Le cadre théorique du débat l'actualisation de la problématique de la

démocratisation de la politique étrangere sous la République parlementaire

179 |a cohérence historique de l'autonomisation du role international du Gouvernement d’assemblée est
soulignée par le Professeur Gaston JEZE : «[l]a tradition est, en France, que le gouvernement doit avoir de
larges pouvoirs en matiere de politique étrangere. C'est la coutume monarchique ; les Constituants de 1875 I'ont
fait passer dans l'art. 87 de la loi constitutionnelle du 16 juillet 1875 (...). Les Constituants de 1875 ont écarté
les solutions des constitutions de 1791 [Titre Ill, Chap. Il, sect. I, art. 3 C], de 1793 [art. 55 C] et de la
Constitution de 1848 [art. 53 C] qui réduisaient considérablement les pouvoirs du gouvernement en matiére de
traités » [n « Le pouvoir de conclure les traités internationaux, et les traités sedbgiscit, pp. 314-315).
1720 e recul historique nous inviterait donc & relativiser le renforcement de la présidentialisation du domaine des
Affaires étrangéres observée sous la présidence actuelle. Sans doute I'hyper-médiatisation de I'action
diplomatique de M. Nicolas SARKOZY est-elle de nature & alimenter le sentiment d’exclusivisme de I'Elysée
dans la gestion des relations extérieures. Mais, il n’est pas en soi condamnable dés lors que le chef de I'Etat
justifie son action au regard du monopole juridique détenu par le pouvoir exécutif en la matiére. De ce point de
vue, la problématique de 'omnipotence du chef de I'Etat en matiére internationale ne se pose pas tant en termes
de légitimité que de constitutionnalité de son action, ce qui aboutirait parfois a constater parallelement a
I'atteinte a la seconde, le respect de la premiere. Concréetement, le président de la République qui ne solliciterait
pas le contreseing du Premier ministre et du ministre des Affaires étrangeres en matiére de ratification de traité
violerait I'article 19 C qui classe contrariole pouvoir de ratification du président de la République parmi les
pouvoirs partagés. Constitutif d’un vice de procédure substantiel au plan juridique, cet écart présidentiel n'aurait
gu’une incidence mineure, au plan politique, dans la mesure ou la légitimité de son action demeurerait sauve au
regard du principe du monopole exécutif. Mais, on le voit, la portée absolue attachée a ce principe pose de
graves problémes en termes démocratiques : toute action diplomatique menée par un organe de I'Etat est-il
justifiable deés lors qu'il est le fait d’'un membre du pouvoir exécutif ? Ce serait lui conférer une immunité
juridique difficilement tolérable avec les exigences inhérentes a I'Etat de droit. La résolution pratique de cette
interrogation par les gouvernements successifs de®l& dt V"™ Républiques va constituer, précisément, le
terreau idéologique de la problématique des actes de GouvernemernnffdoiPartie II- Chap. II- Titre |- Sect.
).
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701. « Quels que soient les régimes politiques, on ebmsfju’en matiere extérieure,
I'exécultif dispose et a toujours disposé de préroga et de libertés qu’il aurait été considére
comme impensable de Ilui reconnaitre dans les autsesteurs de [Iactivité
gouvernementale'¥’. Un siécle aprés que la Révolution ait scindé peérogatives
internationales entre les Pouvoir exécutif et lagis on aurait pu s’attendre a ce que le
déséquilibre des forces opéré en faveur des Charebitee 1877 et 1958 attente au monopole
de principe que décrit le Professeur ZOLL'ER C’est sans compter sur la survenance de
deux Guerres mondiales au début du*¥6iécle et le climat d'insécurité qui en a résalté
plans intérieur et extérieur. Ces évenements auraie le mérite de borner en des termes
concrets le champ d’action du Parlement. Mais, snroe on le soulignait plus haut le
Professeur JEZE, la revalorisation du pouvoir gomsmental extérieur a été, dans
'ensemble, favorablement accueillie par les p&Estgs successives, il en va differemment
des assemblées. En pratique, les «libertés » tpreoge le Gouvernement a dessein
d’accroitre la réactivité de I'appareil diplomatégd’Etat suscitent nombre d’interrogations
sur la constitutionnalité de la portée extensive dges organes exécutifs en matiére de

pouvoirs de guerre et de pHiX.

1721 70LLER (E.),Op. cit, p. 32.

1722 Comme il a été déja souligné dans la Partie peftédla problématique de la démocratisation desteice
des pouvoirs internationaux de I'Etat n’a pas sé@sdiengouement véritable au plan théorique, notantjrau
Siecle des Lumiéres. Ainsi, pour Jean-Jacques R@BVSS penseur démocrate, la gestion de la politique
étrangére ne souléve aucune difficulté au plantinisinnel dans la mesure ou les actes y afférartétaient
pas des actes de souveraineté, mais de gouvernenfentettres écrites de la Montagne (Ill), Du contrat
social. Ecrits politiques Bibliothéque de la Pléiade, Gallimard, 1975, 26)8 Ne procédant pas de la
souveraineté, leur exercice ne mettait donc pasaase la volonté générale. « Ce qui importe esdlemtient a
chaque citoyen, précisait-t-il, c'est I'observatides Loix au-dedans, la propriété des biens, let&ldes
particuliers » ; et le philosophe de conclure a@ssi« [tjlant que tout ira bien sur ces trois peidaissez les
Conseils négocier et traiter avec I'étranger ; 'estrpas dela que viendront vos dangers les ptuaiadre » in
Lettres écrites de la montagri¥ll), Op. cit, p. 827). C'est finalement le texte de 1791 etédgime qu'il
consacre au profit du Roi en sa qualité de « Pouseécutif supréme » qui va constituer le premigtus
juridique entre le combat contre le régime monayehiet sa survivance a travers I'exercice de poswdits
«régaliens » - dont font partie les Affaires étrames. A I'époque, les auteurs de la premiére @atish
francaise étaient loin de se douter que cette podison remarquable » [article 3 relatif & la caigmce
exclusive du Roi en matiére de ratification de#ésh selon le mot de Raymond CARRE de MALBERG (
Contribution & la théorie générale de I'Etat: sp@lement d’aprés les données fournies par le droit
constitutionnel francaisLibrairie de la Société du Recueil Sirey, Pati820-1922, p. 268), serait a l'origine
d’'une problématique qui allait captiver la doctric@ntemporaine sans qu’elle ne puisse a ce joypppréer de
réponse certaine. « La démocratisation de la paoktiétrangére est un sujet d’autant plus compleret, en
garde le Professeur Samy COHEN, qu'elle se trouvec@ur d'un dilemme fondamental. L’'amélioration
nécessaire de la qualité du débat public et du@enparlementaire ne doit pas conduire a des itotdls qu'ils
paralyseraient I'action diplomatique et militaiigy’ils ligoteraient le Président et le gouverneméinyy a un
équilibre délicat a préserver entre démocratieffatagité », conclut-il ([n « Démocratie et politique étrangére,
repenser les termes du débafF.R.1, Vol. 1, Ed. Bruylant, Bruxelles, 2000, p. 10).

1723 En guise d'illustration, on pourra se référer @bat initié par le député Jacques PIOU, a la sédncE'
mars 1912, en vue d’obtenir une révision des l@sl875 dans le sens d'un renforcement du contréte d
Chambres sur l'action du ministre des Affaires mgexes. Il accuse le titulaire de I'époque, Raymond
POINCARE, « non pas d’avoir formulé des contre4ééi mais d’avoir répondu de maniére tellement girei
gue ses auditeurs avaient pu vraisemblablemeredecontraire de la vérité 3.0, « Débats », p. 552 ; extrait
reproduit en Annexe I, texte 76).
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702. De portée universelle, le monopole de I'Exécutihglda conduite de la politique
étrangere s’est imposé dans I'ensemble des dénescrabnarchiques ou parlementaires.
garantit & long terme le role privilégié des chéfStat et de Gouvernement, ainsi que du
ministre des Affaires étrangéres dans la définitainla mise en ceuvre des politiques
diplomatiques et militairé$*%. Pourtant, I'expérience révolutionnaire a montre de droit
d’initiative qui est constitutionnellement attribaé chef de I'Etat en matiére diplomatique ne
lui garantit pas nécessairement, en ce domaingoumoir d’orientation ; il ne lui concede
pas davantage et de maniére systématique le denoieen la matiere. Ainsi, la premiere
Constitution francaise a ceci de remarquable cqgrrédmeure a ce jour le seul texte a avoir
placé le pouvoir législatif sur la méme ligne gqwe Roi en matiére de représentation
internationalé’®® Et c’est précisément, le défaut de la représeitéatinternationale des
assemblées qui va expliquer, que les Parlementessits ne pourront qu’étre associés a
I'exercice du pouvoir de direction du chef de I'E¢ans jamais se voire reconnaitre un droit
d’action propre et ce, quand bien méme le Pouveicetif lui serait politiguement

subordonn&?®. Comme on va le voir, dans le domaine spécifiqu&adolitique étrangére, ce

1724 Dans une perspective de droit comparé, on peet goie si la prépondérance du pouvoir exécutif atieme
militaire et diplomatique est consacrée par la @ai®n américaine du 17 septembre 1787 respeautve en
son article Il, section 2 (1) (« Commander-in-Chigkt section 2 (2)teaty making power il a été également
de méme dans I'ex-Union soviétique ou le présidesst le commandant supréme des forces armées £Ja@r

3 (10) de la Constitution révisée du 7 octobre ]1¥f7signe les traités internationaux » [art. 12{3)]. En
France, a I'époque contemporaine, la Constitutian4doctobre 1958 confére au chef de I'Etat un pauvo
d’action exclusif en matiére de négociation etatdication des traités (art. 52, al. 1 C) ainseaelui de diriger
la guerre en sa qualité de « chef des armées &frt). Ce faisant, le texte de 1958 ne fait queeredre une
unité d’action envisagée déja par les lois cortstitmelles de 1875 [(art. 3 (1) de la loi du 25rfévet 8 (1) de
la loi du 16 juillet 1875]. Bien plus, malgré kegicentrisme organisé par la Constitution du 20let 1946, le
président de la République a pu conserver songioaxclusif d’engager I'Etat par voie conventiotied(art.
31 (1)] tandis que le pouvoir exécutif obtint a s®ul profit le maintien du pouvoir de commandenued
forces armées [(art. 33 et 47 (3)]. On le voitptaivoir exécutif, méme en période de régime panfeansste,
demeure le centre de gravité des activités dipliomes et militaires. Les textes précités sont dudarpreuves
formelles de la survivance de la conception morigquehdes relations extérieures de la France ssue{gmes
républicains.

1725 v/oir supra Partie I- Titre II- Chap. I- Sect. |- Paragraghe

1726 voir supra les raisons doctrinales avancées dés le*¥iXiécle pour justifier le role nécessairemant
posteriori des parlementaires dans la procédure conventienrtgles sont demeurées inchangées a ce jour. A
cet égard, dans l'introduction de sa thése, leg®safur Valérie GOESEL-LE BIHAN enjoint de « se rend
I'évidence : pour I'Exécutif et la majeure partie th doctrine, le membres du Parlement ne dispabantun
droit d'initiative en matiére de conclusion d’acdsrinternationaux. Dans la pratique, il n'existes pie
propositions de loi d’autorisation de ratificatiasu d’approbation d’'une convention internationalea (
répartition des compétences en matiére de conclusas accords internationaux sous [aRépubliqueEd. A
Pedone, Paris, 1995, p. 12). On observera que oafiessibilité est également opposable, en draik a
assemblées des 91F et IV"™ Républiques. L'affaiblissement de lautorité piglite du président de la
République ne saurait justifier une révision dé dai I'article 8 de la Loi constitutionnelle de B3hi celle de
I'article de l'article 31 la Constitution de 194éispositions qui limitent expressément I'exerci@s ghouvoirs
externes de I'Etat (droit de Iégatidreaty making poweet pouvoirs de guerre) au chef de I'Etat.
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n'est pas parce que le Parlement « a pour lui¢& fit] la force [qu]il lui suffira (...) de

vouloir » pour imposer sa volonté au Gouverneriéht

703. S’inspirant sans doute de la répartition opérée lpaConstitution ameéricaine en
matiére conventionnelté® le député Jean JAURES propose, en 1911, uneméfor
constitutionnelle visant a créer auprés du chef'lH@at un conseil composé d’élus de la
nation. Le rejet du texte n'entame pas la volorué dParlement résolu & compter dans le jeu
diplomatique, et en particulier dans celui inaugo@é les négociations des traités de Paix de
1919. Elles sont, alors, menées sous lautorité préasident du Conseil, Georges
CLEMENCEAU. Or, pour le représentant de la Franck &onférence de Versailles, il
appartient a I'Exécutif de négocier seul. |l n'exclpas, pour autant, totalement les
Chambres : « la question de confiance sera toujmnsée », rappelle-ti{*>. Malgré tout, les
assemblées doivent patienter jusqu’au départ deMEINCEAU du Gouvernement, en 1920,

pour revenir en force dans 'aréne diplomatique.

704. Non contents, d’obtenir en 1922 la démission spetaae du président du Conseil
de I'époque, Aristide BRIAND, les députés parviemin@ renverser son douziéme cabinet en
1929. Leur domination politique est écrasante daigles portes de la diplomatie de sommet
semblent leur étre grandes ouvertes. lls ne targasta déchanter. Leur participation aux
négociations du reglement des dettes de guerre wlemn seulement marginale, mais
encore deécoit-elle I'opinion populaire en n’obtengras du Gouvernement la garantie
conventionnelle de I'intangibilité des réparatiahges a la France ainsi que celle du montant

de sa créance. Tout au plus, le Pouvoir exécutibaee-t-il a informer le Parlement des

1727 Telle est la réponse que le Professeur JEZE amss demandes de députés désireux de sancti@mer |
libertés prises par le ministére des Affaires éémas lors de la conclusion de conventions fratiesrandes de
1911, par une révision de la Constitution allanhsdde sens d'un renforcement du pouvoir d'actios de
Chambres. Pour I'éminent constitutionnaliste, ¥ & pas lieu de toucher a la lettre de 1875 dés doe le
Parlement s’engage a ce que le Cabinet tienneprolmesse ferme et précise d'appliquer démocratigaém
républicainement, la Constitution de 18739m < Le pouvoir de conclure les traités internationaixes traités
secrets »R.D.P, Tome 290p. cit, p. 328).

1728 | 'article 11, section 2 (2) consacre, en droit, pauvoir partagé en matiére de conclusion deséwaite
président ne peut, ainsi, exercer smraty making powegu’ « avec l'avis du Sénat ». Dans les faits, ecett
disposition ne fut appliquée qu'une seule foisacdasion de la conclusion des traités Jay. lleg gue la
menace d’'une procédureimpeachmené I'encontre du président G. WASHINGTON a qui len&géreprocha
d’avoir négocié avec les Indiens sans son avigjaburagé ses successeurs d’exposer les gragdes tl'un
traité en cours de négociation, ou de solliciter s@vis » sur I'opportunité de celle-ci. En pragg« le Sénat ne
donne jamais sans avis sur des traités, ni avepgndant les négociations » [ZOLLER (EJp. cit p. 35].Sans
meésestimer ouvertement la régle constitutionnéllsemble que les présidents I'édulcorent quelgaa pn
préférant a I'exposé officiel, une consultationio&use de certains sénateurs influents ou deiesnaembres
de la Commission sénatoriale des Affaires étrarsyere

29\WINOCK (M.), ClémenceauEd. Perrin, 2007, p.428.
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lignes directrices qu’il compte développer aux salés alliés lors des négociatiti8 Leur

action sous la I¥" République ne sera gueére plus efficace.

705. La fréequence de la consultation parlementaire réwghke 1945, incite a penser que le
pouvoir législatif aurait conquis «un droit gérédborientation en matiere de politique
étrangére ¥3% Si l'on compare, en effet, avec la pratique totibnnelle de la IA™
République, les députés francais sont plus étreiterassociés a la procédure de négociation
et de ratification des actes internationaux majellisn a été, ainsi, des accords de Londres
sur I'Allemagne : arrétés le 7 juin 1948, ils ot# 6oumis a I’Assemblée nationale du 11 au
16 juin avant approbation définitive par le Gouwsmnent. De méme, les députés ont pu
influer sur le cours des négociations relativepmanjet de Pacte atlantique (1949), a celui de
pool du charbon et de I'acier (1950) et au proget'@mée européenne (1951, 1952, 1953). A
un échelon moindre de l'activité parlementaire, desanmissionsad hoc ont été tenues
informées & leur demande des négociations sur lechdacommun et I'Euratofft
Toutefois, en matiere de pratique constituanté fauit savoir raison garder », en particulier
lorsque celle-ci tend a multiplier les voies d’eggaent de la France au plan international!
Sauf a décrocher la régle constitutionnelle duextetgéopolitique de I'époque, I'exercice du
pouvoir de consultation du Parlement, aussi infeswt-il, ne peut juridiguement conduire a
la reconnaissance d'un droit d'actioa priori des Chambres dans la procédure
conventionnelle. En réalité, la complaisance apgardu Gouvernement servirait en priorité

les intéréts du Pouvoir exécutif.

706. Ainsi, en 1948, lorsque le Gouvernement soumet dokd de Londre$®® aux

députés avant son approbation, il cherche a codurisceau de la Iégitimité un choix qu’il

é734

sait impopulair En effet, contraint a renoncer a la majeure paltis théses francaises sur

I'’Allemagne'® le Gouvernement de I'époquesrtendait faire partager ses responsabilités

173070LLER (E.),Op. cit, pp. 34-35.

1731 0p. cit, p. 36.

1732 SCHUMANN (M.), « La Commission des Affaires étraéngs et le controle de la politique extérieure en
régime parlementaire i Les Affaires étrangere®p. cit, pp. 52-53.

1733 'Accord de Londres a été signé le 8 ao(it 1945 p&rance, les Etats-Unis, le Royaume-Uni et lasia Il

a pour objet la mise en place d’'un « Tribunal Mili¢ International sera établi, [...] pour juger ¢teBninels de
guerre dont les crimes sont sans localisation gftggue précise, qu'ils soient accusés individoalg, ou a
titre de membres d'organisations ou de groupea,amidouble titre » (art. 1).

3% « L'intensité de I'opinion est un concept donttiligation est sans cesse nécessaire, concédssad'ide la
IV°™ République le Professeur Jean-Baptiste DUROSEKLEB.L'opinion est une force dans la mesure ou elle
est intense, car alors elle joue un role déterntirsam lesattitudes lesquelles seules constituent I'élément
décisif (...) » (n « L’opinion publique et la politique étrangereimLes Affaires étrangeres, Op. ¢p. 215).

1735 sur les différentes positions adoptées par lesigéentiaires respectifs de la France, des Etais;ldu
Royaume-Uni et de la Russie, on pourra se réféueprécieux témoignage du Secrétaire d’Etat américai
Robert LANSING, qui accompagne le Président WoodvélSON a la Conférence de la Paix en 1919. Vouant
une profonde admiration a CLEMENCEAU, le ministreéicain le présente d’emblée comntbe*dominant
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a l'organe d’ou il puisait sa légitimité*’3°. En se retranchant derriére I'unité politiquesst
parvenu a ériger le domaine de la politigue étremg un ilot de résistance au sein du
systéme légicentrist€’. Pourtant, il N’y a pas matiére & triomphalismeurpdes
gouvernements d’assemblée car, dans les faitselmgmence de leur privilege d’action
dépend étroitement de la solidarité des institgtiorécutives et |égislatives. De ce point de
vue, la configuration des Pouvoirs, et notammenpriservation nécessaire d’'un équilibre

relatif entre euX’®®, ne pouvait demeurer sans effet I'activité goueerantale extérieure.

707. Séduisante en théorie, I'idée d’'une pratique cosisgliste en matiere diplomatique
suscite le scepticisme et l'hostilité des parleraees, peu dupes de la stratégie
d’hégémonisme du Gouvernement, mais surtout peliner la sanctuarisation du domaine

de la politique étrangere.

Paragraphe 2. Une problématique résolue par les Cinabres dans un sens

restrictif

708. La tension croissante que I'on n'a eue de cesdasdiwer, depuis la Révolution, au
niveau de la conduite de la politique étrangéreeelds traditions monarchiques et les
exigences démocratiques semble étre résolue, ia @@ari875, dans un sens particulierement
restrictif pour l'action exécutive extérieure. Leusien politique des Chambres est, ainsi,
conditionné par la double exigence de transparehde loyauté. Il échoit spécifiquement au
chef du Quai d’Orsay de convaincre de leur réatigé,qui n'est pas chose aisée selon le
député Jacques PIOU. « Ce n'est pas un spectacseéplifiant celui que donne le pays,
croyant aveuglement aux déclarations rassuranteta déiplomatie officielle, alors que,
derriére elles, se cachent les combinaisons iraptiés de la diplomatie occulte (...), se

figure and the strongest man of the many strong wiem participated in the negotiations at Pdrislans son
ouvrageThe Big Four and Others of the Peace Conferefitiz Houghton Mifflin Company, Boston & New
York 1921, p. 10) C’est, donc, par I'argumentaite«dFrench Premier» qu'’il introduit son ouvrage.(p@-36)
pour l'articuler, ensuite, avec les motivations dates intervenants (pp. 37-213).

1736 70OLLER (E.),Op. cit, p. 36.

787 | e principe est notamment énoncé sous la forma dxiome par le ministre des Affaires étrangéres qu
rappelle « qu'il n'est pas d'usage de soumettr@artiement les projets de conventions en cours gecigtion.
D’aprés la Constitution [de 1946], il appartient effiet au pouvoir exécutif de négocier avec lessances
étrangéres. Le législateur n’intervient que poup@aser, le cas échéant, le chef de I'Etat a etifes accords
intervenus » [Voir chron. CHARPENTIER (JA\F.D.l, 1957, pp. 840-841].

1738 Equilibre que I'on présente communément commeoladition de I'ordre politique démocratique. Ainsi,
CONDORCET figure parmi les premiers auteurs alatei au déséquilibre des pouvoirs organisé par la
Constitution 1791 la principale cause de son é§meArchives parlementaire4°" série, Tome LVIII, p. 588 ;
commenté par Jean-Jacques CLEWE Le projet de Constitution de Saint-Just du 24l 4793. Une utopie »,

in Utopies : Entre droit et politique. Etudes emtage a Claud€ourvoisier, Textes rassemblés par Patrick
CHARLOT, Editions Universitaires de Dijon, Collemti SociétésDijon, 2005, pp. 71-73 ; dans le méme sens,
lire CONSTANTINESCO (V.) et PIERRE-CAPS (SDroit constitutionnel Thémis Droit, P.U.F.,%%d., 2006,
pp. 125-126].
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plaint-il en 1912. Les ministres des Affaires égamres ne sont pas non plus sans éprouver
guelques embarras, quand ils ont a rendre compRadament de leur politique extérieure ;
ilIs ne veulent trahir ni leur devoir politique, @ vérité, et les voila tiraillés entre leur
conscience et leurs obligations professionnelleke sais bien qu’ils sont habiles et la langue
francaise a d’admirables ressources. (...) Cetteddéxtoratoire a toujours le don d’entrainer
le Parlement ; elle a malheureusement moins deésuagpres des gouvernements rivaux.
Comme les secrets les mieux gardés filtrent aiséreens les portes des chancelleries,

I'empereur d’Allemagne a été mieux renseigné quesnt’>°

709. De maniere générale, l'unité politique semble @étemjeu principal des joutes
oratoires avec les parlementaires. Dans la pratigjies est traditionnellement I'objet d’apres
luttes ou la prééminence des unes se dispute |leopotn de I'autre, comme en témoigne
I'’échange de vues du député Louis MARIN et du mieiRobert SCHUMAN:

« M. Louis MARIN engage un débat d’ordre constauatiel.

Si on le suivait, le Gouvernement devrait s’abstelei toute initiative dans le domaine
international, sans autorisation préalable de &hsislée. Quel Gouvernement, et quel
gouvernement républicain, pourrait accepter pareiltiscipline? Tous les
gouvernements démocratiques que nous connaissadnge odroit de prendre des
initiatives a cet égard. lls peuvent préparer, maisduire des négociations, quittes a
soumettre les conclusions auxquelles ils ont abaui parlements, pour ratification.

M. Louis MARIN. — Trop tard !

M. le Ministre des Affaires étrangeres. — |l neaspas trop tard ...

M. Louis MARIN. — Mais si !

M. le Ministre des Affaires étrangeres. — Puisqaasvpourrez dire oui ou non, ou oui
sous conditions.

Vous en avez déja donné un exemple qui a été titeslorsque les accords de Londres
ont été ratifiés ici, vous avez formulé des résemd ont été efficaces.

Mais vouloir qu’un gouvernement ne puisse plus fare sans l'accord préalable du
Parlement, c’est d’abord accroitre démesurémemsiaonsabilité du Parlement. Seriez-
vous capables, sans un débat interminable et saoarir a une foule d’experts, de vous
faire une opinion suffisante avant méme que ledesexexistent, avant méme de
connaitre I'avis des autres participants, des pags lesquels nous négocions ?

Ce débat serait nécessairement incomplet, je miéane nécessairement négatif.
Prendre des responsabilités dans ce domaine,le#atre d’abord du Gouvernement,
et ces responsabilités sont lourdes. Si nous asmus, nous mettrons sur pied un texte,
qui vous sera soumis, et vous en ferez, comme &kerpents des cing autres
contractants, ce que vous voudrez. Vous pourrezadder la réouverture des
négociations, vous pourrez ratifier 'accord aves déserves, comme vous l'avez déja
fait.

1739 propos extrait de la séance dlmars 1912, reproduits en Annexe | (texte 76).
1740| est alors ministre des Affaires étrangéres deus gouvernement de Georges BIDAULT (7février 1950-
24 juin 1950).
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Laissez donc au Gouvernement les responsabilitésguprét & prendre™$*

710. Intervenant dans les derniéres années de fA°IRépublique, cet échange est
illustratif du climat passionné dans lequel s’él@bdéa politique étrangére entre 1875 et
1958742 Ces discussions présentent pour le Gouvernenteenjeu considérable puisqu'il
s’agit d’obtenira priori la légitimation des libertés d’action que ses masls’autorisent
dans la direction des affaires extérieures de #mdée. Immanquablement, les parlementaires
s’interrogent : cet hégémonisme gouvernementalil esbmpatible avec la tradition
constitutionnelle qui réserve au chef de I'Etat peuvoir décisionnel en matiére
diplomatique ? Cette méme tradition ne cantonnéetgas le Gouvernement dans un role
d’exécution ? Au jeu des « questions/réponsesest t&¢ ministre des Affaires étrangeres qui

remporte haut la main, la mise politig(fé

711. Les interventions du chef du Quai d’Orsay devastdeambres parlementaires lui
offrent, en effet, 'occasion de défendre au plandjque, et d’affermir au plan conceptuel, la
flexibilité que le Gouvernement promeut au niveau’dctivité conventionnelle de la France.
S’'imposant aux c6tés du président du Conseil cotenanef politique de la diplomatie, le
ministre des Affaires étrangéres a, en cette guaétdevoir d’adapter son instrumentalisation
a la donne internationale. A cet effet, il prengw@psur une base constitutionnelle plus
hypothéquée par le poids des traditions que paéséquilibre institutionnel qui caractérise le
régime d’assemblé&“ |l s’enhardit dans ses discours a inverser laglog hiérarchique
traditionnelle en conditionnant I'effectivité desémgatives externes du chef de I'Etat a
l'initiative gouvernementale. S’agissant, par extamge la notion de « conclusion », elle est
explicitement définie sous la §ff® République comme manifestant 'engagement défidi
I'Etat au plan conventionnel. L'intervention de Raul BASTID, député et membre de la
Commission des Affaires étrangeres a l'occasiotied@men d’un projet de loi tendant a la
ratification de la Convention sur le régime dessaiavigables d’intérét international en date

du 20 avril 1921 met en relief les implicationsidigues de cette définitidfi*:

1741 ASSEMBLEE NATIONALE, Z séance du 20 juin 1950, Discours de M. R. SCHUMAND, Débats
parlementaires, Assemblée nationale, 1950, p. 506froduitin KISS (C.-A.), Répertoire de la pratique
francaise en matiére de droit international publicl, éd. du C.N.R.S. , 1962, n°286, p. 154.

1742 v/oir supra le débat passionné initié parmi la doctrine dartnnaliste par Raymond CARRE de
MALBERG au titre de la limitation de la compétertmratification du président de la République dartas de
traités contrevenant a des lois antérieures.

1743 voir infra, la position éclairante de Jacques BOURBON-BUSSHT la prééminence de principe du
ministre des Affaires étrangéres en matiére deoresghilité politique (Partie II-Titre I-Chap. lI-&eIl).

1744 En ce sens, lire JEZE (G.), « La présidence dR&faublique »R.D.P, Tome 30, 1913, pp. 114-115.

1745 CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 5 février 1925, Raipfait au nom de la Commission des Affaires
étrangeres, chargée d’examiner le projet de laaaha la ratification de la convention sur le négides voies
navigables d'intérét international en date, a Barw le 20 avril 1921, par M. le député Paul BASTI.O,
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« (...) La partie 12, section 2, du traité de Vetsaikontient des clauses relatives a la
navigation... L'article 379 stipule que, sans prépaddes obligations particulieres qui
lui sont imposées par le présent traité au praofs guissances alliées et associées,
l'Allemagne s’engage a adhérer a toute conventiénégale concernant le régime
international du transit, des voies navigables, mets et des voies ferrées, qui pourrait
étre conclue entre les puissances alliées et @&0(i..).

Tels sont les textes qui ont provoqué la conventlenBarcelone et c’est le dernier
d’entre eux qui semble avoir motivé I'appréhensthn Quai d'Orsay. Faute d’avoir
donné sa ratification avant le 10 janvier 1925Ffance ne va-t-elle pas perdre le
bénéfice de l'article 379 ?

Le terme " conclue” de I'article 379 doit s’entemdividemment au sens de « devenue
définitive » et non pas au sens de " signée ". Maiperdons pas de vue qu’il s’agit
d’'une convention collective arrétée sous I'égiddal&ociété des Nations et que cette
convention comporte une clause de style d’apréselég elle entrera en vigueur
lorsqu’elle aura été ratifiée par cinq puissan€s.plus de cinq puissances ont déja
ratifié la convention de Barcelone. Celle-ci eshaaléfinitive. Et la ratification de la
France, encore gqu’elle soit éminemment désirablpaitot de vue politique, n’ajouterait
rien a son efficacité juridique. »

712. En I'espece, I'ambivalence que le député BASTIDig@ I'acte de conclusion est
un renvoi implicite a I'avancée majeure que coustitdans l'ordre juridique international,
I'’émergence des accords en forme simplifiés. Supaa@t, sa position restrictive ne fait
gu’avalisera posteriori une interprétation gouvernementale soumise auxnBres par le
ministre des Affaires étrangeres Eugéne SPULLERfé®2er 1889-17 mars 1890) aprés
qu’il s’étre vu notifier, le 12 octobre 1889, lanmbusion d’un traité italo-éthiopien. A cette
occasion, le responsable du Département précisgaiementaires les circonstances dans

lesquelles elle était survenue et les effets jquids quidevaientui étre attachés :

« Voici dans quelle forme cette notification m’a éaite : je prie la Chambre de vouloir
bien I'écouter et d’en peser les termes :

« Monsieur le ministre, par l'article 17 du trapérpétuel entre I'ltalie et I'Ethiopie,
signé par S. M. le roi Ménélik le 2 mai 1889 eifi@tpar S. M. le roi d’ltalie le 22
septembre dernier, il a été stipulé que S. M. lediigthiopie consent & se servir du
gouvernement de S.M. le roi d’'ltalie pour traiteutes les affaires qu’il aurait avec
d’autres puissances ou gouvernements. »

Et 'on demande au Gouvernement francais de voull@n donner acte de cette
notification au nom de la République...

J'ai pris soin de lire a la Chambre le texte deetae adressée au ministre des Affaires
étrangeres, précisément pour lui faire bien congreeigue ce fameux traité n’est pas
encore définitivement conclu. Il est fait mentiom ld signature du roi Ménélik pour le

Documents parlementaires, Chambre, 1925, pp. 183+&@roduitin KISS (C.-A.),Répertoire de la pratique
francaise en matiére de droit international publfome 1, Ed. du C.N.R.S. , 1962, n° 236, p. 132.
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soumettre a sa ratification. En sorte qu’il estngsrde dire que ce traité n’'a jusqu’a
présent qu’un caractére unilatéral.’s

713. La portée de cet unanimisme politique n’est pasdi@@oau plan juridique. En
I'espéce, I'alignement du Parlement sur la posigoovernementale permet non seulement de
clarifier la procédure de conclusion des traitéssdson ensemble, mais elle met fin également
a un épineux deébat constitutionnel initi€ sous u¥grnement provisoire de la défense
nationale (1870-1875).

714. On rappelle qu’a cette époque, la conduite desa@gons est confiée au chef du
Pouvoir exécutif. Il exerce cette prérogative «ssbautorité de I’Assemblée nationale » mais
« avec le concours des ministres qu'il a choisjtéil présides’*’. Toutefois, dés les premiers
mois du régime transitoire, le principe de cetfgarétion est remis en cause a l'occasion de
'examen d’un projet de loi initié par le présidede# la République de I'époque, Adolphe
THIERS.

715. Le chef de I'Etat sollicite de I’Assemblée natiomatautorisation de conclure avec
'Empire d’Allemagne un traité organisant le régindeuanier de I'Alsace-Lorraine et
I’évacuation par les troupes allemandes de six rti&pants. Concretement, la Chambre doit
déterminer s’il lui est possible de valider undfiction partielle a la date de son contrdle
dans la mesure ou les négociations sont toujourers. L'enjeu est d'importance pour les
députés : une réponse favorable équivaudrait ancemgour I'avenir a connaitre des termes

de la globalité de I'accord.

716. Nommé a la téte de la Commission chargé d’exanmamrojet de loi relatif a la
convention franco-allemande, le député THERY carilia constitutionnalité du blanc-seing
parlementaire que demande le Pouvoir exécutif et jgstifieraient, selon le Président, les
circonstances exceptionnelles de la négociationrdmorteur enjoint, donc, la majorité
parlementaire d’accueillir favorablement la requétésidentielle non sans préciser que « Si
I'exception [a la régle constitutionnelle] étaigrettable et ne devait pas faire précédent », il
comprenait également que le Gouvernement pouvsst sent[ir] affaibli dans la négociation

si on lui refusait la faculté qu’il demandait (...)il«était [donc] nécessaire de (...)

1746 CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 23 janvier 1890cl@étion de M. SPULLERArchives
diplomatiques?® série, Tome 33, pp. 350-351 : reproduikISS (C.-A.),Répertoire de la pratique francaise en
matiére de droit international publi@ome 1,0p. cit, p. 239.
1747 \/oir Résolution de I'Assemblée nationale, du 1¥rigr 1871,in DUGUIT (L., MONNIER (H.),
BONNARD, (R.) BERLIA (G.),Les Constitutions et les principales lois politiguge la Francel..G.D.J., 7
éd., 1952, p. 286.
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I'accorder ». Le bon sens du député THERY a comvaia majorité parlementaire, mais a
son tour, elle négocie son autorisation en exigeantPouvoir exécutif une plus grande
implication dans le cours des neégociations. Il egasestion, notamment, de « fourn[ir] au
Gouvernement des indications sur les garantiespedisables a obtenir au point de vue
industriel et commercial, au cas ou I’Assembléepéaiait la convenance pour la France du
traité projeté ¥*® Mais, de méme que la pratique du blanc-seingepahtaire en matiére
diplomatique est demeurée exceptionnelle sougfasbliques parlementaires, de méme cette
immixtion du Pouvoir |égislatif dans la conduitesdeégociations devait-elle rester un fait
isolé. A cet égard, les ministres des Affaires rigeses n'ont pas manqué de rappeler
I'interprétation restrictive de principe qui prévauw niveau de la répartition des compétences
extérieures de I'Etat, a image de Louis DECAZES,occasion de la lecture d’un rapport
parlementaire relatif & la réforme judiciaire eryfig adressé au Département en juin 1874.
En substance, ce texte conforte la prééminenceegoementale en analysant l'intervention
parlementaire dans le cours des négociations conmm&xception a la compétence exclusive
reconnue en la matiére au Pouvoir exétiffif Une dizaine d’années plus tard, Charles de
FREYCINET"*° se montre encore plus intraitable quant au resfece qui s'apparente de
plus en plus a une regle coutumiére : «(...) lea@ons sont en cours tant qu’un traité
n'est pas signé par les gouvernements respectify gont parties contractantés. Bien
plus, si I'on en croit le successeur de Charles YREET, ce serait I'intervention préalable
du responsable du Quai d’Orsay dans le jeu descragms qui conditionnerait I'effectivité
du pouvoir d’information des Chambres. « Les négfomns se passent entre les ministres des
Affaires étrangéres des différents pays, précisercliin BERTHELOT®? et c'est
seulement quand elles ont abouti a des solutiosdtiyes, que le Gouvernement est en
mesure d’en soumettre les formules a I'approbatioParlement. En un mot, les négociations
doivent toujours précéder. Elles sont d'ailleuecassairement dirigées par les indications de
'opinion publique. Aucun ministre, aucun gouverrgTh ne saurait conclure ni méme
engager de négociations en opposition avec lemsenti général°3 Si I'on en croit ce

ministre, l'interventiona priori des Chambres dans les négociations diplomatiquest se

1748 \ioir ASSEMBLEE NATIONALE, Séance du 16 septemb&71, Discussion et vote du projet de loi qui
autorise le Gouvernement a traiter avec I'Allemagmaur le régime douanier de I'Alsace-Lorraine et
I’évacuation de six départemenRecueil des traités, conventions,... relatifs a lax @avec I'AllemagngParis,
1872, Tome Il, pp. 150-151 (extrait reproduit arli#exe |, texte 67).
1749 \/oir COMMISSION POUR LA REFORME JUDICIAIRE EN EGYIFE, Rapport au ministre des Affaires
étrangeéres, juin 1874oc. dipl., Négociations relatives a la réformeipidire en Egyptejanvier 1875, p. 191
(extrait reproduit a I'Annexe I, texte 68).
1750 Charles de FREYCINET a été ministre des Affairearégéres du 6 avril 1885 au 11 décembre 1886.
1751 SENAT, Séance du 26 décembre 1885, Discours déeMEREYCINET Archives diplomatiques® série,
Tome 17, pp. 103-104 ; reprodintKISS (C.-A.),Op. cit, n° 240, p. 136.
1752 Marcellin BERTHELOT a été ministre des Affairesagigéres du ler novembre 1895 au 28 mars 1896.
7% CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 27 février 1896scBirs de M. BERTHELOTArchives
diplomatiques 2 série, Tome 57, p. 243 ; reprodinitkISS (C.-A.),Op. cit, n° 241, p. 136.
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finalement superfétatoire dés lors que I'action mlégipotentiaires serait guidée par I'opinion
publique. Derriere la rigueur du discours minigkrise dessine une menace pour les
parlementaires : avant méme d’atteindre la phaappdbbation, les vues gouvernementales
seraient déja fortes d’'une légitimité populaire stwte qu’un refus d’approbation par la

Chambre équivaudrait a désavouer les choix de geubont nommeée.

717. On le voit, en matiere diplomatique, le systeme aEnatique qu’il soit porté par
'opinion publique ou instrumentalisé par le pripei de la responsabilité politique des
ministres devant la Chambre, aménage au profit duv&nement des niches d’autonomie a
'égard des parlementaires comme de la préside@test donc bien sous le régime
d’assemblée que s’opere la rupture avec la traditrmonarchique qui définit en termes
restrictifs le lien d’autorité qui unit le ministoes Affaires étrangeres a la gouvernance. On se
rappelle, en effet que, entre 1814 et 1870, latfonale chef de I'Etat se confond avec celle
de chef du Pouvoir exécutif, et a ce titre, le Rleis Francal$™ le Président de la
Républiqué™® et 'Empereut’® se voient réserver l'initiative en matiére déaisielle. De
maniere exceptionnelle, ils en assument la respditéapolitique. Au regard de I'histoire
constitutionnelle moderne, la flexibilité que le Wwernement promeut au niveau de l'action
diplomatique, a partir de la fiye République, augurerait finalement d’un magistoairtde
force juridique. Malgré tout, cet assouplissemeesie quelques réserves, au regard de la

lettre constitutionnelle.

718. Aux termes de la Constitution de 1875, « le prétdide la République négocie (...)
les traités. Il en donne connaissance aux Chanalngsitot que l'intérét et la sOreté de I'Etat
le permettent » (art. 8 C)A priori, pas plus le Gouvernement que le ministre des Af$air
étrangeres ne dispose expressément d’'un droiti@adiscrétionnaire dans I'exercice du
treaty making powerC’est précisément ce silence normatif qui va iseles desseins
hégémoniques du Gouvernement. Car, comme il aédéaghprécié empiriquement depuis la

période révolutionnairee que la Constitution ne dit pas, elle ne l'iniemhs forcément

719. En pratique, les responsables successifs du Dépamtevont profiter des débats
parlementaires pour neutraliser la portée constitude l'interventionnisme gouvernemental
en matiere diplomatique. L'idée est de toujoursrefaiprocéder les initiatives

gouvernementales sur la scene politique extéridaréexigence d’effectivité des pouvoirs

1754 Charte constitutionnelle du 4 juin 1814, Artick :1Charte constitutionnelle du 14 ao(it 1830, Aetit3.

1755 Constitution de la République francaise du 4 ndwen848, Article 53 ; Constitution de la R2pubkqu
francaise du 14 janvier 1852, Article 6.

1756 Sgnatus-consulte du 21 mai 1870, fixant la Cant&iit de 'Empire, Article 14.
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constitutionnels du chef de I'Etat. Progressivemdss activités gouvernementales et
présidentielles se trouvent, ainsi, amalgamées dalfes du Pouvoir exécutif’. Ce faisant,

la mainmise du Gouvernement sur la direction dpoléitique étrangére demeurerait d’ordre
technique et non matériel. Il s’agirait d’assideerPrésident dans I'accomplissement de ses
missions internationales et non de le supplantes da conduite générale de la politique
étrangére au mépris de la lettre constitutionnélle.1912, Raymond POINCARE se fait le
chantre de cette logique pragmatique. Il cumulesal® portefeuille des Affaires étrangéres
avec la présidence du Con$&l« «Aujourd’hui, décréte-t-il, le président de l@fRblique
négocie sous la responsabilité des ministres, brigandu. Il négocie et ratifie les traités.
(Interruptions a I'extréme gauche. Le Gouvernement revendique pour le président de la
République le droit de négocier au nom de la Fragtcée ne donner connaissance des traités
aux Chambres qu'aussitdt que lintérét et la sOreté I'Etat le permettehf>®
(Applaudissements & gauche et sur divers bancsefriiptions & I'extréme gauchej’®
Exception faite de la parenthese de Vichy, cettetrii@ gouvernementale est demeurée
constante entre 1875 et 1958. On I'a trouve coésatdans les grandes lignes par un décret du
14 mars 1953. Ce texte précise, notamment, en gmtea3 que le ministre des Affaires
étrangéres « pourvoit » & la ratification des ésaitonclus par le présidéfit. Or, comme il a
été déja longuement souligné, ce réle d’exécutginan d’établir un lien de subordination
entre le chef de I'Etat et le chef du Quai d’Orsa@uand les Ministres sont les interprétes de
la majorité du Parlement, constate le Président|®WS-PERIER, il est facile d’apercevoir a
qui resterait, en cas de conflit entre le Prési@gerne Cabinet, la victoire finale"%¥2 Or, au

fur et a mesure que I'autonomie d’action du Gouerrent s’affirme, cette réalité devient de

moins en moins évidente a apprécier.

57v/oir supra I'analyse du Professeur Gaston JEZE.
1758 Raymond POINCARE a été ministre des Affaires éemes du 14 janvier 1912 au 21 janvier 1913. Il
occupe de nouveau ce poste du 15 janvier 1922ain 9924.
1759 Nous soulignons.
1780 CHAMBRE DES DEPUTES, Séance dfi hars 1912, Discours de M. POINCARE, président dnggil et
ministre des Affaires étrangéresQ, Débats parlementaires, Chambre, 1912, p. 55%¢deitin KISS (C.-A.),
Tome 1Qp. cit, n° 258, p. 141. On a vu précédemment que sa ngostamplaisante a I'égard de
I'interventionnisme gouvernemental demeurera, dansemble, inchangée lorsqu’il accédera huit dos p la
présidence (Voisuprg.
1781 Décret n° 53-192, 14 mars 1953, « relatif & l#ication et & la publication des engagements irgtgonaux
souscrits par la France », Publi¢ A0.R.F.du 15 mars 1953, p. 2436. Ce décret est toujodesté#fsous la
Ve République. On verra que les originalités du syst@olitique actuel vont conférer a cette aide stémielle
une portée stratégique ambivalente, la maitris@dai d’Orsay se révélant étre autant I'instrumerg enjeu
de I'équilibre des pouvoirs internationaux entre deux tétes de I'exécutif (Voinfra, I'impact mitigé de la
cohabitation sur la direction politique des Affairstrangéeres ; Partie 1l- Titre 1l- Chap. ).
1762 « Lettre de CASIMIR-PERIER », Publiée @emps le 22 février 1905 ; Extrait cité par Gaston JHAE
« La présidence de la Républiquedg. cit, p. 116, note (1).
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720. A lissue de la Premiere guerre mondiale, des veiglevent parmi les
parlementaires pour défendre la prédominance digtiome du chef de I'Etat face a son
gouvernement. Le sénateur BOMPARD, notamment, aatpliu fait que si les prérogatives
diplomatiques du chef de I'Etat sont bien congtieg d’«un legs du passé (...) [qui] se
transmet de constitution en constitution », ell&nront pas moins « perdu presque toute
[leur] substance ». Car, explique-t-il, «[d]epulengtemps déja [la prépondérance
présidentielle] ne recoit plus son application qoeis forme protocolaire. Il en est ainsi
depuis que les chefs d’Etat sont déclarés irrespes, que I'exercice du pouvoir est remis a
des gouvernements parlementaires et que les titddus par ces derniers sont, pour la
plupart, soumis, avant ratification, a I'approbatides Chambres. La participation officielle
du président de la Républigue a la négociationmégs se borne a la signature des pouvoirs
conférés aux négociateurs et, encore, il arrivgueément aujourd’hui que les négociateurs
quand ils sont appelés a cet office par leur empiégligent de se munir de pouvoirs
spéciaux, quitte a qualifier les actes contractgelds signent non plus de traités, titre réservé
maintenant aux instruments diplomatiques solenmetgs de conventions, d’arrangements,
d’'accords, voire méme de cartel$® Cette condamnation parlementaire de la pratique
extensive de l'article 8 C peut paraitre quelque peongrue dans le contexte d’'un régime
d'’assemblée. Ce, dautant plus, qu’elle survientude époque ou la prévalence
gouvernementale dans l'action diplomatique a étdisel par la présidence comme un
paramétre essentiel du jeu politique frant/afsElle est encore loin d’étre acquise sous la
IV ™ République.

721. Interrogé, sous I'empire de la Constitution de @94ur les conséquences
éventuelles a tirer de l'activisme du Gouvernems&mt la scene politique extérieure, le
ministre des Affaires étrangéres, Georges BIDAUPT tente de minimiser son impact sur le
cadre d’exercice des prérogatives du présidenadeépublique, seul organe exécutif a étre
constitutionnellement habilité a engager la France

1763 SENAT, Séance du 7 mars 1928, Rapport fait au denia Commission des Affaires étrangéres et de

politique générale des protectorats, chargée d'@meme projet de loi tendant a la ratification drojet de

convention concernant la réparation des accidentdravail dans I'agriculture, adopté par la Confere

internationale du travail dans si $ession, tenue a Genéve du 25 octobre au 19 noweb®21, par M.

BOMPARD, député]).O, Documents parlementaires, Sénat, 1928, p. 375.

17%40n se reportera, en ce sens, a la lecture desslelt POINCARE publiées en 1920 et reproduitesnerexe

| (textes 82 et 83). Elles s’inscrivent dans latounté de la vision négative que les premierdaites ont de la

fonction présidentielle. Ainsi, dans une lettre lggdauTempsle 22 février 1905, CASIMIR-PERIER reviendra

sur les raisons qui I'ont poussées a démissionmda grésidence en 1894 : « Le président de la litigie n’'est

gu’un maitre des cérémonies », aurait-il écrit¢@iar Gaston JEZE « La présidence de la RépubliqueDg.

cit., p. 117).

7% Georges BIDAULT a été ministre des Affaires éteémesg du 10 septembre 1944 au 16 décembre 1946.
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« M. René MAYER expose a M. le ministre des Affaiggrangeres qu’aux termes de
I'article 31 de la Constitution, le président d&Rl@publique signe et ratifie les traités ; et
lui demande comment, dans le silence des textesupai de la possibilité pour le
Président de la République de déléguer sa signair&ouvernement se propose
d’assurer le respect de la disposition ci-dessysealae. Question du 4 février 1947
Réponse — L'ensemble des opérations dont résulte la cmmh d'un traité
international comporte quatre phases successimégociation, signature, ratification,
promulgation. La loi constitutionnelle du 16 juill&875 disposait a ce sujet dans son
article 8 que: «Le Président de la Républiqueoniéget ratifie les traités... ». Il
résultait donc de ce texte, d’aprés la doctrinesensellement admise, que tout ce qui
concernait les négociations internationales retedai 'autorité du Président de la
République dont dépendaient exclusivement les pbdantiaires, qui pouvaient
éventuellement en étre chargés. L’article 31 dedenstitution de 1946 prévoit, au
contraire, que : « Le Président de la Républiquetersu « informé des négociations
internationales. Il signe et ratifie les traitésCe texte apporte donc une importante
modification au régime antérieurement en vigueur estlevant au Président de la
République la direction des négociations prélimiasj lesquelles sont maintenant
confiées au président du Conseil des ministf&sl importait, dans ces conditions, de
préciser de facon plus explicite les pouvoirs coré&s en cette matiére par le chef de
I'Etat. C’est pourquoi l'article 31 susvisé menti@nexpressément que la signature des
traités releve de sa seule autorité. Cette digpogiit étre interprétée dans ce sens, que
les plénipotentiaires, subordonnés au présidentCdaseil pour la conduite des
négociations préliminaires, relevent de la seuterég du Président de la République et
le représentent personnellement dans I'échangsigeatures. Il est, toutefois, évident
gue les négociations internationales seront coasluitatériellement comme par le passé
et que le Président de la République en procédepersonne a la signature des traités
que dar117567les cas ou les pays étrangers seront @mesnreprésentés par les Chefs de
'Etat. »

722. C’est par le biais d’'un subtil jeu de miroirs, glee Gouvernement entreprend
d’établir a posteriorila constitutionnalité du pouvoir de négociationigs’est arrogé. Mais,
loin de s’analyser comme I'exercice d’'une compéemgouvernementale autonome qui
dénaturerait l'article 31 de la Constitution de @94interventionnisme du Gouvernement
souscrit a cette méme logique fonctionnaliste dolibque sous la République précédente, a
cette nuance pres qu'il lui confére, a un degrénahr@ par rapport a I'action présidentielle,
une portée politique et non plus seulement teckni&m d’autres termes, loin de s’affirmer
comme des représentants de I'Etat a part entiéet de revendiquer, ainsi, I'exercice
discrétionnaire d’'un pouvoir d’engagement — lesmént du Conseil et le ministre des
Affaires étrangéres se présentent comme des repaése politiques privilégiés du chef de
I'Etat dans leur relation avec I'étranger. Conamégat, ils négocient en son nom et engagent

la France sous son autorité. Ce faisant, le camciediat de leur capacité représentative

175 Nous soulignons.

1757 ASSEMBLEE NATIONALE, Z séance du 13 juin 1947, Réponses des ministrequastions écrites,O,
Débats parlementaires, Assemblée nationale, 194Z132; reproduites1 KISS (C.-A.), Tome 10p. cit, n°
272, pp. 147-148.
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éloigne le risque d’inconstitutionnalité tout erurdepermettant de continuer a exploiter le

principe d’une identité de fonctions excipé de la@ppartenance exécutive.

723. A cet égard, on ne doit pas s’étonner que, dansreule discours ministériels de
I'époque, le pouvoir de négocier est identifié coanappartenant au « Pouvoir exécutif » et
non au chef de I'Etaf®® Bien plus, le Gouvernement se permet, parfois, I@aoix du
ministre des Affaires étrangeres de revendiquerciiggement, «en vertu de la
Constitution » la compétence exclusive pour négosieconclure les traités ne relevant pas
formellement de la compétence du président de fuRigue " soit les fameux accords en
forme simplifiée. En théorie, la pratique gouvereatale se veut toujours respectueuse de la
prépondérance de droit dévolue au président tarlepdextes que la jurisprudence antérieure
a 1958, mais dans les faits, elle contribue a @cerbautorité politique de son responsable, le
président du Conseil au sein du Pouvoir exécutdjsnégalement a I'égard du Pouvoir

|égislatif. Les échanges interinstitutionnels seleet, donc, particulierement vifs:

« M. BRIAND (président du Conseil, ministre des Affaires étraagg — (...) Vous
dites : « Des accords, nous ne connaissons pas rma&ls ne connaissons, comme
accords, que ceux qui ont été ratifiés par le Reate ».

Si cette méthode était admise, les négociation®rdigitiques de notre pays avec les
autres pays seraient singulierement handicapéeso®tintéréts ne seraient guére
favoriseés.

M. Dominique DELAHAYE. — Je vous demande pardongst’ le contraire!
(Exclamationy

M. le président du Conseil. — Non, les accordslaylace publique, c’est une chose
impossible.

M. Dominique DELAHAYE. — Il ne s’agit pas de plapablique !

M. le président du Conseil. — L’accord vient devenParlement lorsqu’il a été réglé,
lorsqu’il est définitif entre gouvernements. Il edors ratifié par les Parlements. Mais,
s’il est entendu que nos gouvernements n'ont pa®Ulwoir d’engager des pourparlers
et méme des promesses, quel role sera celui danad-dans le concert diplomatique ?
M. Dominique DELAHAYE. — Et notre r6le a nous ? MNowoila bien petits
garcons ! »"°

724. Si le député DELAHAYE craint de voir le réle intational du Parlement étre
amoindri par I'essor de l'action gouvernementalééegure, il en va differemment de la

fonction diplomatique du ministre des Affaires égares. Parce qu’elle est souvent accolée a

1768 \/0ir CHAMBRE DES DEPUTES, “I° séance du 16 avril 1919, Discours de M. Steph@HPIN, ministre
des Affaires étrangére$,0O, Débats parlementaires, Chambre, 1919, p. 1988roduitin KISS (C.-A.), Tome
1, Op. cit, n° 260, p. 142.
178 CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 16 novembre 19@&dDrs de M. PICHON, ministre des Affaires
étrangéres).O, Débats parlementaires, Chambre, 1919, p. 198@rpduitin KISS (C.-.A.), Tome |Op. cit,
n° 261, p. 142.
1770 SENAT, 2 séance du 5 avril 1021, Extrait du compte rerd@,, Débats parlementaires, Sénat, 1921, p.
584 ; reproduitn KISS (C.-A.), Tome IOp. cit, n° 266, pp. 144-145.
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celle du président du Conseil, elle tire un certpiofit de I'essor politigue du chef du

Gouvernement.

725. A lissue de la Premiere guerre mondiale, il a agtamment affirmé qu’il
appartient au chef du Quai d’Orsay, « seul compédbesqu’il s’agit des relations extérieures
de la France », d’entamer des négociations ave&ts/ernements étrangers, « a moins
gu’'une Convention internationale en vigueur n’ag®sur des points particuliers des accords
directs entre administration’%. De méme, lorsqu’il ne cumule pas sa charge amec |
fonction de président du Conseil, il est frequemimamvoyé seul en premiere ligne pour
exposer et défendre devant le Parlement, la poditiextérieure du Gouvernement. Ainsi, le
chef du Quai d'Orsay a-t-il été chargé d'expliq@aerx Chambres la fin de non recevoir
opposée par le président du Conseil a une propogie résolution en date du 17 avril 1919,
dans laquelle le Sénat exhorte le Gouvernementdrarm demander l'insertion dans le projet
de traité de Paix de Versailles des garantiesanidis indiquées par le commandement des
alliées. Sommeé, le jour méme, par la CommissionAdtsres étrangeres de s’expliquer sur
les motivations du Gouvernement, le responsablBé&partement « venu (...) au nom et a la
place de M. le président du Conseil (...) a tres &mant déclaré, en son nom, que le
Gouvernement ne pouvait accepter le projet deuéeal Il a signalé qu'’il aurait un caractere
inconstitutionnel, puisqu’il imposerait au Gouvement I'obligation d’insérer dans un traité
de paix les clauses indiquées par le commandenesrdrthées interalliées et déplacerait ainsi
les responsabilités. (...), il est essentiel quedeivernement reste seul responsable vis-a-vis
des représentants du pay$’$ En l'espéce, loin de décourager l'interventionmésdes
Chambres dans la négociation du traité de Panefles gouvernemental n’a fait que renforcer
lintérét qu'elles portent au réglement diplomatqde la dette allemantdé® Pour Georges

CLEMENCEAU le temps de crise se préte a I'exégéska onstitution:

« (...) J’ai un compte a régler avec M. le rapporigéméral, avec M. L. MARIN, avec
beaucoup d’autres, sur la question de savoir pailjgun’ai pas consulté le Parlement
(pendant la négociation du Traité de Versailles).

Ce n’est pas moi qui ai fait la Constitution de 387y suis tout a fait étranger.
(Mouvements diveys

Ce qui est certain, c’est que nous avons un artiel@otre Constitution qui dit que le
traité sera discuté dans les conditions que vouszsale n'ai pas besoin de citer les
textes, nous sommes tous d’accord la-dessus.

Et alors que me demande-t-on ? On me demande kge dConstitution.

YU MINISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES, Note du Senjegdique en date du 38 mai 193¥rchives

du Ministére des Affaires étrangereeproduitein KISS (C.-A.), Tome 1Op. cit, n° 262, p. 143.

1772 SENAT, Séance du 18 avril 1919, Extrait du conmgtedu,J.O, Débats parlementaires, Sénat, 1919, p.
645 ; reproduitn KISS (C.-.A.),Op. cit, t. 1, n° 264, p. 144.

B3 v/oir supra.
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Je le répéterai jusqu’a ce qu’on veuille bien semdre compte. Il y a des articles de la
Constitution qui ne permettent pas de mettre eseciParlement.

De fait, c’est impossible, car si jintroduisaissd@membres du Parlement dans le cercle
de la Conférence, et c'est a cela que jaboutisservant d’agent de liaison, je
multiplierais les discussions sans profit (..}’

726. En 'espéce, la véhémence de Georges CLEMENCEALlpassuffi a faire ployer
le Parlement. En marge des textes constitutiontiefsiniatreté de ses membres amene le
Gouvernement a préciser les limites de l'actiorerimationale parlementaire. Il est, ainsi,
considéré comme contraire a la Constitution le &t substituer dans la négociation le
Pouvoir Iégislatif au Pouvoir exécutif, soit en swmitant le texte du traité au Parlement avant
sa signatur€’®; soit comme I'a vertement souligné Georges CLENIEXU, en permettant
au Parlement de participer aux négociations ; soime il a été rapporté précédemment, en
imposant au Gouvernement I'obligation d’insérerglan traité des clauses formatées par le
Parlement. Malgré tout, la résistance du Gouvernememeure tres relative car il ne peut
durablement faire abstraction du lien de subordinaqui lie politiquement les ministres a la

majorité parlementaire.

727. De maniere générale, méme si le Gouvernement rdiiseconnaitre aux Chambres
un réle consultatif dans la négociation des tradéss les faits, il multiplie les contacts étroits
avec ses membres ce, que ses raisons soient Isi&tde purement opportunistés’. Mais,
c’est sans compter sur la survenance du régimeiateyVen 1940. Cette période sombre de
I'histoire francaise voit le retour a la téte d&tht de chefs aussi charismatiques que le
Maréchal PETAIN pour la France occupée, et le Girdg GAULLE pour la France libre.
De part et d’autre de la ligne de démarcation d@if collégial doit réapprendre a suivre un
chef, ce qui n’est pas sans remettre juridigueraerdause I'autonomie d’action des ministres

des Affaires étrangeres.

1774 CHAMBRE DES DEPUTES, 2séance du 25 septembre 1919, Discours de M. G.MEINEEAU,
président du Conseil, ministre de la Gued€), Débats parlementaires, Chambre, 1919, p. 45&produitin
KISS (C.-A.),Op. cit, t. 1, n° 263, p. 143.
175 \/oir CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 23 novembr20] Rapport fait au nom de la Commission des
Affaires étrangéres, chargée d’examiner le prageiod portant approbation du traité de paix corillrianon, le
4 juin 1920, par M. Charles DANIELOU, déput&O, Documents parlementaires, Chambre, 1920, session
extraordinaire, p. 283 [reproduit KISS (C.-A.), Tome 10p. cit, n° 265, p. 144] ; SENAT aéance du 5 avril
1921, Extrait du compte rendu, pp. 8-9)].
1778y/0ir supra SENAT, Z séance du 5 avril 1921, Extrait du compte rengu8go.
77 e Gouvernement accepta, parfois, de se résdeveiroit de subordonner I'échanges de signatures
définitives a l'aval du Parlement, alors méme qee &ccords en cause ne relevaient pas du champ de
compétences de ce dernier, « notamment dans legiddfavait estimé que certaines clauses duéran cours
d’élaboration pourraient rencontrer des contragintidans les Chambres : ainsi en a été soumiserkment la
Convention internationale pour la protection deseaux utiles a I'agriculture (loi du 30 juin 1898]Extrait
reproduitin KISS (C.-A.), Tome 10p. cit, p. 145].
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728. Sous le régime de Vichy, I'acte constitutionnehfit les pouvoirs du chef de I'Etat,
attribue & ce dernier la compétence pour négoeietrhitéS’’®. De son coté, le chef de la
France libre déclare que la Constitution de 18demeure légalement en vigueur » de telle
sorte que, « dans ces conditions, tout Francarsptainment, tout Francais Libre, est dégagé

de tout devoir envers le pseudo-gouvernement denywsit!”

Ce renvoi au systeme
constitutionnel de la If™ République doit permettre de suppléer les carerdes
'ordonnance n° 16 du 24 septembre 1941 portanaroesgtion des pouvoirs publics de la
France Libre. En effet, ce texte n’envisage pagdevoir de négociation. Il ne précise que
I'entrée en vigueur des « traités internationauxatventions internationales normalement
soumis, en vertu de la Constitution, & I'approbaties Chambres$° Sa lecture doit étre
combinée avec celle de l'ordonnance n° 1 du 27hoetd940 du général de GAULLE,
organisant les pouvoirs publics durant la guerrdnstituant le Conseil de Défense de
'Empire. En vertu de ce texte, il est le seul oxgacompétent pour traiter des relations
extérieures de la France libf& Le régime conventionnel est complété par I'ordore du 9
ao(t 1944 portant rétablissement de la légalité@bligaine qui considéere, notamment, en son
article 2, comme «nuls et de nul effet tous lesesacconstitutionnels, législatifs ou
réglementaires, ainsi que les arrétés pris pourdeécution, sous quelque dénomination que
ce soit, promulgués sur le territoire continenta$tprieurement au 16 juin 1940 et jusqu’au
rétablissement du gouvernement provisoire de lauBRé&pe frangaise. Cette nullité doit étre

expressément constatée ».

729. Source de nombreuses controverses constitutiostiéflele Gouvernement de
Vichy a eu le mérite, malgré tout, de donner unnpkffet au monopole de principe du
Pouvoir exécutif, au sens globAFf Sur ce point, la Constitution de 1946 n’a attéqué trés

relativement la portée de cette pratique en résdolit le principe d'une division des

1778 Acte constitutionnel n° 2 du 11 juillet 1940 fixales pouvoirs du chef de I'Etat francais, Articl€,
paragraphes 1 et 7.

177910 Déclaration organique du général Charles de GAULdHef des Francais, du 16 novembre 1940.

1780 DUGUIT (L.), MONNIER (H.), BONNARD (R.), BERLIA (G, Les Constitutions et les principales lois
politiques de la Francel952, p. 399.

781 Ordonnance n° 1, du 27 octobre 1949, Article 2p(@duitein R.G.D.I.P, 1941-1945, Tome 2, p. 357):

« Il est institué un Conseil de Défense de 'Empjuéa pour mission de maintenir la fidélité a tarkce, de
veiller a la sécurité extérieure et a la sdretériatire, de diriger I'activité économique et deteair la
cohésion morale des populations des territoird¥depire.

Ce Conseil exerce dans tous les domaines la cendéitérale de la guerre, en vue de la libératiola de
patrie, et traite avec les Puissances étrangeseguistions relatives a la défense des possedsimigaises et
aux intéréts francais ».

1782 8| ACHER (Ph.), « Les interprétations de I'ordonoamlu 9 ao(t 1944 in Europe et constitutigrPoliteia,
n° 8, 2005, pp. 387-398 ; CONSTANTINESCO (V.) eERRE-CAPS (S.)Droit constitutionnel Thémis Droit,
P.U.F., 2 éd. 2006, p. 162.
1783 voir ASSEMBLEE NATIONALE CONSTITUANTE, Séance dullseptembre 1946, Réponses des
ministres aux questions écritdsQ, Débats de I’Assemblée nationale constituante6,1p44769 ; reproduites
in KISS (C.-A.), Tome 10p. cit, n° 270, p. 146.
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compétences externes de I'Etat entre les Pouvedsuf et Iégislatif. Avec le rétablissement
du régime d’'assemblée, le Gouvernement revendigae plus de force la maitrise de la
procédure conventionnelle, encouragé, en cela, Iparecul normatif des pouvoirs

internationaux du chef de I'Etat.

730. Aux termes de l'article 31 de la Constitution doctobre 1946, {]e Président de
la République est tenu informé des négociationsrmationales (..». Pour la doctrine
spécialisée, ce texte modifie de maniére «imptetdd®* le régime institué par les lois
constitutionnelles de 1875 car, sous 1&"République, le chef de I'Etat perd la direction
formelle des négociations au profit du président@hnseil des ministré€> Il semble,
malgré tout, que le caractére substantiel de laifination s’apprécie davantage au plan

procédural que matériel.

731. Il convient de rappeler que sous I'empire des tmsstitutionnelles de 1875, le
pouvoir de négociation, bien gu’attribué formellemet exclusivement au chef de I'Etat, est
exercé « sous la responsabilité du Gouvernentéfft Se faisant, la collaboration politique
entre le chef de I'Etat et le président du Conseilmatiére de négociation confére une
dimension éminemment transcendantale a la notior pleuvoir exécutif » sur laquelle le
Gouvernement fonde la Iégitimité de son activismnela scene politique extérieure. Tout en
favorisant la flexibilité du cadre constitutionnete jeu de faux-semblants préserve
I'immutabilité des régles de dévolution des prétivgs internationales de I'Etat. Les mises

§787

en garde parlementaires et les sanctions des &ibujudiciaire$’®” et administratifs %% n’y

1784KISS (C.-A.), Tome 10p. cit, p. 147.

1785 \/oir supra ASSEMBLEE NATIONALE, Z séance du 13 juin 1947, Réponses des ministregustions
écrites, pp. 6-7.

1788 \/oir supra CHAMBRE DES DEPUTES, Séance dti hars 1912, Discours de M. Raymond POINCARE,
président du Conseil, ministre des Affaires étraege

1787 voir C.A. de Montpellier, 25 avril 1944&tat francais c. MahouxGaz. Pal, 1944, |, 242-243R.G.D.I.P,
1948, pp. 435-436 ; extrait reproduit en Annexéekte 97) ; Tribunal civil de la Seine, 14 mai 1983édit
foncier de I'lndochine c. Min. de la Défense natitenet agent judiciaire du Trésdb., 1958, |, p. 721 R.D.P,
1959, p. 374 ; extrait reproduit en Annexe |, teki8).

1788 \/oir C.E., 29 octobre 195&ieurs Taurin et Mérienne FréréRec, 1954, p. 566 Actualité juridique 1955,

Il, pp. 81-82 ; extrait reproduit en Annexe |, &xt14) ; C.E., 27 juillet 195%ieur LemanR.D.P, 1955, p.
460 ; extrait reproduit en Annexe I, texte 113).EC 22 avril 1953Demoiselle Buttner(Rec1953, p. 184 ;
R.D.P, 1953, p. 1088 ; extrait reproduit en Annexe ktaell?) ; C.E., 20 février 195%jeur Weis{Clunet
1954, pp. 744-746 ; extrait reproduit en Annexiexte 110) ; C.E., 22 février 1958imon(Rec, 1952, p. 131 ;
R.D.P, 1952, p. 1090 ; extrait reproduit en Annexe Xteel05) ; C.E., 9 janvier 1953jeur GényRec, 1952,
pp. 19-20 ; extrait reproduit en Annexe |, texte}l0C.E., £ juin 1951,Société des Etains et Wolfram du
Tonkin (Rec, 1951, p. 321 ; extrait reproduit en Annexe I,teex03) ; C.E., 19 mai 193&ieur Nguyen The
Truyen(Rec, 1936, p. 568 ; extrait reproduit en Annexe xt¢e91) ; C.E., 11 février 193$0bieszczanskiRec.
1931, p. 157 ; extrait reproduit en Annexe |, te8® ; CE, f' juin 1923,Compagnie des forges et aciéries
électriques Paul GirodRec, 1923, p. 434 ; extrait reproduit en Annexe 11¢e36) ; C.E., 5 juillet 1919,abyn
Line (Rec.1919, p. 583 ; extrait reproduit en Annexe |, te8@ ; C.E., 10 février 1893 hubé-LourmandRec.
1893, p. 114 R.G.D.1.P, 1894, pp. 311-312 ; extrait reproduit en Annexexte 72); C.E., 8 décembre 1882,
Laffon (Rec.1882, p. 983 R.D.P, 1904, p. 85 ; extrait reproduit en Annexe |, ¢eX0). Mais, on reléve une
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ont rien fait de sorte que, au final, I'infléchissent relevé en 1946 a favorisé, en matiere de
pouvoir de négociation, le passage d'une conceptioganiciste a une conception

fonctionnelle.

732. De maniére plus précise, cette évolution auraitr pgfet de substituer au critére
institutionnel qui prévalait depuis I'époque morfageie — a savoir le statut constitutionnel de
représentant de I'Etat — un fondement démocratiquelui de la responsabilité
gouvernementafé®. La doctrine gouvernementale antérieure & 1958idére que, dés lors
que en droit la procédure conventionnelle releve de la compétate principe du Pouvoir
exécutif et que les prérogatives du Parlement@evént garanties par le mécanisme de la
responsabilité politique, il importe peu que le Yauexécutif soit dirigéen faitpar le chef de
I'Etat ou par le Gouverneméni® Cette doctrine va inspirer, en 1953, la rédactiam
mémorandum que Paris adresse au Secrétaire gdedi@rganisation des Nations Unies en

vue de clarifier la pratiqgue conventionnelle dé&tance.

733. Concédant dans ce texte quelques « errements (puyisdd945 » au niveau de
I'action diplomatique francaise — et ce, rappel&i en dépit d’'une note du Ministere des
Affaires étrangeres en date du 14 mars 1950 — lev&aement tente d’en minimiser la
portée en affirmant I'existence de « principes stidés a rationaliser I'exercice du pouvoir de
négociation’®% Il se retranche particuliérement derriére le gifia consacré a l'article 31 de
la Constitution de 1946, en vertu duquel « [I[lao®ation et la conclusion des traités sont de
la compétence exclusive du pouvoir exécutif». Espgéce, le refus d’identifier expressément
les institutions habilitées a engager la Francdasacene extérieure peut s’expliquer de deux

manieres : soit, le Gouvernement entend définidnait d’action aussi large que possible au

jurisprudencecontra: C.E., 28 mars 195%ociété des Etablissements Rical@Revue critique1953, p. 111 ;
extrait reproduit en Annexe |, texte 106).

189 3ur ce point, la pratique des gouvernements dialsée entérinerait la pratique des premiers gowaemts
parlementaires décrite dans le Chapitre précé@mise rappelle, en effet, que la seconde était demdres
relative dans ses effets politiques en raison deréominance permanente du chef de I'Etat en neatié
diplomatique. La condition ultime de I'autonomiadtion du Gouvernement sur la scéne internaticcwisiste,
donc, dans le déplacement du centre d'impulsiotagmlitique extérieure de la présidence de la Régue a
celle du Conseil. Dans cette hypothese, la tradiliémocratique prend le pas sur la tradition mdngque.

1799 pe 'aveu de Maurice SCHUMANN, Président de la @aission des Affaires étrangéres de I'’Assemblée
nationale en 1958, la modification relevée a I&eti 31 aurait une importance aussi « capitale »r pou
I'autonomie gouvernementale que pour l'influence @hambres : « si la négociation est méme nomirealem
confiée au président de la République irresponsdble assemblées n'ont aucun droit de regard sur le
déroulement ; si elle est, au contraire, entieréraegumée par le gouvernement responsable, lemareura
nécessairement tendance a s'en méler sans atign@tkes aient abouti a la signature d’'un acte atiptique.
Cette tendance s’est manifestée pendant toute daebhistoire de la 1¥"° République (...)» If «La
Commission des Affaires étrangeres et le contréléadpolitique extérieure en régime parlementajriaes
Affaires étrangeres, Op. cip. 30).

1791 \/oir Mémorandum du Gouvernement francais du 10ig@nl953,in O.N.U.,Law and Practices concerning
the Conclusion of Treatiepp. 47-48 ; reproduih KISS (C.-A.), Tome 10p. cit, n° 273, pp. 148-149.
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profit des organes exécutifs de la France afirede garantir une pleine réactivité ; soit il veut
justifier a posteriorila longue pratique républicaine qui I'impose, cams avant 'avénement
de la \P™ République, comme le maitre d'ceuvre officiel dedapétence internationale de
la France. Car, en défendant devant I'instanceienns I'idée d’'une analogie fonctionnelle
dans la mise en ceuvre theaty making powede la France, le Gouvernement espére, peut-
étre, obtenir de l'ordre juridique international 'iuattribue une valeur coutumiere a
I'autonomie politique de fait qu'il s’est arrogér matiére diplomatique ? Aprés tout, dans le
silence des textes constitutionnels, une base atiomeelle pourrait constituer un fondement
supplétif de premier chol¥®> Cependant, I'ambiguité de la définition méme eune

« Gouvernement » et ses implications sur l'attitoutdes compétences au sein du pouvoir

exécutif sont de nature a remettre en cause laebfmile I'exécutif collégial.

734. Ainsi, peut-on lire dans le paragraphe relatif duaités plurilatérauxque « [l]a
négociation est I'affaire du gouvernement, c’eslir&@-des ministres ». Le caractére réducteur
de la formulation tranche quelque peu avec la qutim® analogique qui Iégitime jusqu’alors
I'activisme du Gouvernement sur la scéne extériedé@me le rappel du pouvoir de contréle
a priori conféré par l'article 31 C au chef de I'Etat gunéanmoins (...) doit étre informé »
de cette négociatioff® ne suffit pas a atténuer I'équivocité du régimedique défini par le
Gouvernement francais. Les paragraphes suivantsnémorandum soulignent avec plus

d’éclat la stratégie en trompe-I'ceil du Gouvernemen

735. En effet, si le texte désigne bien le présideniadeépubligue comme un membre a
part entiere du Pouvoir exécutif, il singularisealégnent son réle au sein dudit Pouvoir.
Contrairement « aux ministres » qui jouent « leer@kincipal dans la préparation et la
négociation » d’un traité auxquels ils sont intééss il est privé de tout pouvoir d’initiative.
Dans cette optique, I'infléchissement de la traditmonarchique — en I'occurrence, I'exercice
unipersonnel du pouvoir de représentation inteonate — par la pratique de la Constitution

de 1946 renouvellerait le fondement conceptuehdmmpétence internationale de I'Etat.

736. En enlevant, notamment, au président de la Républi direction des négociations
préliminaires pour la confier au président du Cédnskes ministre§® la pratique

1792 pautant plus que, dans l'ordre juridique intefomale, une telle régle coutumiére recevrait latioau
jurisprudentielle de la célébre affaire « Ihlerendue vingt ans plus t6t par la C.P.J.I (\&ipra note 1592).
1793 |hi

Ibid.
179 \/0ir ASSEMBLEE NATIONALE, Z séance du 13 juin 1947, Réponses des ministrequastions écrites,
J.O, Débats parlementaires, Assemblée nationale, 1847132 ; reproduitem KISS (C.-A.),Op. cit, t. 1, n°
272, p. 148. Lire également, le mémorandum du Gmeveent francais adressé au Secrétaire général des
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gouvernementale substituerait au principe de laésmmtation internationale celui de la
responsabilité ministérielle. Cette modification peut se comprendre qu'au regard du
contexte politique de I'époque. Le parlementarisnomiste qui caractérise alors le régime de
la IV®™® République, organise la mise sous tutelle du Pioexgcutif par les Chambres. Or,
dés lors que le chef de I'Etat demeure constitagtlement irresponsable au plan politique,
elles ne peuvent se résoudre & maintenir a sorpsditl le pouvoir d’engager I'Etat, car cela
amoindrirait le champ de contréle parlementairematiére conventionnefl€. De méme,
loin de se limiter a une « simple » relecture dungdpe de la répartition des compétences
entre les Pouvoirs exécutif et |égislatif, le méamatum apporte un éclairage significatif sur le

rle international du ministre des Affaires étramgede la V" République.

737. Cet acte déclaratoire entérine la pratique extenaimérieure des responsables du
Quai d'Orsay’®® Il désigne, ainsi, le ministre des Affaires égares comme [l'institution
compétente pour délivrer aux plénipotentiaires f#sins pouvoirs, dans I'hypothése
notamment ou les traités sont élaborés par uneééande diplomatique ou un organe d’'une
institution internationale. De plus, le texte d&39ui « conserve la responsabilité principale
pour ce qui concerne les éléments formels de laéohre (délivrance des pouvoirs,
établissement des clauses finales, dép6t des rnmstts de ratification, etc.}%’. En
principe, les Ministres « spécialement intéress@smla négociation et la conclusion d'un
accord dans leur domaine de compétence lui demedsmmniquementsubordonnés.
Concretement, ils sont non seulement limités paprmcipe de spécialité, mais encore leur
droit d’action est-il strictement conditionné par délégation formelle de pouvoirs délivrés
exclusivement par le Département. A premiéere veerapport de dépendance renforcerait

I'autorité politique du ministre a I'égard de sasologues gouvernementaux. Pourtant, elle

Nations Unies, du 10 janvier 1953, O.N.Uaws and Practices concerning the Conclusion offies pp. 47-
48 ; reproduiin KISS (C.-A.),Op. cit, t. 1, n° 273, pp. 148-149.

179 Cette crainte était déja celle des parlementaieela Restauration et de la Monarchie de Juillétioges a
partir desquelles, les chartes constitutives conoer@na opérer une distinction entre les traitésontamts
requérant I'autorisation de ratification des Chagsbet les autres, c’est-a-dire ceux pouvant étnelas sans
I'intervention du Parlement [vosupra(Partie II-Titre I1-Chap. I). Or, le contenu d’'uraité pouvant couvrir des
domaines multiples, le Gouvernement pourrait tetiéesoustraire les textes transversaux aux Chargbresen
prendraient connaissance qu'apres leur publicatitais, précisément, c’est la que la reconnaissarpeesse
de la responsabilité politique des ministres prindl son sens en matiere diplomatique en tant guiiment de
rationalisation de l'action gouvernementale exténée Dans le méme ordre d’idées, les parlementainesout
intérét a favoriser la pratique des accords sindglifcar, fort des liens qui les unissent aux rgess ils peuvent
plus aisément influencer leur conclusion par léshda mécanisme de la responsabilité.

179 Mémorandum du Gouvernement francais adressé aétSiee général des Nations Unies ; ASSEMBLEE
NATIONALE, 3° séance du 5 ao(t 1948, Réponses des ministresqaestions écrites]).O, Débats
parlementaires, Assemblée nationale, 1948, p. §4p8oduitin KISS (C.-A.),op. cit, t. 1, n° 275, p. 149] ;
pratique également ouvertement déclarée sous & République, voirsupra CHAMBRE DES DEPUTES,
Séance du 27 février 1896, Discours de M. BERTHEL@nistre des Affaires étrangéres ; vaupra
MINISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES, Note du Senjigadique en date du 28 mai 1937.

1797 |bid. Selon les termes mémes du mémorandum, les «pemei qu'il rappelle, sont établis depuis 1945 et
ont fait 'objet d’'une note du Quai d'Orsay en ddtel4 mars 1950.

478



apparait trés relative au plan juridique. En efietmémorandum met a la charge des autres
ministres une simple obligation procédurale. Patre vde conséquence, le pouvoir de
délivrance du ministre des Affaires étrangeresawétraussi qu’une simple portée procédurale
et ne saurait donner lieu, au plan matériel, a wuvpir de contréle de [lactivité
conventionnelle des autres Ministres. Le texte @&31n’exclut pas I'hypothése ou « (...) le
Ministre spécialement intéressé joue le réle ppakdans la préparation et la négociation du
traité (...) », la responsabilité du ministre desaftfs étrangeres se limitant alors aux seuls
« eléments formels ». Au final, il se voit recorr&ila responsabilité de la conduite des
négociations gouvernementales mais il est placenéme dans une situation de compétence
liée au regard de la procédure de conclusion d=dia initiée par son homologue. En
d’autres termes, il n’a ni le pouvoir de contramdm membre du Gouvernement a entamer

une négociation, ni celui de substituer unilatéredet a lui une fois la négociation entameée.

738. C’est en matiere commerciale que I'on retrouvesbemmples les plus significatifs de
la montée en puissance de la rivalité grandissamtre le Quai d’Orsay et certains ministeres
influents de la V™ République. Un décret de 1957, notamment, congacson article 2 le
principe selon lequel « [lJle ministre des Affaigtsangéres conduit les négociations d’accords
commerciaux dans le cadre des instructions arrét€e3, par le ministre chargé de
I’économie nationale. Il constitue en accord aveministre chargé de I'économie nationale,
les délégations appelées a négocier les accordwékalent de chaque délégation est désigné
par décision conjointe des deux ministf& Bien plus, en cas de désaccord, I'article 3
accorde au ministre chargé de I'’économie nationale voix prépondérante pour certains
types de litige limitativement énumérés par le deet attribue au seul président du Conseil la
compétence pour trancher tous les autres litigegdsture de retrait du ministre des Affaires
étrangeres que I'on observe, en ce domaine, irlterpe regard de la pratique qui prévalait

dans les premiers temps de I&TRépublique.

739. Interrogé, en effet, en 1948, par le député M. NérBAREL sur la participation des
agents commerciaux a I'élaboration d’accords corsiaex avec les pays étrangers, Robert
SCHUMAN, ministre des Affaires étrangéres sous teivgrnement de André MARIE,
rappelle a 'Assemblée nationale la compétencertieipe que détient son ministére dans la
conduite des négociations gouvernementales. « kesr@ds commerciaux avec les pays

étrangers, dont la préparation et I'exécution inigent plus particulierement au Ministere des

1798 \/oir DECRET du 18 mai 1957 portant réglement d’audstration publique pour I'application de I'artieB5
de la loi du 4 aolt 1956 et relatif aux pouvoirs ministre chargé de I'économie nationale en matidze
commerce extérieud,O, du 21 mai 1957, p. 5096.
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Affaires économiques, sont négociés... par le Ministdles Affaires étrangéres’ss.
Composée « de droit », de représentants de latidimedes relations extérieures au ministere
des Affaires économiques, et de la direction desnites extérieures au Ministere des
Finances, au sein de la délégation, la délégasbmlors présidée par un agent du Ministere
des Affaires étranger®8’ De fait, le recul observé entre 1948 et 1957iragbrtant mais
sans impact significatif sur 'autonomisation duder@iplomatique du responsable du Quai
d'Orsay. Ainsi, sa mise a I'écart du domaine dgaw& international peut étre justifiée,
objectivement, par I'internationalisation croissades échanges économiques de la France au
lendemain du Second conflit mondial, mais aussuetbut, par I'effort de restructuration qui

anime son ministéere.

740. De maniére générale, tout au long de I&™RARépublique, I'action extérieure du
ministre est toute entiére vouée a la défense dertgpétence exclusive du Pouvoir exécutif
en matiere conventionnelle, au risque de voir s&tfon diplomatique diluée dans celle du
chef de I'Etat et dans celle du Gouvernement. Aitoe, le pouvoir de négociation est défini
de maniere générale comme |'« une des prérogatgssantielles du Pouvoir exécutif qui doit
en conserver I'entiére responsabilité¢ devant leleRant $°°. Revétant selon certains
ministres des Affaires étrangéres une portée quasersellé®®? la compétence du Pouvoir
exécutif deviendra dans, une proportion moindreyrieipe.

741. Portant en effet trées mal son nom, puisque liagon qui l'instrumentalise ne se
cantonne pas dans un réle d'exécutant, le Pouvcicutif va étre monopolisé par le
Gouvernement mais de moins en moins sur la bassoldarisme fonctionnel qu’il avait
coutume d’invoquer pour légitimer son activismeerinational. La lecture des discours
ministériels de la 19" République laisse apparaitre, en effet, une difttian progressive
entre I'action présidentielle et I'action gouverrentale a laquelle I'action ministérielle se
rattache prioritairement. En effet, I'expressiofPauvoir exécutif » tend a disparaitre du
discours gouvernemental. Et cette évolution esh Idiétre spécifigue a lactivité de
négociation. Elle assouplit, également, les coma&iconstitutionnelles de la mise en ceuvre

des pouvoirs de signature et de ratification.

179 ASSEMBLEE NATIONALE, 3 séance du 5 ao(t 1948, Réponses des ministreguastons écrites].O,
Débats parlementaires, Assemblée nationale, 194BL13.

1890 g,

1801 /oir CONSEIL DE LA REPUBLIQUE, Séance du 3 mai 595Réponses des ministres aux questions
écrites,J.O, Débats parlementaires, Conseil de la Républity@g5, p. 1439.

1892\/0ir CONSEIL DE LA REPUBLIQUE, Séance du 12 jui@5R, Discours de M. Robert SCHUMAN,O,
Débats parlementaires, Conseil de la République?,11®. 1215.
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742. En 1955, sous couvert de préciser les contour&adgohn parlementaire en matiere
internationale, le sénateur Michel DEBRE suggéreGawvernement de saisir le Conseil
d’Etat sur la question de savoir « s'il est darssgeuvoirs d’'un gouvernement d’autoriser et
d’'un ministre de signer un traité, ou un projettdsté, dont certaines dispositions exigent
avant toute autorisation de ratification une réuisipréalable de la Constitution’3
Pressentant un piége, le ministre des Affairesngéwes de I'époque tente de biaiser. Sans
désavouer ouvertement la proposition parlementdintoine PINAY®** |a réinterpréte de
maniere a préserver l'intégrité de la compétencergmementale : « [l]a procédure suggérée
par M. Michel DEBRE [député] ne saurait étre querdfe essentiellement consultatif,
précise-t-il. Elle ne pourrait lier ni le Parlemeamitle Gouvernement ni le Conseil d’Etat
statuant au contentieux. Elle ne serait pas deramatians ses conditions, a éviter les
controverses auxquelles il est fait allusion. Draytart, la compétence exclusive de négocier
et de conclure des engagements internationaux restdes prérogatives essentielles de
I'exécutif qui doit en conserver I'entiére respanifité devant le Parlement®”. Il semble,
donc, que dans la joute institutionnelle a laqusdldivrent le Conseil de la République et le
Gouvernement en matiére de négociation, il n'y pds place pour [linstitution
juridictionnelle. Bien plus, un an avant I'avénemda la \F™ République, il s’est trouvé un
ministre des Affaires étrangéres pour rappeler tuée intervention parlementaire est
formellement exclue en amont de la procédure cdivamelle. Ainsi, en 1957, Christian
PINEAU « fait observer qu'il n’est pas d’'usage de souraeit Parlement les projets de
convention en cours de négociation. D’apres la @oitisn, il appartient en effet au pouvoir
exécutif de négocier avec les puissances étrangkes$egislateur n’intervient que pour
autoriser, le cas échéant, le chef de I'Etat dieaties accords conclus. Le Gouvernement,
d’ailleurs, ne méconnait pas l'importance de lavemtion judiciaire et de la convention
d’établissement qu’il importe de signer avec le daet il n'entend présenter a la sanction du

Parlement que des accords assurant la protect®mrdés et la sauvegarde des intéréts de

1803 CONSEIL DE LA REPUBLIQUE, Séance du 3 mai 1955p&éses des ministres aux questions écrites,
J.O, Débats parlementaires, Conseil de la Républid9és, p. 1439. Dans le méme sens, lire également,
ASSEMBLEE NATIONALE, ™ séance du 11 février 1952, Discours de M. R. SCAMMministre des
Affaires étrangéres,J.O, Débats parlementaires, Assemblée nationale, 1962573 ; ASSEMBLEE
NATIONALE, 2° séance du 22 juillet 1955, Réponses des minisites questions écrites].O, Débats
parlementaires, Assemblée Nationale, 1955, p. 4@@NSEIL DE LA REPUBLIQUE, Séance du 13 octobre
1953, Extrait du compte rendd,O, Débats parlementaires, Conseil de la Républiq@s3, p. 1573;
ASSEMBLEE NATIONALE, Z séance du 22 mars 1949, Extrait du compte reh@u, Débats parlementaires,
Assemblée Nationale, 1949, pp. 1703-1704.

1804 Antoine PINAY a été ministre des Affaires étraregedu 23 février 1955 alf' février 1956.

1805 CONSEIL DE LA REPUBLIQUE, Séance du 3 mai 19if.

1898 Christian PINEAU a été ministre des Affaires étrares du ¥ février 1956 au 14 mai 1958.
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nos ressortissants®’. Mais, méme en aval de la procédure conventiomne#s crispations
entre le Pouvoir exécutif et les Chambres demeuRmr les parlementaires, le pouvoir de
ratification revét traditionnellement une portéestrietive de sorte le président de la
République demeure le seul organe habilité a lmterLe ministre Christian PINEAU
reconnait lui-méme qu’en matiére de ratificationttee joue constitutionnellement entre le

chef de I'Etat et le Parlement.

743. Aprés avoir été réservé au Corps législatif soupddode révolutionnaifé®® le
pouvoir de ratifier est confié, depuis 1802, aufahe I'Etat®*®. Les Chambres ne sont de
nouveau associées a son exercice qu'a partir d8 s la forme d'un pouvoir

d’approbatio®’®. Cependant, & la veille de la®fff République, un flou normatif baigne

1807 CONSEIL DE LA REPUBLIQUE, Séance du 2 juillet 195¥éponses des ministres aux questions écrites,
J.0, Débats parlementaires, Conseil de la Républifj@B7, p. 1387 ; reproduih KISS (C.-A.), Tome 10p.
cit., n° 276, p. 150.
1898 Constitution frangaise du 3 septembre 1791 :

Titre Ill, chapitre IIl, section *°,
« Art. 3. — Il appartient au Corps législatif ddifrar les traités de paix, d'alliance et de comaeer et aucun
traité n'aura d’effet que par cette ratification. »

Titre Ill, chapitre 1ll, section IIl.
« Art. 3. — Il appartient au Roi d'arréter et dgrgr avec toutes les puissances étrangeres, ®trgités de paix,
d’alliance et de commerce, et autres conventiotisjggera nécessaires au bien de I'Etat, sauftification du
Corps législatif. »
Acte constitutionnel du 24 juin 1793 :
« Art. 53. — Le Corps législatif propose des Idisemd des décrets.
Art. 55. — Sont désignés sous le nom particuliedétzet les actes du corps |égislatif, comprenant :
(...) la ratification des traites (...). »
Constitution de la République francaise du 5 fdatj an 11l (22 ao(t 1795) :
« Art. 333. — Les traités ne sont valables qu'aprésr été examinés et ratifiés par le corps légjfsl néanmoins
les conditions secrétes peuvent recevoir provisterg leur exécution dés l'instant méme ou elles aométées
par le Directoire. »
Constitution de la République francaise, du 22 dime, an VIII (13 décembre 1799) :
« Art. 50. — Les déclarations de guerre et lesésaile paix, d'alliance et de commerce sont prapatiécutés,
décrétés et promulgués comme des lois.
Seulement, les discussions et délibérations suolgiess, tant dans le tribunat que dans le comgsl#if, se font
en comité secret quand le Gouvernement le demande.
1809 génatus-consulte du 16 thermidor, an X (14 ac02),$ortant Constitution de la République :

Titre V., art. 58. — « le premier consul ratifesltraités de paix et d'alliance, aprés avoir baids du
conseil privé.
Avant de les promulguer, il en donne connaissancgémat. »
Il est & noter que les Chartes constitutionnellestduin 1814 et du 14 ao(t 1830 n’emploient paselene
« ratification ». S'inspirant des termes de I'dgid4 de la Charte de 1814, l'article 3 de la Ghal¢ 1830
dispose ainsi que « [lle Roi est le chef supréméktat, il commande les forces de terre et de rdéglare la
guerre, fait les traités de paix, d'alliance ecdenmerce... ».
Constitution de la République francaise du 14 jen¥B52 :
« Art. 6. — Le président de la République est lef ce I'Etat ; il commande les forces de terreestribr, déclare
la guerre, fait les traités de paix, d'allianc&letcommerce... »
Sénatus-consulte du 25 décembre 1852, portanpétation et modification de la Constitution du jasévier
1852 :
« Art. 3. — Les traités de commerce faits en veleul'article 6 de la Constitution ont force de fwur les
modifications de tarif qui y sont stipulées. »
Le Sénatus-consulte du 21 mai 1870 fixant la Carigin de 'Empire, a repris la rédaction de I'el¢i 6 ci-
dessus, en remplagant les mots « Le PrésidentRiegablique » par « 'Empereur ».
1810 Constitution de la République francaise du 4 ndweni848 :
« Art. 53. — [Le président de la République] négaati ratifie les traités.

482



encore la démarcation des champs d’action du chefEdat et du Parlement. Ainsi, la
résolution du 17 février 1871 de I'Assemblée naleme mentionne pas la ratification des
traités. Elle se limite & évoquer la « conduite dégociations ¥'* dont est formellement
exclue la chambre bas8¥ A ce propos, un député de I'épogque ne manquel@aappeler
gue « [d]ans les regles ordinaires des attributiespectives d’'une Assemblée représentant le
pays et le Chef de I'Etat, 'Assemblée n’a poinintervenir dans la négociation des traités
politiques ou commerciaux ; c’est au Chef du Pouggécutif a les conclure. Inferruptions

et bruits divery en les subordonnant a la sanction de I'Assembléddres bien !)qui,
recevant I'instrument complet dans son texte, hexe, y donne ou y refuse son adhésion, ou
bien, en cas de désapprobation, de quelques-urseslaleéses du traité, surseoit a donner
I'autorisation de ratifier (Article 72 du Réglempnt®'?

744. Les «régles ordinaires » ne sont pas les seulesesod’inspiration des Chambres
en matiére de répartition des compétences intemalds de I'Etat. Les assemblées du
Gouvernement provisoire déduisent de « la natugs][mhstitutions » de la France le principe
selon lequel la décision définitive, en matiere tceté, doit étre réservée a I'’Assemblée
nationalé®* De méme, & I'occasion de la conclusion de deuogrds de démarcation franco-
allemands de 1872, I'Assemblée nationale fait ceusoastituante en subordonnant
I'approbation des accords par le ministre des Adfagtrangéres a I'obtention préalable d’'une
loi d’autorisation parlementaif®°. Malgré tout, avec I'avénement du régime d’assémbkes
vues du chef du Quai d’'Orsay sur ce qui est devend pré carré » de '’Assemblée, se

renforcent et se précisent.

Aucun traité n’est définitif qu'aprés avoir été appvé par '’Assemblée nationale. »
1811 Résolution de I’Assemblé nationale du 17 févrig7 1 :

« L’Assemblée nationale, dépositaire de l'autcsdéveraine ;

Considérant qu'il importe, en attendant qu'il ssiatué sur les institutions de la France, de pdurvo
immédiatement aux nécessités du gouvernementet@ntuite des négociations ;

Décrete :

M. Thiers est nommé Chef du Pouvoir exécutif dBépublique francaise ; il exercera ses fonctiongss
l'autorité de I’Assemblée nationale, avec le comsaies ministres qu'il aura choisis et qu'il présal »
1812 A I'exception notable évoquée précédemment : \éoipra ASSEMBLEE NATIONALE, Séance du 16
septembre 1871, Discussion et vote du projet dguoiautorise le Gouvernement a traiter avec I'hidgne
pour le régime douanier de I'Alsace-Lorraine et#éuation de six départements.
1813 ASSEMBLEE NATIONALE, Séance du 16 septembre 18Jiscours de M. THERY, Rapporteur de la
Commission chargée d’examiner le projet de loi asémt le Gouvernement a traiter avec I’Allemagoerpe
régime douanier de I'Alsace-Lorraine et I'évacuatides six départements ; reprodint KISS (A.-C.),
Répertoire de la pratique francaise en matiére d@tdnternational public Tome 1,0p. cit, n°358, p. 186.
1814 COMMISSION POUR LA REFORME JUDICIAIRE EN EGYPTE,aBport au ministre des Affaires
étrangéres, juin 1874, « Négociations relatives riéflorme judiciaire en EgyptBoc. dipl janvier 1875, p. 191.
1815 ASSEMBLEE NATIONALE, Séance du 2 décembre 1872)d¢ du projet de loi portant approbation de
deux conventions de démarcation avec I'empire @@kgne, présenté par le président de la Républiue,
THIERS,in Recueil des traités, conventions ... relatifs @dax avec I'AllemagneTome IV, 1879, pp. 82-84 ;
reproduitin KISS (A.-C.),Répertoire de la pratique frangaise en matiere ddtdnternational public Tome |,
Op. cit, n® 363, n° 360 pp. 186-187.
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745. Comme il a été rappelé précédemment, la loi canistitnelle du 16 juillet 1875
attribue au président de la République I'excluéivitlu pouvoir de ratification. Toutefois,
I'effectivité de certains traités conditionne soremice par l'obtention préalable d'une
autorisation parlementai®® Or, le Parlement se pose en farouche défenseutade
compétence exclusive du chef de I'Etat en matiégeratification qu'il « résume [a]la
signature d’'une formule exécutoire ajoutée & léestiune copie du traité'$". Le chef de
I'Etat, étant seul habilit¢ par larticle 8 de lai Iconstitutionnelle du 16 juillet 1875 a
accomplir cette formalité, il condamne la conclasid’accords non solennels par le
Gouvernement. A l'occasion du vote d’'un projet dedutorisant le ministre des Affaires
étrangeres a adresser au secrétaire général declétés des Nations la ratification du
protocole relatif a la validité des clauses d’'adge signé a Geneve le 24 septembre 1923, le
député Jules BARTHELEMY dépeint avec éloquence dasibn que cette entorse au
monopole présidentiel suscite parmi ses pHits

« Votre Commission regrette la forme inconstitatielle qui a été donnée au texte
du projet de loi. Seul, le président de la Répuldigst juridiquement habilité a donner
la ratification au nom de la France ; le MinistresdAffaires étrangeres n’'a aucune
compétence pour accomplir cet acte juridique.

Il est sans précédent dans I'histoire constitutetlende la France que le Parlement
ait autorisé un Ministre des Affaires étrangéreatdier un traité.

Votre Commission déplore une rédaction a laqudlee ree voit, d’ailleurs, aucun
avantage pratigue compensant son éclatante intdgistnalité.

Elle exprime énergiquement le voeu que le Gouvernemevienne a une tradition
gu’il n’y avait aucune raison d’abandonner.

Toutefois, attendu que le Sénat a déja voté leepref afin d’éviter un retour devant
la haute Assemblée, votre Commission vous propoadopter le texte avec cette
signification que la ratification qui sera « adésss a Geneve par le Ministre des
Affaires étrangéres sera celle qui sera « donrgze e Président de la République. »

1818 i constitutionnelle du 16 juillet 1875 sur legpports avec des Pouvoirs publics :

« . Art. 8 — Le Président de la République négetigmtifie les traités. Il en donne connaissanceGluambres
aussitot que l'intérét et la sdreté de I'Etat lenpettent.

Les traités de paix, de commerce, les traités ngagent les finances de I'Etat, ceux qui sontifslatl'état des
personnes et au droit de propriété des Franchésranger, ne sont définitifs qu'apres avoir étés par les
deux Chambres. Nulle cession, nul échange, nujnation de territoire ne peut avoir lieu qu’en teed’'une

loi. »

1817 SENAT, séance du 7 mars 1928, « Rapport fait an de la Commission des Affaires étrangéres et de
politique générale des protectorats, chargée d'@meme projet de loi tendant a la ratification drojet de
convention concernant la réparation des accidentdravail dans I'agriculture, adopté par la confiée
internationale du travail dans s& session tenue a Genéve, du 25 octobre au 19 noseb821, par M. le
sénateur BOMPARD »].0, Documents parlementaires, Sénat, 1928, p. 3infervention reproduitén KISS
(A.-C.), Répertoire de la pratique francaise en matiére dstdnternational public Tome 1,0p. cit, n° 362, p.
188.

1818 CHAMBRE DES DEPUTES, Séance dfi avril 1927. Rapport fait au nom de la Commissies éffaires
étrangéres chargée d’examiner le projet de loipgdpar le Sénat, tendant a la ratification duqmole relatif &

la validité des clauses d'arbitrage, signé a Gendee24 septembre 1923, par M. le député Joseph
BARTHELEMY, J.0O, Documents parlementaires, Chambre, 1927, p. pa#tiellement reproduin KISS (A.-

C.), Répertoire de la pratique francaise en matiére oetdnternational public Tome 1,0p. cit, n° 363, p. 188.
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746. En l'espéce, le député BARTHELEMY apporte une @iéci majeure sur la
répartition pratique des taches au sein de I'ExEcsi le président a formellement le pouvoir
de ratifier, le ministre n’a encore que le devagr gburvoir a son exercice. La « tradition »
avec laquelle il entend renouer est donc celleaguiévalu jusqu’en 1875, a savoir celle qui

cantonne le ministre des Affaires étrangeres dan$le politique subalterne.

747. Au plan constitutionnéf'® le role du responsable du Quai d'Orsay se résame
l'instrumentalisation d’une volonté politique quiilest hiérarchiquement supérieure. Ce
faisant, c’est le poids de I'Histoire que le dépntét dans la balance institutionnelle de la
1] eme République, a dessein de juguler la pratique sitengouvernementale en matiere
internationale. C’est ce méme poids que les Goeveemts successifs ne manqueront pas de
faire valoir a leur tour pour tempérer I'immixtioes Chambres dans la conduite de la
politique extérieure, en particulier en matiérgatification. M. Edgard FAURE, président du
Conseil, rappellera notamment que « [c]'est uneogative de I'Exécutif que de poursuivre
la négociation, et il n’en peut étre autrement;’est aussi une prérogative de I'exécutif que

de ratifier. Le role du Parlement se place entréégociation et la ratification *3¢°

748. Sans doute est-ce cette position intermédiairggtalement hors de la procédure de
conclusion des accords, ni totalement dans cettaiéle, qui a permis a la pratique
ministérielle d’assouplir le cadre d’action danguel les parlementaires — plus que la lettre
constitutionnelle — enserrent I'action gouverneranéxtérieure. A tout le moins, permet-elle
a lappareil diplomatique d’Etat de conserver umimum de réactivité dans le contexte
géopolitique tumultueux de la premiére moitié XX siécle. De maniére spécifique, en
mettant & jour les faiblesses du systéme consititél diplomatique de la fi’® République,
les deux Guerres mondiales auraient imposé a lasegoance francaise le devoir de
transcender la conception restrictive promue, depéincien Régime, au niveau de la

direction exécutive de la politique étrangere.

1819 | e pouvoir réglementaire de la 9V et V™ République s'alignera sur cette position retratesgrar le
décret n°53-192 du 14 mars 1953 relatif & la @tfon et a la publication des engagements intiemeix
souscrits par la France, en son article 1 alinéa<1Le ministre des affaires étrangéres est skatgé de
pourvoir a la ratification et a la publication desnventions, accords, protocoles et réglementsnat®enaux
dont la France est signataire ou par lesquelsdaderse trouve engagée. Il en est de méme en cernpeérne le
renouvellement ou la dénonciation de ces accorgsx...

1820 ASSEMBLEE NATIONALE, f' séance du 8 juillet 1955. Discours de M. EdgardJRE, président du
Conseil,J.0, Débats parlementaires, Assemblée nationale, 1255740 [reproduiin KISS (C.-A.), Tome 1,
Op. cit, n® 425].
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