en neifyemier ministre dans son role
classique de « fusible » présidentiel en matiétermationalé®?® Malgré tout, on convient
avec M. Jean MASSOT du déséquilibre manifeste gisites au niveau quantitatif, entre les
déplacements a I'étranger du chef de I'Etat et @huremier ministre : « [e]ntre les mois de
mai 2007 et 2008, observe-t-il, Nicolas SARKOZYs$'déplacé 33 fois a I'étranger contre

seulement 16 fois pour Francois FILLORP3. Mais pouvait-il seulement en étre autrement

2027 BARBIER (C.), MANDONNET (E.), MAKARIAN (C.), « Saozy : "En lybie, Kadhafi est discrédité pour
représenter l'avenir”, L'Express, 3 mai 2001, Etmd¢re disponible sur le site Internet de I'hebdoniaa
http://www.lexpress.fr/actualite/politigue/actualipolitique/sarkozy-en-libye-kadhafi-est-discreditaur-
representer-l-avenir_988796.html.

2928 Selon les sondages opérés sur la période du 6 auril 2011, 30% (-2) des Francais auraient urigiop
positive de Nicolas Sarkozy, 66% (+2) une opiniégative. Pour l'institut de sondages LH2 « le Rigsi bat
pour le deuxieme mois consécutif son record d'imfmfé et a perdu rien moins que 8 points par oapa
février » (« Popularités - I'évoluation des sondadébut avril (LH2, Ipsos, ViaVoice, Harris Intetige, 6-10
avril 2011 », document disponible en ligne : hftpaw.sondages-en-france.fr/post/sondages-sarkdipyHfi
strauss-kahn-lh2-9-10-avril-2011-ipsos-8-9-avrilt26viavoice-7-8-avril-2011-harris-interactive-6-Vrig

2011). Selon la nouvelle édition du barometre desufarités de Ipsos, « 29% des Francgais ont ugoop
favorable de l'action de Nicolas Sarkozy,. Celaésgnte une baisse de 2 points par rapport aupnéigdent.
68% (=) lui sont défavorables. La aussi, constastitut de sondage, c'est un record d'impopudapour le
Président, qui a perdu 5 points de bonnes opindepsis février »1pid.). Pour l'institut, Viavoice, « 29% (-1)
des Francais ont une opinion positive de Nicolak&y. 68% (+1) ont une opinion négative. Troisiemeord
d'impopularité battu pour le Président ce mois;aonclut l'institut de sondagébfd.). Le barométre d'Harris
Interactive est encore plus bas : « 20% [de Frahfant confiance a Nicolas Sarkozy pour mener puigdique
qui leur convient. 74% ne lui font pas confiantsd.). On précisera que pour cette méme période, tmndie
popularité du Premier ministre est plus forte queignitigée d’aprés les données fournies par cefuiissde
sondage 1bid.). Il semble que ces chutes de popularité profiesgentiellement au candidat pressenti de
I'opposition, a savoir M. Dominique STRAUSS-KAHN.

202 Chef de I'Etat et chef du Gouvernement. La dyarbigearchiséeOp. cit, pp. 199-200. Comparativement,
la pratique du Président actuel s'inscrit dansdatiouité de ces prédécesseurs. A I'époque de somied
mandat, le Président Jacques CHIRAC s’était défdddéis a I'étranger@p. cit, p. 199, note (2).
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dés lors qu’'un consensus s'était dégagé, des lmstsdélu régime, sur le fait de confier au
président de la République I'essentiel et, au doeGouvernement, la gestion quotidienne de

la France. Or, quoi de plus « essentiel » pourtahdtie 'effectivité de sa souveraineté ?

851. Cette réalité consacre, au plan politique, la geiw@ du pouvoir de représentation
internationale du chef de I'Etat sur celui impaati Gouvernement. Mais, emporte-t-elle
également, au plan juridique, une hiérarchie detmpuvoir d’engagement du Président de la
République et celui du Premier ministre ? Telle Islenétre l'interprétation retenue par un
haut-fonctionnaire des « Affaires étrangeres » ellle de la premiére cohabitation. Sous le
pseudonyme de Bernard ADRIEN, ce diplomate percddans « l'augmentation
exceptionnelle du nombre des voyages présidentf@S le signe d’un noyautage de I'action
gouvernementale extérieure. « Chacun de ces voyag®esre t-il, est 'occasion de nouer des
liens personnels et de traiter des affaires dineete au niveau de I'Elyséé®. D’'un point
de vue normatif, cette analyse trés circonstandigda représentation étatique mériterait
d’étre nuancée, ceci afin de ne pas priver d'efféétla partie codifiée de la Convention de

Vienne de 1969 a laquelle la France est liée au gdatumier.

852. On rappelle, en effet, que « le traité des traitésconnait au chef du Gouvernement
les pleins pouvoirs pour engager I'Eéat officiq au méme titrgu’'un chef de I'Etat ou qu’un
ministre des Affaires étrangeres (art. 7). Toutefda pratique diplomatique internationale
tend & conférer une portée relative a I'égalitéusaire entre chefs d’Etat et de Gouvernement
en singularisant, notamment, les conditions de meiseceuvre et d’opposabilité de leur
représentativité sur la scéne politique internatigfi*> Dans I'ordre interne, ces spécificités

confortent, de maniere objective, le désaveu dedarie du « domaine réserve ».

2030 ADRIEN (B.), « Un probléme majeur : le démembretrdm la politique étrangére Bplitique étrangéran®
4, 1985, p. 976. L'auteur étaye son propos en coampd’'augmentation des voyages présidentiels $esis
présidences giscardiennes et mitterrandiennese: président GISCARD D’ESTAING en avait effectué-tixt
en sept ans ; en trois ans, Francois MITTERRAN eléja réalisé trente-six », en ne comptant paglesons
multilatérales de type sommets africains ou eunapéri les rencontres bilatérales franco-anglaisesamco-
allemandes, pas plus que les déplacements moipagedes circonstances exceptionnelles tels quedess de
chefs d’Etat ou de gouvernement en fonctidid().

2031 pid.

2932 0n ajoutera également que ces spécificités valgalement dans les rapports entre chefs d’Etairésmes
des Affaires étrangéres ». |l semble que la pratijplomatique internationale, telle qu’elle esfinié par voies
conventionnelle et coutumiére, aligne les reglegqmolaires et juridiques opposables au ministie Alffaires
étrangéres en représentation a I'étranger sur denes opposable au Premier ministre (cette analegie
pertinemment mise en lumiére dans une contribudierSir Arthur WATTS dans laquelle il examine le ead
juridique de laction de représentation des cheftad d’une part, et celle des chefs de Gouverngnetn
ministres des Affaires étrangéeres, d’'autre parfThe Legal Position in International Law of HeadsSi#tes,
Heads of Government and Foreign Ministers R.C.A.D.l, 1994-lll, pp. 9-130). A bien des égards, ce
rapprochement opérée par la pratique diplomatigternationale conforte le choix que I'on a fait di&finir
prioritairement la fonction de ministre des Affarétrangéres par rapport au lien statutaire guoitlau Premier
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