Le ministre des Affaires étrangeres sous les premiers régimes
parlementaires modernes : un serviteur de I'Etat (1814-1875)

« Si I'on dit que des ministres peuvent toujours
demeurer en place malgré la majorité, parce
que cette majorité ne peut pas physiquement
les prendre par le manteau et les mettre dehors,
cela est vrai. Mais si c’est garder sa place que
de recevoir tous les jours des humiliations, que
de s’entendre dire les choses les plus
désagréables, que de n'étre jamais sUr qu’une
loi passera, tout ce que je sais alors, c’est que
le ministre reste, et que le gouvernement s’en

va ».
[Vicomte Francois-René de
CHATEAUBRIAND] *3*®

1348 De la monarchie selon la Chart®p. cit, p. 65.
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560. Aux dires du Professeur Marcel MORABITO, « [l]e ifdg parlementaire suppose
que les Chambres puissent exercer un contrble mpemha sur lactivité du
gouvernement$*° Si, dés le début du XfR® siécle, ce principe fondateur du régime
parlementaire moderne recoit un écho favorableésuges acteurs politiqué®. la question
de I'étendue du contrble parlementaire va les diyien revanche, et demeurera un mystere
constitutionnel jusqu’a I'avénement de 1a®Ti République. Non pas que les différentes
chartes constitutives adoptées entre 1814 et 18f8 éludé cette question. Elles y ont
répondu en conférant aux Chambres un pouvoir dsitigation assorti de mécanismes de
sanction pour en garantir I'effectivité. L’obsceériet les ambiguités s’apprécieraient, alors, au
niveau des effets attachés & ces mécanismes paarlementaires — voire par les chefs d’Etat
désireux de se débarrasser de ministres récatsittdnConcrétement, la question se pose de
savoir si les représentants de la Nation ont levpioule renvoyer les ministres. Cependant, sa
résolution importe peu au regard de la problématide 'autonomie d’action ministérielle
car, que I'on adopte la perspective des chefs t’Btacelle des parlementaires pour y
répondre, au final, le ministre des Affaires éteneg demeure irrémédiablement enfermé

dans son role traditionnel d’exécutant du Pouvoilitigue supréme.

561. La période qui couvre linstitutionnalisation deseimiers régimes parlementaires
modernes en France (1814-1877) est, donc, placé® Isosigne de la continuité pour le
responsable du Département. Néanmoins, on ne jaeréter a ce constat négatif car, I'essor
concomitant des relations interétatiques et, plMactement, le développement de la
multilatéralisation des échanges internationawa &l du XIX*™ siécle vont parvenir &
galvaniser suffisamment I'activité diplomatique chef du Département pour lui conférer une
visibilité institutionnelle plus grande auprés détrnger, a défaut d’'un pouvoir de
représentation encore exclusivement réservé audditt. Dans le cas spécifique du ministre
des Affaires étrangeres, c’est donc dans la pratijplomatique internationale plus que dans
la pratique constitutionnelle francaise de I'époque résident les matériaux les plus solides

pour consolider la politisation de ses prérogatedgrieures.

13491 Histoire constitutionnelle de la France (1789589, Lextenso, Montchrestien, 44d., 2010, p. 189.

1330 « Rien de plus simple que la responsabilité nénistie sous la monarchie constitutionnelle dof ekt le
principal ressort (...), affirme Lucien-Anatole PRESD-PARADOL ; ce mécanisme est devenu si familier
dans notre siécle aux esprits éclairés, que I'qupli est presque inutile in(La France nouvelleEd. Michel
Lévy Freres, Paris, 1868, p. 123).

1%51voir infra, notamment, la pratique diplomatique de Louis XVII

357



562. L'incertitude suscitée au sein de la doctrine sgi&sg®e par la genése du régime
parlementaire en Franée’impose, dans un premier temps, de délimiter leecadnceptuel
du présent Chapitre. Cette démarche préalablesgetdivéler déterminante des axes d’étude a
privilégier pour résoudre la problématique de latgation du rdle diplomatique du ministre
des Affaires étrangéres entre 1814 et 1877. Dahsnteyvalle particulierement riche en
bouleversements constitutionnels, I'assise admatise des ministres des Affaires étrangeres
demeure paradoxalement stable de sorte que, fiealeran peut douter de l'impact de la
configuration du régime sur I'amplitude de leuri@ctdiplomatique. De fait, si la réflexion
sur le caractere parlementaire peut se révélee atilla compréhension des rapports du
ministre des Affaires étrangeres avec les instadoageantes, elle n'est pas exclusive de la
politisation de son réle diplomatictia®> Sans doute la normalisation du monopole juridique
gu’il détient en matiere de correspondance diplaqnat peut expliquer le fait que les
titulaires se soient toujours vus garantir une e@lade premier choix au sein du

Gouvernement>* Mais, s'ils n’ont donc plus & craindre pour lstatut exécutif, ils doivent

1352 'indétermination de la doctrine constitutionndisur les critéres de qualification du régime gragntaire
(responsabilité politique des ministres devant Gdsmmbres, droit de dissolution reconnu au chef’Beatl
collaboration fonctionnelle entre les Pouvoirs exéet législatif, droit d’interpellation des Chémes, motion
de censure, etc) semble avoir été transcendéea thédrisation de la collaboration des pouvoirdPdofesseur
Georges BURDEAUTraité de Science politiqudome V « Les régimes politiques », L.G.D.J., 1985 345-
348), il semble en aller autrement des historiéissi, pour le Professeur Benoit YVERT, « le gratemi-
siécle allant de la Seconde Restauration a I'imatan définitive de la République, consécutivea aémission
de MAC-MAHON » serait couvert par le principe d’'umaesponsabilité introuvable ». || matérialiseraiia
guéte du régime idéal augurée par la fracture fisicgade 1789 »Ih Premiers ministres et présidents du
Conseil depuis 1815 — Histoire et dictionnaire maisé des chefs du gouvernement en France (181552007
Coll. Tempus, Ed. Perrin, 2002, p. 13].

1333 | a politisation du réle gouvernemental du ministes Affaires étrangéres est sans conteste hiserignt
lite a I'émergence du parlementarisme en FranceiteTams, d'un point de vue méthodologique, une
distanciation par rapport a la réflexion doctrinalgr les criteres d'identification du régime pardgtaire
permettrait de centrer nos propos sur I'apport deégime a I'autonomisation des prérogatives erteiiu
ministre et éviterait, ainsi, des digressions tlgm@s sur la nature des régimes qui se sont susedte 1814 et
1875. Nous convenons, toutefois, avec le Professearges BURDEAU du « défaut » que constitue utybets
basé sur la seule déclaration de I'existence dimegarlementaire. Il ne saurait « s'établi[r] peette] seule
affirmation », {Traité de Science politigudome V,Op. cit, p. 349). Mais, ce serait perdre de vue le sujet a
traiter que d'impulser une discussion théoriqualele sur la réalité avérée ou non du parlemesttagi C'est,
donc, avec toutes les réserves émises par le BeoieBURDEAU Qp. cit, pp. 348-350) que nous prenons
pour postulat de départ de faire coincider la miriallant de la Restauration a la veille de IE"fIRépublique
avec I'émergence du parlementarisme en Francet, @éendu que ce concept est envisagé comme unmnadye
non une fin de notre analyse. Nous sommes, mératponvaincus par I'esprit transigeant de cet tmem
politique de la 11f™ République : « La France n’est ni Iégitimiste, républicaine, ni bonapartiste, elle est
indifférente a la forme du gouvernement, et dispgsér 1a méme a préférer celle qui existe, towasfdis
qu’elle ne trouble point violemment ses intéréfSAVARY (Ch.), Le gouvernement constitutionnel — Etude sur
les questions actuelles, Responsabilité ministériel Amendement Grévy — Régime présidentiel — Cleamb
haute — Droit de dissolution — Loi électorale — @nisation du pouvoir exécutit,ibrairie du moniteur
universel, 1873, p. VI].

1354 a manifestation la plus évidente de I'importapeditique accordée au portefeuille des Affairesiégieres
consiste sans doute dans son cumul inégalé aviendtion de président du Conseil. Entre 1814 et5]18&iix
ministres des Affaires étrangéres assumeront adttgge informelle en sus de la gestion de la polti
extérieure. lls partageront ce privilege avec tmisistres de la Guerre et trois ministres de &tr@ur. Pour
autant, la dilection apparente des présidents dus&bpour le département des Affaires étrangeoisé&lre
relativisée au regard de I'évolution budgétairendimistere des Affaires étrangeres que I'on obselaes la
méme période. Le Quai d’Orsay compte, alors, péemdépartements les moins bien lotis avec un hugige
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désormais le concilier avec les exigences engesdréela modernité démocratique. C'est a
ce titre que I'émergence de la responsabilité igokt du ministre des Affaires étrangeres
présenterait un intérét au regard de la problémeatgui sert de fil rouge a I'étude historique
de la fonction ministérielle, a savoir celle de sarionomie d’action sur la scéne politique
extérieure. A ce titre, la spécificité du domairecton du chef du Département conduirait &
transcender le questionnement doctrinal sur laepahtarisation des régimes politiques du
XIX ®™siecle en élargissant le champ d’étude a la pratiiplomatique internationale. On 'y

aurait trouvé des signes plus manifestes de I'éipation politique du ministre des Affaires

étrangeres gqu’au niveau de la pratique constitngte francaise.

563. Toutefois, nonobstant la courte parenthése de Chambre introuvable'$™> les
parlementaires ne manquent pas d’'accentuer désdan8e Restauration leur pression sur
I'action gouvernementale extérieure. L'imprécisues textes constitutionnels leur permet de
donner aux débats une tournure de plus en plusigéalice qui n'est pas sans affecter
I'autonomisation du pouvoir diplomatique du minéstles Affaires étrangéres. En effet, en
débordant le cadre fixé par les révolutionnairesr p@ contréle de I'action gouvernementale,
les Chambres entendent faire de la responsabdiiéqoe des ministres un cheval de Troie
devant leur permettre d’étre plus étroitement déssca la conduite de la politique étrangeére,

domaine d’ou I'exclut la tradition monarchique.

564. D’individuelle sous la Monarchie et la Révolutidenjeu de I'enracinement du chef
du Département au sein des régimes démocratiqueernes revét, a partir de 1814, une
portée progressivement collégiale au fur et a neeque la pratique parlementaire affine les
contours d’un role politique gouvernemental disjaile celui du chef de I'Etat, qu'il soit
monarque constitutionnel, président de la Républigpu Empereur. Au final, la
problématique de la politisation du réle ministénéfléchit en termes nuancés celle de la
|égitimité impartie au monopole traditionnel du Rou exécutif dans la conduite de la
politique étrangére. La politisation de fait duerdiplomatique du ministre des Affaires
étrangeres serait-elle de nature a atténuer lanpnééce de fait reconnue depuis le Moyen

Age au chef de I'Etat en matiére de représentatitamnationale ? Cette innovation exclurait-

soit se maintient & un bas niveau, soit connaitdiménution significative [En ce sens, lire BAILLO[J.),Les
Affaires étrangéres et le Corps diplomatique fraagaome |,Op. cit, p. 547 (budget sous la Restauration) ;
Op. cit, p. 607 (budget sous la Monarchie de Juillet)]swmarement une hausse conséquedfe Eit, p. 755
(budget sous le Second Empire)].

135 Cette expression serait attribuée a Louis XVIlupaualifier la chambre des députés majoritairement
royaliste, élue en aolt 1815 et dissoute en septe816. Le souverain pense, ainsi, gouverner ggpasition
parlementaire. Mais, dans la pratique, la « chambi@uvable » prend trés vite une orientation adiste,
notamment en matiére judiciaire et pénale, quitrpas pour plaire a Louis XVIIl qui veut consergeson regne
une dimension libérale. Elle semble, en revanahéghisser des affaires extérieures.
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elle ou compléterait-elle ce qui s’apparente au Pxsiécle & une « convention de la
Constitution » ? La réponse a ces interrogationgleéles lignes de fractures les plus

marquantes entre la doctrine majoritaire et laiquatdes chefs d’Etat du XfX®siécle.

565. Dans le droit fil de la pratique centralisatrice lthncien Régime, les chefs d’Etat
successifs vont, en effet, renouer avec la perdisatian de I'exercice des pouvoirs
politiques. Il convient de rappeler que la subjéstition de la diplomatie d’Etat a pour effet
majeur de limiter le réle du ministre des Affair&sangeres a I'accomplissement d’actes de
fonction en lieu et place de I'exercice d’'un pouvdécisionnel autonom®&® Dans cette
perspective, au regard de l'exclusivité du lienutbaité que les différentes constitutions
consacrent entre les membres du Gouvernement partaire et le chef de I'Etat, I'hypothése
d’'une politisation de la fonction de ministre deffafxes étrangeres annoncée dans le présent

Titre s’avererait finalement hasardeuse.

566. D’un point de vue strictement normatif, la probléimae de I'autonomie politique
du ministre serait invalidée, entre 1814 et 187, lp constitutionnalisation de son étroite
dépendance vis-a-vis du chef de I'Etat, qu'il soibnarque parlementaire, président de la
République ou EmpereurSéction ). Sauf que, entre ce que les textes promeuvent
conformément a la tradition constitutionnelle etquee leur pratique établit en fonction des
rapports de force qui animent la vie politiquey & un fossé que la modernité démocratique
va progressivement accentuer au bénéfice de I'an@ation du réle politique ministériel, y
compris dans des domaines que l'on dit, a I'épogugservés » de plein droit au chef de
I'Etat. Tel est le cas des « Affaires étrangére€encrétement, I'immixtion croissante des
Chambres dans la politique extérieure va réaménageius qu'elle ne va menacer — le
monopole de principe que le Pouvoir exécutif détieaditionnellement en ce domaine. Sous
couvert de transparence, le recours extensif aur@enparlementaire va emporter le
renforcement du principe de spécialisation arréaé les Révolutionnaires en 1790 en
singularisant de plus en plus laction extérieureesmentielle (traditionnellement
incontrblable) par rapport a I'activité de négoiciatdu ministre (politiquement contrélable
mais pas constitutionnellement sanctionnable). &g if sera d’'usage de plus en plus parmi
les chefs du Département de lier leur sort gouveamal a la confiance des Chambres. Cette
initiative se justifierait moins par rapport a l@ution du régime constitutionnel francais que

par rapport a I'accentuation des responsabilités lgupratique diplomatique internationale

1356 \/oir supra la conception apolitique du réle diplomatiquesgarétaire d'Etat aux Affaires étrangéres (Partie
I- Titre I- Chap. ll- Sect. Il).
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fait peser sur les ministres des Affaires étrargeérgartir du Congrés de Vienne de 1815
(Section II).

Section I. Une politisation de la fonction minist&lle entravée par la prédominance

constitutionnelle du chef de I'Etat en matiére dgrhatique

567. « Le gouvernement parlementaire, soutient le PsefasAdhémar ESMEIN, n’est
pas autre chose que la responsabilité ministémpellessée & ses derniéres limitE8’ Prise
dans un sens strict, cette définition ne s’appligiielonc pas aux régimes politiques qui se
sont succedeés entre 1814 et 1875, en France. @as,a#t intervalle, le pouvoir constituant
met un point d’honneur & ne pas retranscrire uraigqore qui, dés les débuts de la
Restauration, s'imposait pourtant comme une éviglem@prés les années de liberté

fougueuse qu’avait connues la Révolution [et] afg&égime si dur du premier Empire®$

568. Dés 1816, un ministre d’Etat célébre souligne dwece les lacunes de monarchie
de Louis XVIII : le sort du Gouvernement devraiteélié a une majorité parlementaire qui
conforte ou dénonce son acttdti. De méme, «l'unité du ministére », affirme t-on e
doctrine, doit relever de la responsabilité sohelale ses membres fédérés autour d’un
Premier ministre « & I'anglaisé®° Au final, I'instauration d’un gouvernement de e
postulerait I'abaissement du réle politique du chef de I'Etar dans une monarchie
parlementaire, affirme Adolphe THIERS en 1829,]& Roi régne et ne gouverne pa¥b
Les chartes constitutives du début du XiXsiécle dédaigneront ses principes par trop

novateurs au profit de ceux éprouvés par les Qatistis révolutionnaires qui avaient arrété

1357 ESMEIN (A.), Eléments de Droit constitutionnel francais et conépd.ibrairie de la Société du Recueil
général des lois & des arréts, Sire}gB, 1903, p. 111.

138 0Op. cit, p. 153.

139v/oir supra la citation de René de CHATEAUBRIAND introduisdetprésent Titre.

1360« Le ministére une fois formé doit étra. Cela ne veut pas dire que la différence d’opinjoolitiques dans
des hommes de mérite, lorsqu’ils sont encore is@éis un obstacle a leur réunion dans un ministésey
peuvent entrer par ce qu'on appelle en Angletenreninistére de coalition, convenant d’abord entre é'un
systeme général, faisant chacun les sacrifices @miés par I'opinion et la position des affairesisMane fois
unis au timon de I'Etat, ils ne doivent plus gounegrque dans un méme esprit. L’unité du ministéreeut pas
dire encore que la Couronne ne puisse changerupglgpembres du Conseil sans changer les autresffiil
que les membres entrants forment un systeme horeod&uministration avec les membres restants. En
Angleterre, il y a fréiguemment des mutations pketsedans le ministére ; et la totalité ne tombe quand le
premier ministre s’en va » [ESMEIN (AQp. cit, p. 46]. Le Vicomte est, par ailleurs, convaineul@a nécessité
pour les ministres de se retirer lorsqu’ils ontduele soutien de la majorité parlementaire : « (L f3it que [les
ministres] changent I'esprit de la majorité, ouilgus’y soumettent. On ne gouverne point hors dendgorité
(...) » Op. cit, p. 65).

1361 CALMON (M.), Discours parlementaires de M. THIERSDiscours a la Chambre des députés du 13 mars
1846 », Tome VII, Ed. Calmann-Lévy, 1880, p. 144 avais écrit en 1829 ce mot devenu célébre : Rae
regne et ne gouverne pas ». Je l'avais écrit ef,li@iste t-il. Est-ce que vous croyez que cejiecrit en
1829 je ne le pense pas en 1846 ? Non je le pacsess je le penserai toujours ».

361



le principe d’une séparation rigide des pouvdffs Mais, & une époque ou I'opinion publique
prend déja une part active a la défense de latdibmlitiqué®®® la formulation péremptoire

des textes ne saurait suffire a décourager unexréfl critique sur le monopole du pouvoir
décisionnel qu'ils attribuent sans équivoque auf e 'Etat. De maniére incidente, les
discussions doctrinales et parlementaires ne penwvamanquer de rejaillir sur la
problématique de lI'indépendance institutionnellendginistre qui, depuis I’Ancien Régime, a
traditionnellement la charge de donner forme alaré du Pouvoir politique supréme.

569. Cependant, dans le domaine régalien des Affairesgres, les contradictions et
les ambiguités relevées par les premiers actewsnamnentateurs des régimes parlementaires
n’'ont pas de résonance particuliére en raisonedellisivité conférée par le droit politique au
chef de I'Etat en matiére de représentation étatifRaragraphe [). Cette prééminence
devenue traditionnelle par la force des écrits et dsages constitutionnels va légitimer le
retour a une conduite centralisée et personnatieda politique extérieure. Dans le contexte
spécifigue de la parlementarisation du régime, allaccommode difficlement avec
'autonomisation du role diplomatique du ministresdAffaires étrangeres. En effet, si les
monarques absolus pouvaient se permettre d’accoremarge d’action discrétionnaire a
leurs ministres les plus fidéles sans craindre mbsfiion au niveau interne, la logique
parlementariste fait courir le risque aux chefs tatEmodernes de voir leurs desseins

internationaux contrecarrer par un éventuel désdesuChambres@aragraphe II).

Paragraphe 1. Le cadre théorique de la problématigel de la politisation de la

fonction de ministre des Affaires étrangéres au XIX" siécle

1362 jJusqu’en 1877, le domaine de la politique étramgdgmeurera un bastion quasi-imprenable pour les
Chambres, nonobstant les actes de pure gestiomatisgar le ministre des Affaires étrangéres, motent, en
matiére budgétaire et de service. Le ProfesseurEHEMst parmi les premiers auteurs a justifierdatipence
de cette restriction, qui demeurenpriori valables sous les régimes d’assemblée : « Dan&tatibu le pouvoir
exécutif est séparé du législatif, rappelle t-igst au premier que revienaturellementa direction des relations
extérieures et de I'action diplomatique. Lui seelip en effet, remplir utilement cette missioncea pour deux
raisons : 1° Seul, il constitue I'élément permanduntgouvernement (...). Or, I'action diplomatique gaxiune
direction continue. Elle exige aussi un esprit diégesqui se trouvera plus aisément dans le powesacutif que
dans les assembléaséme avec le gouvernement parlement&te.’action diplomatique, pour étre fructueuse,
exige également la lenteur et la patience danprimstdés, la discrétion et parfois méme un seomaptet. Ce
sont des conditions que I'on ne saurait trouveisdas assemblées, qui exercent le pouvoir lédisldEléments
de droit constitutionnel francais et comparé, Oip., @p. 567-568 ; nous soulignons). On convient gfwis, que
les éléments de parlementarisation consacrés palifférentes constitutions adoptées entre 181¥8&6 ont
contribué a atténuer I'influence du Pouvoir exécei matiére de politique étrangére en consacnamatotement
une zone mixte en matiére de conclusion des trdis@s laquelle, I'effectivité des traités les piogportants
nécessite une collaboration étroite des Pouvoigsu¥ et I1égislatif.
1363 pour une illustration, on se reportera au témajgrgue, Prosper DUVERGIER de HAURANNE, livre des
remous parlementaires ainsi que des rixes popslateestudiantines suscités en 1822 par des ré&orme
Iégislatives en matiere de presse Histoire du gouvernement parlementaire en Fra(i®&14-1848) Tome VI,
Ed. Michel Lévy Fréres, Paris, 1864, pp. 588-591].
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570. D’un point de vue strictement normatif, le princige la responsabilité politique des
ministres devant les Chambres s’analyserait mansnte un acquis du régime parlementaire
que comme un héritage de la tradition républicdfieOn constate, en effet, que jusqu’en
1875°% |es chartes constitutives mettent un point d’leamra soustraire les actes politiques
du Gouvernement du champ de contrdle des reprégenda la Nation. A tout le moins,
n‘autorisent-elles pas expressément les parlentestailes sanctionr&f® Or, au regard de
I’évolution démocratique de la France, ce flou natimne pouvait laisser la doctrine et les
acteurs politiques indifférents, méme si dans bénsla conception restrictive traditionnelle
des textes constitutionnels revenait a priver deefquridique, les arguments invoqués en
faveur de la politisation des actes ministériels, paticulier ceux adoptés en matiére de
politique étrangére. La prise en compte des spéési matérielles de ce domaine régalien
donnerait, ainsi, une orientation singuliere a &sotution de la problématique de la

responsabilité politique des ministres.

571. L’exégese des dispositions constitutionnelles agraiita la conduite de la politique
étrangere tend a faire de la permanence d’'un Ekéartet centralisateur le fil rouge de cette
période charniere de [I'histoire constitutionnellganiaise, en lieu et place de
I'institutionnalisation du régime parlementaire. ragnes Chartes ne présentent-elles pas

expressément les régimes monarchidiéset bonapartisté®®® comme les modéles sur

134 Sur ce point, la doctrine constitutionnaliste seutvgénéralement plus nuancée. Nombre d'auteurs
contemporains adoptent la méthode du faisceau id8adpour établir le caractére parlementaire dunrég
Ainsi, pour le Professeur Dominique TURPIN, « lagrédients d'un régime parlementaada francaisese
trouvent principalement dans les Chartes, celld ¢ghin 1814 d’abord puis, surtout, celle du 14 at@®0, dont
I'application devait donner naissance a une forncbewée de parlementarisme dualiste qualifiée, (...)
d’orléaniste» (In Le régime parlementaireColl. Connaissance du droit — Droit public, Dalld997, p. 18). Se
présentant, donc, sous des formes plus ou moingtiaboet donc, plus ou moins complexes a qualifeer,
parlementarisation des régimes politiqgues franghisXIX®™ siécle découragerait, au final, toute posture
radicale : « A chacun sa vérité, comme a chacurrégime parlementaire (...). Ainsi, le parlementagsma
cessé d’évoluer depuis sa fondation, (...) au poinfathder une famille, au sein de laquelle, chameenbre
posséde cependant sa personnalité propre » [GICQUEL. GICQUEL (J.-E.),Droit constitutionnel et
institutions politiguesDomat Droit public, Montchrestien, 24d., 2010, p. 138].

1365 Notamment, larticle 6 de la Loi constitutionneltts 25 février 1875 relative & « l'organisation des
pouvoirs» qui consacre pour la premiere fois exggne®nt le principe d’'une responsabilité gouverndahen
collégiale: « Les ministres sont solidairement oesables devant les chambres de la politique giénéra
Gouvernement, et individuellement de leurs actesqmmels. - Le Président de la République n'egoresable
que dans le cas de haute trahison ».

13% Dans une perspective plus atténuée, on noterapque le Professeur TROPER, il n'y a pas lieu de
problématiser I'incertitude qui entoure la recossance, au niveau constitutionnel, d’'un pouvoisatection des
Chambres en matiére d’action gouvernementale t&aprobléme n’est pas de savoir si 'Assembléedrdéit de
renvoyer les ministres, mais si elle a la possébitie provoquer leur départ, (....). Le probléme tnfes non
plus de savoir si les ministres sont tenus de dgomser des qu'ils sont mis en minorité, mais Sitg encore
assez de force pour rester en fonctiom»L@ séparation des pouvoirs et I'histoire congiiinnelle frangaisg
L.G.D.J., 1980, p. 98).

1367| ire en ce sens, les préambules des Chartes dieet@B30.

1388 ire en ce sens, le discours introductif de la Gitmion de 1852.
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lesquels appuyer un nouveau régime fédéré autola gersonne du chef de I'Etat ? Mais,

précisément, parce que cette autorité s'évertuericentrer entre ses mains le pouvoir
décisionnel en matiére exécutive, la problématdgiéa responsabilité politique des ministres
revét, alors, un caractére secondaire. Au plamctstnent constitutionnel, I'alternance de

définitions restrictives ou peu explicites du lidinterdépendance entre les ministres et les
Chambres a, ainsi, conduit certains auteurs arsingsta problématique de la politisation de

I'action gouvernementale du champ juridiétié

572. Dans le domaine spécifique des Affaires étrang@&esjuestionnement consistant a
apprécier tour a tour les textes et leurs integbi@ts doctrinales et pratiques a abouti a un
double constat. Une lecture littérale et globales deases constitutionnelles de I'action
extérieure organiseraid, priori, 'annexion du domaine des relations extérieures@maine
du chef de I'Etat qui en assumerait la respongalpiblitique, au moins devant le peupld.(
Mais précisément, la prise en compte de la donpelpive par le pouvoir politique supréme
emporte, de maniére concomitante, une distancigéwmapport aux pratiques centralisatrices
de I'’Ancien Régime et de I'Empire. Ainsi, dans fais, I'existence d’un chef d’Etat fort est
loin de museler politiguement les ministres. D’ubind de vue théorique, I'équilibre des
forces entre les pouvoirs exécutif et l|égislatif waudrait, donc, plus déterminant de
I'amplitude de leur réle politiqgue que le lien dtatité consacré par la lettre constitutionnelle

(B).

A) Une réponse exégétiqua priori favorable a I'annexion des Affaires étrangéres

au « domaine politiguement réservé » au chef de Itat

573. Les Constitutions des premiers régimes parlemestadupposent et impliquent
I'annexion des Affaires étrangéres au « domainervés» du chef de I'Etat plus qu’elles ne la
consacrent expressément. Parce qu’il demeure, a8ttd et 1875, l'unique titulaire de
I'exercice du pouvoir de représentation internatlen- prérogative politique par excellence
en matiére diplomatique — la défense des intérgiérieurs de I'Etat lui échoitaturellement

de plein droit*”®. Bien plus, le contexte émergeant des régimesparitaires conférerait a la

1389 On s'appuiera, en particulier, sur 'analyse dofésseur Michel TROPER, qui analyse cette probligmat
comme une question politique en tant qu'elle seneoait principalement résolue, en marge des textes
constitutionnels, par la pratique institutionne(lea séparation des pouvoirs et I'histoire constiminelle
francaise Op. cit.pp. 97-101).

1370 Cette évidence — que l'on doit & la constancetivelade la tradition monarchique sous les régimes
révolutionnaires et bonapartistes — redonneraitéuits du philosophe John LOCKE toute leur valdans le
contexte de la séparation des pouvoirs plus ou snagide organisée par les premiers régimes parl&ires.

Elle mettrait particulierement en relief son fameauvoir « fédératif » qui instrumentaliserait i®id de paix et

de guerre et sur lequel les Chambres tenteronsedasleur emprise jusqu’a la veille de 18™VRépublique :
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problématique de la prééminence du chef de I'Edaisda conduite de la politique étrangére
une dimension hautement stratégique. Elle garé@ntide maniére générale, au Pouvoir
exécutif de conserver, en ce domaine, son asceaduastorique sur les Chambres. Dans cette
optique, étendre « a I'extréme » le controle deserablées représentatives sur I'action du
ministre des Affaires étrangéres leur aménageraidaces privilégié a un domaine que les
différents chefs d’Etat parlementaires entendentéserver. La Charte que Louis XVIII
octroie aux Francais en 1814 s’y emploie, au méitne que celle de 1830. Quant a la
Constitution de 1848, si elle semble avoir attéleygrincipe de la domination du président de
la République en rendant I'exercice de ses prémagmatplus contraignantes vis-a-vis des
Chambres et des ministres, elle n'empéchera pais{Napoléon de conforter son ascendance
politique aux plans interi&* et surtout externe.

« Les Etats se trouvant dans un état de natureapport & tous les autres ou a toutes les persauiegen font
pas partie, il existe dans chacun d’entre eupauwvoirqu’on peut appelematurel parce qu'il correspond a une
faculté qu'avait naturellement chaque homme avéaritcer en société »r{ Essai sur le pouvoir civil de John
Locke traduit, présenté et annoté par J.-L. FYOT, Bibkkque de la science politique, P.U.F., 1953,158-
159).

1371 a résistance opposée par le Président de la Répela la volonté des Chambres de soumettre dacti
gouvernementale a leur contrble politique s'est ifeatée ostensiblement a 'occasion de la révonatio
général CHANGARNIER de ses fonctions de commandantarmée de Paris et des gardes nationales de la
Seine. Cet acte est survenu sous le couvert d'umstare réformé le 9 janvier 1851, a la suite d'une
interpellation soulevée dans I’Assemblée par aestactes du général CHANGARNIER lui-méme, « et@urs

de laquelle, précise le Professeur ESMEIN, cel@v@it obtenu un ordre du jour de confiance de dgonté »

(In Eléments de droit constitutionnel francais etmparé, Op. cit. p. 149). Cette sanction provoqua des
crispations au sein du Pouvoir exécutif. Elles téctnt au grand jour a I'occasion d’'un débat saénui s’est
tenu a I'’Assemblées du 15 au 18 janvier 1851. lgpssl| des discussions politiques porta sur « lachedu
président de la République contre le pouvoir légishui s’accentuait chaque jour et [sur] les eapées de
restauration monarchique qui animaient une pagi&dnajorité »Qp. cit, p. 150). Quant au débat juridique, il
amena les parlementaires a déterminer qui, dudadisde la République ou du Gouvernement devaib et

la responsabilité politique de la destitution dung@lement CHANGARNIER. Une Commission spécialement
mandatée proposa une motion respectueuse de lguégiarlementaire : « L’Assemblée nationale, taut e
reconnaissant que le pouvoir exécutif a le drabitestable de disposer des commandements maitditéme
I'usage que le ministére a fait de ce droitbid.). Ce texte divisa les ministres : certains n’étajms hostiles au
principe d’'une mise en jeu individuelle de leurp@assabilité politiquelbid.), d’autres au contraire s’estimaient
constitutionnellement responsables que pour lessad® simple administration de sorte que, pouabdtss de
Gouvernement seul le Président devait en étre tezgmonsables en tant qu’il avait le pouvoir deation.
Certains députés soutiennent cette derniere analiiesi, a la séance du 15 janvier, Marc-Eugeéne de
GOULARD déclara: « J'aurais concu parfaitement pmar part, sous le dernier gouvernement monarchique,
gue des votes de non confiance, des votes de lléantee le Cabinet fussent apportés a cette tribAf@s
c’était quelques chose de régulier et de normal rol était inviolable... Il n'est pas possible aujbhui
d'introduire dans le gouvernement de la Républigoels 'empire de la Constitution de 1848, lesulisons
constitutionnelles qui, a une autre époque, poemtavoir leur fondement dans un principe vrai,tdona abusé
quelque fois, mais qui, aujourd’hui, seraient uritaéle anachronisme...Aujourd’hui, il n’en est plméme. M.

le président de la République est responsablestitesponsable d’aprés les termes de la Constitufiaprés
I'esprit de cette Constitution. » [Intervention reguitein Le moniteurdu 16 janvier 1851, p. 154 ; citée par
Adhémar ESMEINOp. cit, note (3) pp. 150-151]. A sa suite Alphonse LAMARE donnera également la
préférence a la responsabilité présidentielle uar® a moi, dans mes doctrines constitutionnetlesy’est tant
aux ministres que je demanderais compte, si j'@Hensé d’'un acte pareil ; jen demanderais compbenme
cela se fera peut-étre tout a I’heure, au pouvdaicetif lui-méme ; car c’est un acte de gouverndraénon pas
d’administration ; c’est un acte de pouvoir & pdueb non pas un simple acte de cabinet » [Séande danvier
1851, reproduitén Moniteurdu 18 janvier 1851, p. 172 : citée par Adhémar E8Y) Op. cit, note (1), p. 151].
Cette interprétation était partagée par Louis-Némo] mais elle ne fut pas retenue par la majorgé d
I’Assemblée qui vota la motion de blame contreranistres. Le président de la République se résigies
renvoyer, a contrecceur, comme l'atteste la teneusah message du 24 janvier 1851 : « [I'lUnion deax
pouvoirs, convint-il, est indispensable au repogpdys ; mais comme la Constitution les a renduépaddants,
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574. De maniere générale, la similitude des formulegvess dans les différentes
constitutions pour définir le réle international doef de I'Etat entre 1814 et 1875 conforte
I'impression d’une monopolisation durable des porsvde guerre et de paix a son seul profit.
Qu'il s'incarne en la personne d’un « rdf% ou d’'un Emperedf™ qu'il soit élu président
de la Républiqué’™® I'Exécutif supréme concentre entre ses mainsséetel des
prérogatives extérieures. Ainsi, sous couvert déevel « la sireté de I'Etat'¥> les textes
constitutionnels lui confient, des 1814, le pouviercommandement des forces armeées ainsi
que I'exercice dureaty making powe? °En I'espéce, le caractére unitaire des prérogatives
internationales de I'Etat n’est pas sans rappalephception bodinienne des pouvoirs de paix
et de guerre que les révolutionnaires s'étaientrtpaoti employés a briser a dessein d’en
démocratiser les conditions de leur mise en oeleags, c’esta priori sans ambiguité que le
pouvoir constituant inscrit, & partir de 1814, tegipe de la séparation des pouvoirs dans le

droit fil des expériences monarchidtié et bonapartisté’® qui font du Pouvoir exécutif

la seule condition de cette union est la confiamo@proque...Pour ne point prolonger une dissideré@ghte,
j'ai accepté, aprés le vote récent de I'Assembieelémission d’'un ministére qui avait donné au petya la
cause de 'ordre des gages éclatants de son déeotievfoulant toutefois reformer un cabinet avec aiemnces
de durée, je ne pouvais prendre ses élément dansajorité née de circonstances exceptionnellgs,reé suis
vu, a regret, dans l'impossibilité de trouver umembinaison parmi les membres de la majorité, masgne
importance. Dans cette conjoncture je me suis wéddbrmer un ministére de transition, composé niiines
spéciaux, n'appartenant a aucune fraction de I'tbdée et décidés a se livrer aux affaires sanscpupation
de parti » (Message reprodiiit Oeuvres de Napoléon JITome I, Ed. Henri Plon, Paris, 1856, p. 208 C
discours affable du président de la Républiquacrapte pas : dans sa pensée, le coup d’Etat esandéji.

1372 Article 13 de la Charte constitutionnelle du 4jaiB14 ; article 12 de la Charte constitution dwabdt 1830.
1373 Article 2 du décret impérial du 2 décembre 1852.

1374 Article 43 de la Constitution du 4 novembre 1848ticle 2 de la Constitution du 14 janvier 1852.

1375 Article 14 (Charte de 1814).

1376 Aux termes de larticle 14 de la Charte de 18 s& qualité de « chef supréme de I'Etat, [le cothmande
les forces de terre et de mer, déclare la gueaiteleks traités de paix, d'alliance et de comme(ce) ». Cette
formulation est reprise a l'identique a l'articl8 tle la Charte de 1830, a une contrainte suppl&inernirés
imposée au niveau du recrutement de soldats étsinge Le roi est le chef supréme de I'Etat pifrenande les
forces de terre et de mer, déclare la guerre)daitraités de paix, d'alliance et de commerce,.(T.outefois,
aucune troupe étrangére ne pourra étre admisendaesde I'Etat qu’en vertu d’une loi. » Cette eddbration est
supprimée par l'article 6 de la Constitution de 28 revient a la formule originelle de 1814 : & président
de la République (...) commande les forces de téme ener, déclare la guerre, fait les traités de, pkalliance
et de commerce, (...) ». Elle est reconduite so@etmnd Empire par I'article 14 du Sénatus-congltg1 mai
1870 « fixant la Constitution de 'Empire » : « Iofpereur est le chef de I'Etat. Il commande lesderde terre
et de mer, déclare la guerre, fait les traitésale, pi’alliance et de commerce (...) ».

1377 Outre le caractére octroyé de la Charte de 18lidesudonc entrée en vigueur sans consultation ni
ratification populaire, son Préambule est introdpdr le renvoi suprenant apreés la parenthese laique
révolutionnaire, a « la divine providence » quiaurappelé Louis XVIII —désigné par le « Nous »ndajesté —
au pouvoir « aprés une longue absence ». En d&atgrenes, pour le souverain, la Révolution et é&ggmes
bonapartistes en seraient rien de plus que desthases. La Restauration assurerait, ainsi, ur@iggnavec le
regne de Louis XVI, « réunissant [ainsi] les terapsiens et les temps modernes », selon le Préardbulz
Charte.

1378 En réponse, sans doute, au Préambule de la Glet814 dans laquelle transparait & demi-mots Uedpe
considération que Louis XVIII accorde au bonaparésLouis-Napoléon BONAPARTE s’emploie a redonner a
I'héritage politique de son oncle toute sa valeians le long Préambule de la Constitution du 1%i¢arl852:
«(...) je n"avais pas la prétention, si commune dg jours, de substituer une théorie personneflexadrience
des siécles. J'ai cherché, au contraire, quelertalans le passé les exemples les meilleurs aesujuels
hommes les avaient donnés, et quel bien en érittéé Dés lors, j'ai cru logique de préférer ledgeptes du
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supréme le centre d’impulsion de la politique &eae. Ce faisant, la lettre constitutionnelle
découragerait plus gu’elle ne favoriserait I'intsssion d’autres autorités dans la conduite de
I'action extérieure. A ce titre, les restrictionexercice des pouvoirs de guerre et de paix du
président de la République consacrées par la Qainsti de 1848 s’analyseraient en autant
d’exceptions qui confirmeraient le principe de l&éminence institutionnelle du chef de
I'Etat en ces domaines. Au regard de la chartetitatise de la Seconde République, elles

s'apprécieraient aux plans formel et matériel.

575. Ainsi, la ou un article a suffi jusqu’alors pourfidé la compétence internationale
du chef de I'Etat, la Constitution de 1848 pré\aitg dispositions pour la décliner. Outre les
attributions militaires et conventionnelles citgdgs haut, on relévera, pour la premiéere fois
dans I'histoire du régime parlementaire, la coniihnalisation du droit de Iégatits® qui
constitue, sans doute aujourd’hui, le volet le mosujet a polémique de la fonction de
représentation des chefs d’Efil Cette présentation éclatée des prérogativematienales
du président de la République réfléchit au plamtirl’affaiblissement de la stature politique
présidentielle qu’organise la lettre constitutiofeté®.. Selon le Professeur MORABITO le
régime des pouvoirs internationaux du chef de tEtdmoignerait d’une véritable

%823 son encontre. Il est, en effet, remarquablel’quercice de chacune de ses

« suspicion
compétences soit strictement conditionné par lecjge d'une collaboration, soit avec

I'’Assemblée nationalé®® soit avec le ministre des Affaires étrangéres leabiais du

génie aux doctrines spécieuses d’hommes a idéésitds J'ai pris comme modeéle les institutionéitippes
qui déja, au commencement de ce siécle, dans dmmsiances analogues, ont raffermi la sociéténédeaet
élevé la France a un haut degré de prospérité gtasheleur. J'ai pris comme modéle les institutiqns au lieu
de disparaitre au premier souffle des agitationmufaires, n’ont été renversées que par I'Europigmntoalisée
contre nous. En un mot, je me suis dituisque la France ne marche depuis cinquante ansnguertu de
I'organisation administrative, militaire, judiciad, religieuse, financiére, du Consulat et de I'Emppourquoi
n'adopterions-nous pas aussi les institutions ppies de cette période ? (...) Notre société actuelle n’est
pas autre chose que la France régénérée par la Réon de 89 et organisée par I'Empereur. Il netesplus
rien de I’Ancien Régime que de grands souvenideajrands bienfaits (...».

1379 Article 60 C: « Les envoyés et les ambassadeusspdiissances étrangéres sont accrédités auprés du
président de la République».

1380 70OLLER (E.),Op. cit, p. 46 ; de méme, voinfra, Partie II- Titre |- Chap. I.

13811 semble que durant les débats constituants auporté sur la répartition des pouvoirs internadiax entre
'Exécutif et les Chambres, des voix se soient &svpour souligner le danger de faire dépendrargctere
définitif d’un traité de I'approbation de I'Assendt@ nationale et non de la ratification présideiatielu sens de
I'article 53 de la Constitution de 1848. COMBAREE HEYVAL « estime cette autorisation dangereusestiar
géne les négociations, notamment en cas de getrirgjtile puisque I’Assemblée dispose d’une asamection
qui consiste a renverser le gouvernement. Pouméases raisons, BARTHELEMY-SAINT-HILAIRE voudrait
gu’en cas d’'urgence le président de la Républiqussp se dispenser de cette autorisation » [LUCHAR),
Naissance d'une Constitution : 18480ll. Histoire des constitutions de la France, Fay&998, p. 123]

1382 MORABITO (M.), Op. cit, p. 232.

1383 C'est notamment le cas pour ses pouvoirs de guarde paix. Ainsi, aux termes de larticle 50 €, |
président de la République « dispose de la fomme®eysans pouvoir jamais la commander en personnBette
disposition est éclairée par l'article 54 : « [Li&gident de la République] veille a la défenseiat, mais il ne
peut entreprendre aucune guerre sans le consentedeefiAssemblée nationale De méme, I'exercice du
treaty making powedu chef de I'Etat se veut plus contraignant poudemier. Outre le fait qu’ « il ne peut
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mécanisme du contreseffif. Pour le Professeur MORABITO, ces contraintes dogient
tout leur sens a l'interdiction qui est faite aggident de la République « de dissoudre » ou de
« proroger I’Assemblée nationale » (art. 51 C) soeise d’'étre déchu de ses fonctions pour
« crime de haute trahison » (art. 68). Or, cettpossibilité serait de nature a contredire
I'analyse que le méme auteur propose du premieéalile I'article 68 C d’ou il exciperait un
élément de parlementarisation du régime républicairx termes de cette disposition]e«
président de la République, les ministdes agents et dépositaires de I'autorité publigasat
responsableschacun en ce qui le concetnde tous les actes du gouvernement et de
'administration ». Le fait que le mécanisme du tceseing ministériel n’emporte pas, pour
les ministres, 'endossement de la responsabititibtigue des actes présidentiels a conduit le
Professeur MORABITO a inverser le rapport de forees bénéfice des Chambres:
« détournée de sa logique orléaniste en I'abseadadisdolution, [la tradition parlementaire]a
seulement pour objet g#acer les ministres dans une situation de strigpendance envers
I'’Assemblées’*®. Ce faisant, faut-il en déduire avec lui, « I'égizce d’uneresponsabilité
politique des ministres qui s'imposerait en dépit de I'obscurité destesx@**Drailleurs,
gu’'apporterait a I'étude de la fonction de minisles Affaires étrangéres la confrontation de
cette problématique qui divise encore, aujourd’iaidoctrine constitutionnalist&’ avec

celle de la prééminence traditionnelle du chefEat en matiére internationale ?

576. La réponse a ces deux problématiques réside maimslds textes constitutionnels —

dont I'exégése, on vient de le voir, permet auxfsite I'Etat successifs « de régner et de

céder aucune portion du territoire » (art. 51 €3, traités qu'il « négocie et ratifie » (art. 53 @) deviennent
définitifs qu'aprés approbation de I'’Assemblée madile (art. 53 C).

1384 Cette collaboration est déduite d’une lectureéyique et contrariode I'article 60 C précité et de l'article
67 C en vertu duquel les actes du Président dépaultique « autres que ceux par lesquels il nontméveque
les ministres » sont soumis a I'exigence d’'un asgmg ministériel. Méme si le ministre des Affaiggrangeres
n'est pas spécifiquement visé par les textes dotistinels et réglementaires, les usages diplomesiggvoqués
dans la premiére Partie de cette étude lui ontracodes les Temps modernes, un réle techniquetogmable
en matiére d’accréditation d’envoyés et d’'ambassadétrangers (Voisupra Partie |- Titre |- Chap. II- Sect.
).

%85 MORABITO (M.), Op. cit, p. 232.

138 Op. cit, pp. 232-233. Se positionnant par rapport a ldiqra politique en vigueur sous la Seconde
République, l'auteur estime que pas plus le « mand@ clarté » de la constitutio®g. cit, p. 232) que

« I'absence de disposition constitutionnelle pra@amyexpressément une responsabilité politique deistnes ne
permet de conclure a son inexistence®p.( cit, p. 233). Si pour le Professeur MORABITO,
l'instrumentalisation de la Constitution de 184#sctrit dans la continuité du processus de parlézmisation
amorcé sous la Monarchie de Juilldtiq.), elle semble en revanche s’en éloigner en naraiglus dépendre le
principe d’une responsabilité politique des mimstde celui de lirresponsabilité du chef de I'Eta dernier
répondant pour la premiére fois de I'histoire citnbnnelle frangaise de ses actions en sa qualdpre.

1387 Dans sa thése relativeléa séparation des pouvojrée Professeur Michel TROPER propose une lecture
moins enthousiaste que celle retenue par le PeafeddORABITO (bid.). Si les deux auteurs accordent une
grande importance aux discours politiques critiggeisont salué I'adoption de la Constitution 18#8Jecture
des travaux préparatoires de cette charte apporélairage plus objectif aux débats. A tout le mapiont-ils
conduit le Professeur Michel TROPER a les situemarnge du Droit, ce dont il sera fait écho.
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gouverner au détriment de l'action politique des ministreqiue dans leurs lectures

équivoques et contradictoirés’

B) Une problématique dynamisée, en pratique, par @¢bscurité¢ des textes

constitutionnels

577. La constitutionnalisation d’une subordination esthe des ministres a I'’égard du
chef de I'Etat serait un frein 'autonomisation kéeir role politique au sein de I'Exécutif.
Selon le Professeur TROPER elle aurait conduitdporité des acteurs politiques de I'époque
a considérer la problématique de l'indépendancendasstres non pas comme un probleme
juridigue mais comme « une question de pur f&it®Une lecture rapide des chartes adoptées
entre 1814 et 1875 confirme cette premiére analgs@aucune d’entre elles n'a expressément
reconnu aux parlementaires le pouvoir de renvag®mniinistres, ni imposé a ces derniers de
démissionner consécutivement a un désaveu parlamenbe faisant, qu’il soit imprécis ou
formellement restreint aux matiéres pénales etlesyile régime constitutionnel de la
responsabilité ministérielle entérinerait la préséenice institutionnelle du chef de I'Etat de
sorte que c’est essentiellement en marge des texfdsfaudrait rechercher les marques
d’autonomie de l'action ministérielld), Sur cette base, il précariserait en droit lecpssus

de politisation de I'action gouvernementale en gan@).

1) La responsabilité politique des ministres devantles Chambres: une

problématique « de pur fait »

578. « Les Constitutions ne sont pas des tentes drepsé@ese sommeil, écrivait en 1820
le chef de fil des doctrinaires”, Pierre-Paul ROYER-COLLARD; les Gouvernements sont

138 | 'exemple le plus topique reste sans doute I'mrticde la Constitution du 14 janvier 1852 qui hiess sans
rappeler les formulations des sénatus-consultesrdmier Empire: « Le Gouvernement de la République
francaise est confié pour dix ans au prince Louap®Néon BONAPARTE, président actuel de la Républigu
Le retour vers le passé impérialiste est manifast@article 3 qui souligne le caractére instruménta role
ministériel : « Le président de la République gooeeau moyen des ministres (...) ».

1389 TROPER (M.)La séparation des pouvoirs et I'histoire constimtielle francaiseOp. cit, p. 93.

139 Syr ce point, l'auteur prend, notamment, appuilsurocabulaire employé par les acteurs politiqgesa
Seconde République pour caractériser leurs rappwes les Chambres. On distingue, alors, la resyiité
« |égale » ou « juridique » des ministres de legponsabilité « morale » ou « général®p.(cit, p. 97).

1391 C'est sous cette appellation que se regroupeng 8tL4 et 1830, les sympathisants du parti ragalBous
I'impulsion du député ROYER-COLLARD, ils se fixepbur objectif de concilier la monarchie et I'idégie
révolutionnaire. lls sont, ainsi, convaincus quid@gime fondé sur l'autorité d’'un chef n'est pascément
incompatible avec une pratique politique libér&eocédant plus d’une logique thenk tankque de celle d’un
parti politique, le courant doctrinaire s’affirméra la fois contre les idées républicaines défesduar les partis
de la gauche, et contre le radicalisme royaliste ulas, situés a droite. C'est d’ailleurs la noation d’'un
président du Conseil ultra, le prince de POLIGNA@r Charles X qui allait conduire, outre a la rétioin de
juillet 1830, a I'implosion du groupe des doctrieasi. Si certains sont demeurés « légitimistes ¥instar du
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placés sous la loi universelle de la création et sondamnés au travait’3> A l'usage,
cette réalité normative dont se fait ainsi 'échbur des plus grands esprits » du XX
siecld>® va se déformer sous I'impulsion de voix politiquetsdoctrinales discordantes.
Jusqu'a l'avénement du « siécle parlementaite,»elles vont cautionner en théorie, les
pratiques extensives de certains ministres, etagticplier de ceux en charge des Affaires
étrangeres. Le fait que les chefs du Départemeamit &ouvent cumulé leurs prérogatives
gouvernementales avec la fonction de président ahséll, entre 1814 et 1870, n’est sans
doute pas étranger a ces velléités émancipati$@s minorer la portée progressiste de leurs
actions, l'absence de linéarité observée en la ématjusqu’a I'avenement du régime
d’assemblée, conduit a relativiser la portée ctuestte que la doctrine majoritaire confere

posterioria I'expérimentation ministérielle du régime parétaire.

579. Siaucune constitution n’attribue aux Chambresol@vpir de renvoyer les ministres,
il en va differemment du chef de I'Etat. Qu’il sdRoi, Président de la République ou
I'Empereur, il détient en droit le pouvoir excludé nommer les membres du Gouvernement.
Le rapport hiérarchique qu’institutionnalise cenlide subordination présume de la vision
restrictive que les pouvoirs constituants successiit du principe de la responsabilité
politique des ministres. Assimilée a la «respoiis@bgénérale » dont se fait I'écho le
Professeur TROPER, elle impliquerait un rapporicdmptabilité appréciable dans la seule
sphére exeécutive. A ce titre, elle doit étre digsmclu régime de la responsabilité pénale et/ou

civile qui prévoit l'intervention des Chambres. Baimm mouvement complémentaire a cette

député ROYER-COLLARD qui défendra jusqu'a sa martlégitimité de la dynastie des BOURBONS -
d’autres se sont ralliés aux orléanistes.

1392 Cité in ARDANT (M.), MATHIEU (B.), Institutions politiques et droit constitutionnélextenso Editions,
L.G.D.J., 2£éd., 2009, p. 68.

1393 De l'avis formulé par I'un de ses contemporains,jburnaliste et député Prosper DUVERGIER de
HAURANNE, dans son célébre ouvrage suistoire du gouvernement parlementaire en FraflceTome X,
Ed. Michel Lévy Fréres, 1871, Paris, p. 709).

1394 50us cette appellation, I'historien Benoit YVER8Esitne le siécle « durant lequel le président dus€ib se
situe dans I'étroite dépendance de la majorité @uv@ir », soit selon l'auteur la période « 1879-895(n
Premier ministre et présidents du Conseil depuis51®p. cit, p. 14). Les juristes sont plutdt enclins a le
démarrer deux ans plus tét, avec la crise de mav.1Blle entérine la fameuse « Constitution Gréwyup
entérine, en fait, la stratégie de sape de l'atdtquolitique du président de la République. A paté la fin du
XIX ™ siécle, sa fonction est ramenée a une dimensiotinabe au bénéfice du président du Conseil. Paté p
la majorité parlementaire, il se voit attribuer umarge de manceuvre plus grande que celle impauti a
président de la République irresponsable politicernSeules les périodes de crises ministérietlextérieures
permettent de nouveau au chef de I'Etat de retrosoe ascendance traditionnelle au sein des itistisi Le
poids que les usages constitutionnels conféerenPawvoir exécutif en matiére de politique étrangeae
contrebalancer en ce domaine, le poids des Chamébirgsstifier 'absence de diplomatie parlememtaous
cette période. L'impact de I'étiolement de la statpolitique du chef de I'Etat qu’organisent legjindes
d’assemblée des flf° et IV*™ Républiques va surtout contribuer a 'autonomisatie la politique extérieure
gouvernementale par rapport a I'action extérieussidentielle. Ainsi, I'effectivité des pouvoirstémnationaux
du chef de I'Etat entre la Restauration et la IkeRépublique expliquerais, posteriorj l'impact relatif que le
cumul de la fonction de président du Conseil emifdstre des Affaires étrangeres aura, dans cetvalle, sur

la politisation de I'action gouvernementale.
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posture restrictive, la formulation elliptique nete® par nombre de constitutions entre la
Restauration et la fif® République, asseoit durablement la préséance efudehl’Etat dans
I'appréciation du devenir politique du Gouvernem&itA dessein de combler I'obscurité
des textes, une lecture systémique conduiraitffety & fonder la responsabilité des ministres
sur le régime de droit commun qui limite, depuifivolution, le champ d’investigation des
parlementaires a I'action individuelle des ministrdinsi, I'article 13 de la Charte de 1814
disposant que « les ministres sont responsablesit-f instrumentalisé par les articles 55 et
56, définissant les modalités de mise en ceuvra geocédure pénale. De méme, l'article 12
de la Charte de 1830 annoncerait les procéduresubation et de jugement instruites par les
Chambres conformément a larticle 47 C. La préémiee reconnue par la lettre
constitutionnelle au chef de I'Etat n’a pas empécéréains auteurs de déceler, en marge des
textes, les prémices d’'une action gouvernemersialidaire : ainsi, le soutien et légitimité
que lui apporte la majorité parlementaire doit aore] selon DUVERGIER de
HAURANNE, & décréter I'« imbécillité du chef de t# », préalable indispensable a
I'établissement du gouvernement parlementaire tél ke concoit en 18385°° Dans cette
hypothese, le destin politique du Gouvernementlaocepne dépendrait plus, alors, que de la

seule confiance des Chambres.

580. Cette évolution aurait pu favoriser la politisatida réle de ministre des Affaires
étrangeres car leurs titulaires ont frequemmentutéreur portefeuille avec la fonction de
Président du Conseil. Mais, précisément, en l'atisesiassise constitutionnelle qui soit
spécifique a cette autorité inspirée de la pratigadementaire britannique, c’est le chef de
I'Etat qui assume officiellement la direction pialite du Gouvernement. Sur ce point la
Constitution de 1852 est sans équivoque quanpadsivité du réle imparti aux ministres (art.

3 C). Ce dernier constat incite, donc, a minorengact de ce cumul sur la politisation de la

13% Article 13 de la Charte de 1814 : «La personneraiuest inviolable et sacrée. Ses ministres sont
responsables. (...) » ; article 12 de la Charte d®1& La personne du roi est inviolable et sacg&s. ministres
sont responsables. (...) » ; article 2 du sénatustdttndu 8 septembre 1869 : « Les ministres nerdigmt que
de 'Empereur. (...) lls sont responsables. (...) »s textes constitutionnels instituant la SecondeuBkgpue et
le Second Empire consacrent le rapport de subdidina@es ministres envers le chef de I'Etat de dwani
explicite. Ainsi, aux termes de l'article 64 de @anstitution de 1848, « Le président de la Républig...)
révoque les ministres. ». De méme, aux termesatcle 13 de la Constitution de 1852, « Les miaistne
dépendent que du chef de I'Etat; ils ne sont nesgloles que, chacun en ce qui le concerne, des dote
gouvernement (...) ». Selon l'article 2 du sénatussaite du 8 septembre 1869, « les ministres nentige
qgue de I'empereur (...) ». L'article 19 du sénatusstdte « fixant la Constitution de I'Empire » du @i 1870
dispose que « I'empereur nomme et révoque les meni§...). »

13% Histoire du gouvernement parlementaire en Fran@14:1816);Tome X,Op. cit, p. 708.
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fonction de ministre des Affaires étrangéres da@scontexte des premiers régimes
parlementaires®’.

2) Le renouveau de la personnalisation de I'exeracdes pouvoirs internationaux :

un obstacle a la politisation de la fonction de mistre des Affaires étrangeres

581. A partir de 1814 et jusqu'en 1875, le chef de [E@emeure, en droit
constitutionnel, le représentant général et unidaela France dans ses rapports avec les
puissances étrangéres. Cette prééminence est palament mise en relief par la
Constitution de 1848 qui, on l'a vu, organise lgim&e le plus contraignant en matiere
d’action diplomatique pour le chef de I'Exécutif.ingi, I'article 60 prévoit-il que «les
envoyés et les ambassadeurs des puissances éanget accrédités aupres du Président de
la République ¥*® Comme il a déja été apprécié dans la PremiérgeRig cette étude, les
ministres publics s’affirment depuis I'époque desmips modernes comme des rouages
indispensables a I'établissement et a la pérenmisdes relations diplomatiques. A ce titre,
les usages diplomatiques assortissent le droitédatibn des chefs d’Etat de prérogatives
importantes. lIs leur conferent, en premier lieudfoit de recevoir lekettres de créancqui
attestent du caractere diplomatique (ou « publideg envoyés en France par les puissances
étrangeres ; ils leur reconnaissent, ensuite,dé dragréerles diplomates mandat@suitu
personae Sur ce point, les dérives républicaines obsergées la Convention nationale ne
sont pas parvenues & infléchir les coutumes digtigoes de sorte qu’au XfR®siécle, il est
toujours d'usage qu’'« un gouvernement ne nomme igamorA Ministre, pour le représenter
pres d’une gouvernement étranger, sans que le deolia personne ait été valablement agréé
par le souverain ou par le magistrat auprés duitjest accréditée’3*®. Mais, en plus de ce
paradoxe, la Constitution de 1848 serait égalersentce d’'une contradiction favorable a la

prééminence du chef de I'Etat dans le domaineifiguée des relations extérieures.

582. En alignant la responsabilité politique du chefl8¢at sur celle des ministres (art.
68 C), la charte constitutive de la Seconde Réqueliaurait annihilé les contraintes
matérielles qu’elle impose au président de la Riqué dans I'exercice de ses pouvoirs de

guerre et de paix. Loin de se démarquer finalent® chartes de 1814 et 1830, la

1397 On verra de quelle maniére le Gouvernement patviea infléchir la tradition constitutionnelle eavéur
d’'une plus grande autonomie d'action sur les scenésques interne et internationale a partir 1855, et plus
particulierement dans le contexte inédit des deuarf®s mondiales (Voinfra, Partie 1I-Titre I-Chap. I1).

139 Cette formule sera reprise par l'article 3 de dadonstitutionnelle du 25 février 1875.

139 ESMEIN (A.),Op. cit, p. 567.
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Constitution de 1848 participerait indirectemend @ersonnalisation de la direction politique
de la France, du moins dans ses relations avearger.

583. Selon le Professeur ESMEIN, la mise en ceuvre dgsositions qui encadrent la
responsabilité du président de la République et rdesgstres a révélé I'existence d'une
« incompatibilité logique » que traduirait 'abstgm de la responsabilité des ministres par
celle du président de la Républigtf® Son analyse s'est vérifiée sous I'empire de la
Constitution de la Seconde République en pratiquenethéori&®®’. De la méme maniére,
entre 1871 a 1873 le président de la République)ph@ THIERS, a-t-il entendu cristalliser
la responsabilité gouvernementale sur sa seule*¥8telucien-Anatole PREVOST-
PARADOL avait, pourtant, alerté des dangers queinctumul présentait pour la pratique
libérale du pouvoir. Danka France nouvell§1868), ouvrage de référence en matiére de
doctrine orléaniste, 'homme politique dénonce ihgistice » théorique qu’organise la
centralisation de la responsabilité politique emé® mains du souverdff{®> C’est en vain
gu'il tente de démontrer I'impossibilité matérielur le président de la République de
cumuler la direction politique des affaires du dexlat du dehors « avec une vigilance assez
soutenue et assez éveillée pour qu'il soit & boit desponsable de toutes les fautéd*sIn
fine, la revendication d’une responsabilité exclusiae pn chef d’Etat ne serait ni plus ni
moins qu'« une fiction destinée a couvrir le pouvabsolu d’'une ombre d’équité en le
décorant d’'une apparence de garant!®»A ce titre, le partage de cette responsabilité
politique avec les ministres — et en particuliee@celui qui en est le chef de maniere
informelle depuis 1816 - participerait d’'une loggqudémocratique. Il impliquerait,
concrétement, une définition claire et une limgatirigoureuse de la responsabilité des
différents organes exécutifs de telle sorte quie akl président de la République se trouve
bornée aux seuls devoirs qui relevent directemergah office, ce qui reviendrait a laisser le

restant, c'est-a-dire la responsabilité de la jpplé générale, a son cabinet. Telle sera la

1400p. cit, p. 593.

1901 Selon un homme politique de cette période, I'Ert&8 comportait le risque « de voir le Présidéapsliquer
constamment a exagérer sa responsabilité afinrtlégeson pouvoir »lfi PREVOST-PARADOL (L.-A.),La
France nouvelleEd Michel Lévy Fréres,®2d., 1868, p. 121]. Dans le méme sens, lire MORAB(M.), Op.
cit., pp. 153-154.

1402ESMEIN (A.), Op. cit, p. 450.

1403 pREVOST-PARADOL (L.-A.)Op. cit, pp. 115-128.

1404 Selon PREVOST-PARADOL, « [l]a politique étrangéfen grand Etat peut étre, & la rigueur, livréena u
seule main et conduite avec assez d'autorité paer lg responsabilité de cette direction reposes sap
d'injustice, sur une seule téte. Mais que la méersgnne exerce en méme temps sur 'administrati@niéure
du pays une surveillance assez attentive et astmré@ pour répondre & bon droit des fautes coesres toute
matiére et sur tous les points de ce vaste thé&dast, ce qu'il est impossible de concevoir ; deesque la seule
responsabilité vraiment encourue par celui quimeigue un tel rdle, avec ses privileges et ave@éats, c’est
d’'avoir entrepris sciemment une tache qui dépasséotces humaines 9p. cit, p. 117).

1495 0p. cit, p. 118.
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solution constitutionnelle, par la tradition répohine a partir de 1875 mais, pour les
pouvoirs constituants antérieurs a I&"MfIRépublique, elle demeure exceptionnelle.

584. Soit que la lettre constitutionnelle confie expésent au président de la
République le monopole de la direction des affaies I'Etat, soit qu’elle reconnaisse
expressément sa pleine responsabilité, elle astdmidécourager 'hégémonisme du titulaire.
En effet, loin de s’analyser en un moyen de presdes Chambres, en 1848, la menace d’'une
sanction parlementaire servirait idéalement lee@pensees présidentielles: « [d]éguiser le
désir du pouvoir sous la revendication de la resabtfité, écrit ainsi PREVOST-PARADOL
c’est donner habilement a I'ambition personnelleféame la plus respectable, et par
conséquent, la plus dangereuse, chez un peuplestmsible a l'idée de justice, et
particulierement sensible & la générosité du camact’®® En 1871, la « Constitution
RIVET »"*" a bien tenté de consolider les entraves constitnélles & I'action présidentielle,
tout en conservant en apparence la hiérarchieuetsous la Seconde République en matiére
de responsabilité. Ainsi, au plan formel, le chefltat (art. 3), au méme titre que ses
ministres (art. 2), demeure responsable devantséiwlée. On notera, toutefois, cette
anomalie : il est également prévu que chacun des acésidentiels doivent étre contresignés
par les ministres (art. 2). Sauf a considérer lapge ministériel comme un acte purement
matériel — a l'image de la pratique observée sausRévolution — il semble que la
« Constitution RIVET », en neutralisant la mise jen de la responsabilité présidentielle,
donne la prévalence a celle des membres du Gouwentie Or, tant les discours
parlementaires que la pratique présidentielle seraltér dans le sens inverse du texte. Ainsi,
le charismatique Adolphe THIERS n’a-t-il pu se gd@, sous le Gouvernement provisoire, a
un attentisme politique face aux Chambres. « Dani®s$ les questions graves et délicates, le
président de la République intervenait en persompporte le Professeur ESMEIN, montait a

la tribune et cherchait a faire triompher dans $§é&mblée sa politique personnelle : mais en

149 op. cit, p. 122.

1497 Cette « Constitution » est inspirée d’une projmsitiéposée le 12 aoiit 1871, par le député RIVETuerde
consolider les bases du Gouvernement de la Rémegbficpvisoire. A cette fin, il émit trois suggessa que le
président THIERS regoive le titre de « présidentad@épublique » en lieu et place de I'appellatienx chef du
pouvoir exécutif de la République francaise » quiealvait conféré une résolution du 17 février 18¥l
I’Assemblée ; que les pouvoirs présidentiels somntogés de trois ans, sachant que « si dansieavalle,
I’Assemblée nationale jugeait a propos de se dirggles pouvoirs de M. THIERS, liés a ceux de $émblée,
ne dureraient que le temps nécessaire pour laitdimst d'une nouvelle assemblée, laquelle a som &wrait a
statuer sur le pouvoir exécutif » ; que la respbitisd ministérielle soit nettement établie parpap a celle du
chef de I'Etat [ESMEIN (A.)Op. cit, pp. 447-448]. L’Assemblée ne souscrira qu’a kengigre proposition et
réaménagera les deux autres dans un agmsori défavorable a I'autonomie d’action présidentiellBest a
Jules FAVRE que l'on doit I'expression « Constibmti RIVET »: «Vous savez ce qui sortit de ces
délibérations : ce qu’on a appelé la ConstitutiddER’ qui maintenait de fait, toutes choses résesyéeforme
républicaine » I Annales de I'Assemblée nationalEome XXXVI, « Séance du 22 janvier 1875 devant
I’Assemblée nationale », Imprimerie et Librairie #hurnal officiel, Paris, 1875, p. 252).
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méme temps il s'exposait & tomber devant un votetrabe de la majorité’$®® La
conséquence de son activisme s’imposa d'elle-méme dgputés: « du moment ou [le
président de la République] est présent a nos slépaest le premier et presque le seul
représentant de sa politique, les ministres disgseat derriére lui, et leur responsabilité
couverte par la sienne, ne parait plus que nomisialeé Mais, aussi évident soit-il, ce rapport
de cause a effet entre la politique extensive def cie I'Etat et la mise en jeu de sa
responsabilité devant les Chambres, ne sera jatoaigétisé. Et pour cause, dés lors que le
chef de I'Etat concentre entre ses mains |'esdeniie pouvoir décisionnel en matiére
exécutive, n'est-ce pas prendre le risque de psemlya France que de permettre aux
Chambres de I'évincer ? Cette question se poseesnteimes d’autant plus cruciaux en
matiéere internationale que, depuis I’Ancien Régirh&choit traditionnellement au chef de
I'Etat, la responsabilité d’assurer la continuitéldtat en lui donnant corgs et vis-a-visde

I'étranger.

585. Transcendant finalement le rapport de forces qun@ge entre I'Exécutif et les
assemblées, la prédominance du chef de [I'Etat etiéma diplomatique s'impose
objectivement comme une nécessité vitale pour fandé des intéréts supérieurs du pays. A
tout le moins, c’est par rapport a ce dernier ewjee I'opportunité d’émanciper le ministre
des Affaires étrangéres de la tutelle politiquectief de I'Etat devrait étre prioritairement

appréciée et moins au regard de I'évolution gépétalparlementarisme en France.

Paragraphe 2. Une lettre constitutionnelle interprée par la doctrine majoritaire

et parlementaire en faveur de la prédominance dipimatique du chef de I'Etat

586. Le monopole du chef de I'Etat en matiére de palgicgtrangére souscrit a une
tradition constitutionnelle que le Pouvoir exécustiipréme exploite dans le but de freiner les

velléités d’une diplomatie parlementdft®. A cet égard, la Charte de 1814 celle de

18 ESMEIN (A.), Op. cit, p. 450.

1409 Rapport du duc de BROGLIE & I'Assemblée natiomale?1 février 1873, publign Journal officie) du 22
février 1873, p. 1285 ; cité par Adhémar ESMEDO¥. cit, note (2), p. 450.

1410 Revendiquée par certains acteurs politiques, #uggime actuel de la*V® République, la diplomatie
parlementaire n’est pas une réalité juridique ns&@salyserait plutdt en une revendication politigBeur une
étude approfondie et actualisée de cette thématiguese reportera aux actes du colloque organisdepa
assemblées sur « la diplomatie parlementaire » gtagticulier, a l'intervention de M. Hubert VEDREN En
I'espece, celui qui est, a I'époque, ministre ddfaires étrangéres dénierait une matérialité jguei a cette
expression. Il souligne, toutefois, la pertinenee«dson esprit » en reconnaissant que, sous"laRépublique,
les parlements ont « un role Iégitime dans lediogla internationales aux cétés de I'Exécutif » l[@pe sur
« La diplomatie parlementaire » du 23 juin 2001amigé conjointement par I’Assemblée nationale &daat,
Actes reproduits sur les sites Internet respectifes deux assemblées: http://www.assemblee-
nationale.fr/11/dossiers/diplomatie.asp :http://weamat.fr/colloques/diplomatie parlementaire/diptisn parl
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1830**2 |a Constitution du 14 janvier 1852° et celle du 21 mai 1878 organiserait en
matiére conventionnelle un « systéme absbitr>placant I'Elysée au cceur de I'action
extérieure. Parallélement aux régles normativegid@minence du chef de I'Etat se trouverait
confortée par deux raisons pratiques. Le ProfedS8MEIN les expose sous la forme d’un
bilan qu'’il dresse a l'issue du Second Empire: &&8il, [le chef de I'Etat] constitue I'élément
permanent du gouvernement (...). Or, I'action diplomqee exige une direction continue. Elle
exige aussi un esprit de suite qui se trouvera akiment dans le pouvoir exécutif que dans
les assemblées, méme avec le gouvernement parkmeer®® L'action diplomatique, pour
étre fructueuse, exige également la lenteur etateeqce dans les procédés, la discrétion et
parfois méme un secret complet. Ce sont des conditjue I'on ne saurait trouver dans les
assemblées, qui exercent le pouvoir législdfit>Cependant, en marge du monopole exécutif
en matiere internationale, les différentes chactasstitutives qui se sont succédées depuis
1814 ont aménagé progressivement, au niveau ded¢&gure de conclusion des traités, une
zone mixte ou la compétence exécutive et la compétdégislative sont mobilisées
conjointement pour entériner en termes définitds kengagements internationaux de la
France. Il faut sur ce point dissocl&ction proprementdiplomatiqueréservée aux organes

exécutifs, de lalécisionpolitique ultimequi nécessite un consensus entre le chef de ftat

ementaire.html)]. De maniere générale, I'évolutistorique du terme « diplomatie » révéle I'ambérale
intrinséque a ce concept. Il s’articulerait autdium volet proprement politique — instrumentaligd pinitiative
et I'exercice d'un pouvoir d’engagement — et d'wlet technique — relevant de la responsabilité ritecipe du
ministére des Affaires étrangéres au regard deéssegglementaires du Directoire et de 'Empirecpdemment
étudiés. Or, si le Parlement est associé par last@otion a I'action diplomatique, ses membres teimiennent
gu’en aval de la procédure conventionnelle — afférénce du Président de la République, du Premiaistre
et du ministre des Affaires étrangéres susceptithieservenir a tous les stades de la conclusiorrdiéés et
d’'accords internationaux, y compris et surtoutlaicte l'initiative. Les parlementaires n’exercerats davantage
de compétences administratives spécifiques reqpmeasla mise en forme des conventions. Aussi détemts
soient-ils en termes d’effectivité, leurs pouvoindernationaux les cantonneraient finalement damsréle
d’acteurs diplomatiques passifs. Le pouvoir exéaitittendrait de cette collaboration qu'une simpétion
Iégitime a la conclusion des engagements les pipsiitants.

1411v/oir article 14 C précité.

1412y/oir article 13 C précité.

1413\/oir article 6 C précité.

141 v/oir article 14 C précité.

1I5ESMEIN (A.), Op. cit, p. 569.

1415 Op. cit, p. 568. Cette vision n'est pas sans rappeleedand idéaliste que Jean-Jacques ROUSSEAU porte
sur la gestion des relations diplomatiques évoguéeédemment (Vosupra Partie I- Titre 1I- Chap. I- Sect. I):
« Par les principes établis dansQentrat social disait-il & ses concitoyens de Genéve, on vod, qoalgré
I'opinion commune, les alliances d’Etat a Etat, d&larations de guerre et les traités de paixoné gas des
actes de souveraineté, mais de gouvernement ; sérdénent est conforme a l'usage des nations guieo
mieux connu les vrais principes du droit politiqligexercice extérieur de la puissance ne conviarihtpau
peuple, les grandes maximes d’Etat ne sont pasporsée ; il doit s’en rapporter la-dessus a sefschui,
toujours plus éclairés que lui sur ce point, n'guére d'intérét a faire au dehors des traités ddsageux a la
patrie ; I'ordre veut qu’il leur laisse tout I'étlaxtérieur et qu’il s’attache uniquement au solide). Laissez les
conseils négocier et traiter avec I'étranger ; 'estrpas de la que viendront les dangers les ptraiadre » [n
Lettres écrites de la Montagn®p. cit, Partie Il, «Lettre 7 »]. En dépit des affinitésie I'approche
démocratique de ROUSSEAU présente avec les caimtisudes premiers régimes parlementaires, onuraisa
y voir une source d'inspiration majeure de cellesrctant que, en I'espéce, le philosophe défajtrimauté du
Pouvoir exécutif par rapport & un pouvoir législatiercé directement par le peuple et non par desnablées
représentatives.
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les Chambres. Le principe d’'une séparation des gimien matiére internationale mettrait,
ainsi, en présence «deux systémes absolus et éppos. Or, c'est cet antagonisme
institutionnel qui va donner toute sa pertinence debats qui entourent la politisation de la
fonction de ministre des Affaires étrangeres. Lomaimisation du réle gouvernemental par
rapport a I'exercice des compétences du chef detl'terait du chef du Département une
charniére de l'action politique de I'Exécutif en tieee diplomatique. Ce faisant, il serait
tributaire du rapport de forces qui se noue ergr@duvoir exécutif et les parlementaires.
Dans le méme temps, il ferait de sa dépendanoégartl des Chambres, une conditsnme
qua nonale I'équilibre institutionnel en matiére de relascextérieuréd®® Si I'activisme des
organes exécutifs n'esg priori, jamais dénué d'arriere-pensées en matiere deiqoeli
étrangere, qu’en est-il du Pouvoir Iégislatif ? a@lonté des Chambres de peser sur la
conduite de la politique étrangere par le biais aduntrole parlementaire traduirait-elle
guelques velléités de développer une diplomatikepentaire parallelement au canal exécutif
habituel ? La question mérite d’étre posée au tedas nombreuses interpellations dont les
ministres des Affaires étrangéres sont |'objeterii814 et 1878 Or, dans le silence des
textes, il nest pas aisé d’établir les effets ¢ibusonnels attachés au contrdle parlementaire.
C’est alors que les traditions peuvent utilemerguidler I'analyse doctrinale. Selon le
Professeur ESMEIN, c’est précisément la confroomatie I'héritage monarchique et de
I'idéologie révolutionnaire dans le domaine spégcié de la diplomatie qui aurait fait émergé,
a l'issue de I'épopée bonapartiste, les fameuxstesyes absolus et opposés » en tant que les
autorités qui y gravitent exercent, en droit, dempétences propréé® Ils ne seraient, pas
pour autant, strictement impermeéables si I'on &&reéa la pratique parlementaire antérieure a

la 111®™ République.

587. Concretement, ces deux « systéemes absolus » gdetaidruit de I'antagonisme
engendré par la division des prérogatives inteonates de I'Etat opérées sous la Révolution
et que le bonapartisme aurait réaménagé au prafit Exécutif fort. De fait, a partir de la
Restauration, la primauté traditionnelle du chef’Htat en matiére diplomatique ne pouvait
manquer de se heurter a la légitimité recouvrée meementaires dans le controle de

I'activité conventionnelle. C’est aux représentaésia Nation qu’échoirait la responsabilité

14I7ESMEIN (A.), Op. cit, p. 568.
1418 Ce rapport de causalité trouve une actualité, $au€™ République, avec la situation du ministre des
Affaires étrangéres sous la cohabitation (\fieira, Partie II- Titre 1I- Chap 1).
1419 Crest surtout en matiére de controle financignetgétaire que la pression des Chambres se faliisaforte
sur I'action ministérielle. En guise d'illustratipan pourra se reporter & la collaboration exermgpldu ministre
des Affaires étrangeres LAMARTINE avec les ChamiBSILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le Corps
diplomatique francaisTome 1,0p. cit, pp. 666-667].
1420ESMEIN (A.), Op. cit, pp. 568-570.
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d’engager définitivement la France a I'égard desgances étrangeéres, a ce titre, ils seraient
en droit de réclamer des comptes a I'Exécutif sutravail effectué en amont, pendant et a
I'issue des négociations. Or, ce sont des raisenwidcipe dégagées empiriguement lors des

débats constituants de 1790 que I'on fait valoifespéce plus que des régles de dfoit

588. Dans l'optique révolutionnaire, le régime de I'eggment conventionnel est aligné
sur celui de la loi interne, en tant qu’ils exprimhdous deux le choix de la nation. I
appartient, donc, a ses représentants de l'entérkece titre, I'intervention ultime des
parlementaires introduirait un élément de ratigaion dans une procédure
traditionnellement dominée par le Pouvoir exécufile atténuerait méme la portée
progressiste attachée a la reconnaissance deplansabilité politique du chef de I'Etat et/ou
de son ministre des Affaires étrangéres. Car, mtréle parlementaira posterioride I'action
gouvernementale ne saurait suffire & désengageat|'es obligations contractées par
I'Exécutif en son nom. Qu'importerait, alors, arlation la sanction politique de ses actes ;
elle n’en serait pas moins engagée en droit. Dte daast pour écarter la nation du danger
d’absolutisation du pouvoir décisionnel que I'onamclu sous la Révolution a la nécessité de
conditionner l'effectivité detous les traitéssans distinction a I'approbation formelle du
pouvoir législatif. Ce systeme, on l'a vu, est nitsdans les Constitutions francaises de
17914 et de 17952 Il a été repris par la Constitution de I'aniff — bien que les pouvoirs
du Directoire ont été considérablement étendusratiqpe*?® — ainsi que par la Constitution
de I'an VIII**?® Par la suite, le Sénatus-consulte du 16 thernddoX a restitué, au Premier
Consul la liberté de ratifier les traités de patxdalliance, soit les plus importahts’
Toutefois, dans la période précédent IS"IRépublique, ce systéme ne sera repris que dans

1421 ors d’'une séance devant 'Assemblée constitudaté7 mai 1790, PETION soutient que les singuarit
formelles des traités n’excluent pas une analogitérielle entre ces accords internationaux etilaterne. Ce
faisant, elle justifierait, en matiere diplomatique aménagement du monopole du pouvoir royal eaufadu
corps législatif: « [l]es traités, de quelque natgu’ils soient, d’alliance ou de commerce, ne sarte chose
gue des lois de nation a nation...Or, s'il n'appattipas au pouvoir exécutif de faire les lois lassgimples,
comment pourrait-on lui donner le droit d’en comeld’aussi importantes ? » [Ciit ESMEIN (A.), Op. cit, p.
569, note (8)].

1422 Titre 111, Chap. II, Sect. |, art. 3 : « |l appint au Corps législatif de ratifier les traitéspex, d'alliance et
de commerce ; et aucun traité n'aura d'effet quecptte ratification ».

1923 Art. 55 C: « Sont désignés sous le nom particaiedécret les actes du Corps législatif concerpantla
ratification des traités ».

1424 Art. 333 C: « Les traités ne sont valables qu'spagoir été examinés et ratifiés par le Corps létis
Néanmoins les conditions secrétes peuvent recevoiuisoirement leur exécution, des l'instant ménmeectes
sont arrétées par le Directoire.

1425 Art. 330 C: «Il est autorisé a faire des stifiolas préliminaires telles que des armistices, des
neutralisations ij peut arréter aussi des conventions secretes

1426 Art, 50 C: « Les déclarations de guerre et laités de paix, dalliance et de commerce, sont &m0
discutés, décrétés et promulgués comme des loist»51 C : « Les articles secrets d’un traitépaavent étre
destructifs des articles patents ».

1427 Art. 58 C : Le Premier Consul ratifie les traitées paix et d'alliance aprés avoir pris 'avis dunGeil privé.
Avant de les promulguer, il en donne connaissancgémat ».
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la Constitution de 184&% En dehors de la Seconde République, les autrs®nsgs
constitutionnels vont atténuer le caractere abdella répartition des pouvoirs en lui donnant
une portée transactionnelle. La pratique parlenrentancaise du XIX"siécle présenterait,
ainsi, une certaine sensibilité avec les régimagoasaxons. Sur ce point la souplesse du

systéme britannique aurait été préférée a la tigitli systéme américaff’.

589. Le jeu naturel du gouvernement représentatif etepmntaire a favorisé, outre-
Manche, une solution intermédiaire dans la condigtéa politique étrangere. En apparence,
le droit coutumier constitutionnel a conservé awvR@r exécutif une pleine liberté dans
I'exercice de sortreaty making powerAu plan juridique, la Couronne a le pouvoir de
négocier et de ratifier les traités sans que leseotement du Parlement ne soit regis.
priori, les Chambres ne se voient communiquer les traitéslus que selon le bon vouloir du
monarque, soit « lorsqu'il le juge utile et convieleas**°. Cependant, la parlementarisation
croissante du régime a sensiblement infléchi lzgutare en faveur du pouvoir |€gislatif avec
la complaisance de la Couronne. La consolidatian rdeyens d’information et de contrble
des Chambres dans le cadre de la procédure coomeelie aurait favorisé, en ce domaine,

une collaboration de fait entre I'Exécutif et lelément.

590. Dans un premier temps, les Chambres se sont vuesna&itre la possibilité
d’entendre le ministre sur la conclusion d’'un galant déja été publié sans que cet échange

ne puisse étre sanctionné par I'invalidité de ltadc Dans le méme ordre d’idée, on a conféré

1428 Art. 53 C précité. Cette disposition se retrougalément dans le projet de Constitution déposéMar
DUFAURE au mois de mai 1873, en son article 14Le«président de la République] négocie et ratidie
traités ; aucun traité n’est définitif qu'apres mv&té approuvé par les deux Chambres ». L'inflgedes écrits
de PREVOST-PARADOL n’est sans doute pas étrangésdta initiative (En ce sens, litea France nouvelle,
Op. cit, p. 103).
1429 On ne trouve trace du systéme américain que @apm|et de Constitution du duc de BROGLIE dépasé a
mois de mai 1874, sous le gouvernement provisditex termes de la Constitution américaine, les ésit
négociés par le Président ne sont pas soumis a8 Eagislatif en son entier, mais doivent étre appés par le
Sénat. Le consentement des deux tiers des membésengs est, alors, requis (art. 2, Sect. Il). 1Belo
I'interprétation du Professeur ESMEIN, le role assuen l'espéce par la chambre haute I'éloigneraibed
activité proprement parlementaire. Elle seraitrad#8e a un « conseil de gouvernementr»Eléments de Droit
constitutionnel francais et compar®p. cit, p. 571). Cette idée transparait a l'article 19 mlojet de
Constitution de 1874 : «Le Grand Conseil (ChamHeite) ratifie les traités négociés et conclus lpar
Président de la République » [CItEBESMEIN (A.), Op. cit, p. 571, note (2)]. Ce faisant, le duc de BROGLIE
se démarque de la posture de son pére qui, en a8éit,déconseillé la transposition du systéme exaiéren
droit constitutionnel francais: « Le Sénat dest&tnis intervient dans la conclusion des traitdsille
convention diplomatique n’est définitive qu’autapt’elle a obtenu I'assentiment des deux tiers ainsndu
Sénat, lequel peut ou I'admettre, ou la rejetela @dodifier en tout ou en partie, de telle facoe gon sort est a
la merci de la minorité d'une Assemblée délibéraR@ur poser un pareil principe dans la Constitutle son
pays, il fait bon n'avoir pas de voisin, il faitia’'étre vulnérable sur aucun point de son terstdl fait bon ne
courir aucun risque d’aucune espéce, et n'avoiljarde parti & prendre dans des circonstancesatidie in
Vues sur le gouvernement de la Fran@aivrage inédit du duc de BROGLIE publié par sos fid. Michel
Lévy Freres, 1870, p. 286).
1430ESMEIN (A.),Op. cit, p. 571.
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a chaque Chambre, le pouvoir d’exprimer son opirsionles traités qui lui ont été soumis,
sous la forme d’une motion. La troisieme concessmmnévele étre la plus contraignante pour
le Pouvoir exécutif, les Chambres s’étant vuesibair le pouvoir d’approuver ou de
repousser certains traités pour lesquels leur wa@it indirectement requis. Il s’agit,
notamment, des accords qui « exigent, pour leudicgion, une modification de la
|égislation civile, criminelle, commerciale ou fade, par exemple ceux qui auraient pour
conséquence un changement des tarifs douarli€fs De méme, le vote des Chambres est
requis pour les traités « qui ne peuvent étre gppl sans un crédit spécial et nouve4tf »
En I'espece, l'intervention parlementaire est unadition sine qua nonen tant que seules
les Chambres sont habilitées & changer la loi auginenter les crédits gouvernementéatix
L'idée d’'une diplomatie parlementaire est, toutefaombattue la doctrine britannique qui
rappelle que les Chambres n’ont pas le droit deifirodes dispositions du traité qui leur est
soumis*®. Ces régles coutumiéres, fixées de bonne heuf@rande-Bretagne, ont fini par

pénétrer I'esprit des parlementaires francais &widdu XIXMesigcle.

591. Par trop idéalisé au début du X¥siecle, le pouvoir de contrdle des Chambres en
matiere de politique extérieure trouve vite sestémdans 'immunité de fait que les ministres
des Affaires étrangéres leur opposent sous coaeepréserver le monopole décisionnel du
chef de I'Etat. Apostrophé par un membre de I'offs qui accuse son maitre Louis XVIII
de vouloir instaurer une « dictature » sous coudlersauver I'Etat des périls extérieurs, le
ministre Mathieu de MONTMORENCY-LAVALE* |ui rétorque qu'il est de son devoir de
« refuser a la Chambre, au nom de la prérogatiyaleple droit de traduire, (...), a sa barre,
les actes de la diplomatié’s’. De méme, & Benjamin CONSTANT qui lui reprochetré’é
rendu «incapable » par sa «fidélité » au Rogel dit « persuadé que cette conduite de
I’'homme de bien, toujours fidéle a son souveraansdlies temps de malheur comme dans les
temps de prospérité, cette fidélitée, s'’il fallapter, offre pour toutes les fonctions plus de
garanties réelles que toutes les capacités et stole® lumiéres’$®”. Salués par les

3 pid,
14320p. cit, p. 572.
1433 0On notera, en France, un flottement au niveaa @@ipétence parlementaire requis en matiére iéstde
commerce. Ainsi, l'article 8 du Sénatus-consulte28uwdécembre 1852 I'a-t-elle évincée pour ce typeabrd :
« Les traités de commerce, faits en vertu de ¢krtd de la Constitution ont force de loi pour fesdifications
de tarifs qui y sont stipulées ». Cependant, leaifsaconsulte du 8 septembre 1869 I'a rétablieognasticle
10 : « Les modifications apportées a I'avenir a tdei$s de douanes ou de postes par des trai@sattonaux,
ne seront obligatoires qu’en vertu d’'une loi ». Canstitution du 21 mai 1870 reconduit ce principesen
article 18.
1434 ANSON (W.),The Law and Custom of the Constituti®¥art Il, Z éd., 1896, p. 2791.
1435 Ministre des Affaires étrangéres sous la Restammatu 14 décembre 1821 au 28 décembre 1822 etidu 2
avril 1829 au 14 mai 1829.
ij:jcnéin DUVERGIER de HAURANNE (P.)Op. cit, p. 566.

Ibid.
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applaudissements de la droite parlementaire, l@sogrdu ministre révoltent un député de la
gauche, Jacques-Antoine MANUEL. DUVERGIER de HAURME se fait I'écho des
récriminations du parlementaire qui «s’étonna drdbque le ministre des Affaires étrangeres
osat contester a la Chambre le droit d’examineteetritiquer les relations diplomatiques de
la France avec les puissances étrangéres. C'éaregudier les premieres notions du
gouvernement représentatifs. Ignorant les violents murmures que sa critiquenvide
susciter au sein de I'hémicycle, le député entrepe l'illustrer en rappelant la trahison de
Louis XVI envers la France révolutionndit®: « Eh quoi! s’exclame Jacques-Antoine
MANUEL, aurait-on déja oublié ce que naguére onlipitba la face de I'Europe, dans une
adresse qui restera pour vous reprocher sans gesseontradictions ? Quoi! Vous vous
plaindrez en comité secret de ce que notre indégpeeda été sacrifiée aux puissances
étrangeres, de ce que la Russie méme nous a imyosginistre, et aujourd’hui vous
prétendez que nous n’avons pas le droit de faiez agserve, avec prudence, ce que vous
avez fait vous-mémes sans prudence et sans ré&sef{’8 Le reproche de Jacques-Antoine
MANUEL n’est pas isolé. Sa préoccupation a I'égdes ingérences européennes ressurgit
quelques temps plus tard, a I'occasion d'un délbatapt les réformes de la comptabilité
financiére. En sa qualité de président du Congeaileeministre des Finances, Jean-Baptiste
VILLELE, recoit les plaintes de BRUN de VILLERET dé BOGNE de FAYE. Les députés
accusent le Gouvernement d’avoir «livré [la Frinsans défense au parti de I'’Ancien
Régime $*1. Leur discours n'est pas sans rappeler ceux dpstés conventionnels. lis
évoquent, ainsi, une « France déchue de son ranljve de la Sainte-Alliance et complice
de I'oppression qui pesait sur les peuples de bgers**? Le président du Conseil réagit en
rejetant la faute sur les parlementaires. C’essdas discordes gu’elles suscitent entre le
peuple et les institutions que se trouverait leefagéditieux : « Il est faux, dit-il, que la France
soit déchue de son rang ; mais si vous voulez lgugterce en Europe linfluence qui lui
appartient naturellement, évitez les déchirememiérieurs, abstenez-vous des imputations
malveillantes, et ramenez par votre union tousHescais a un méme sentiment, celui de
I'obéissance aux lois!$™ Le général FOY, qui avait précédemment attaqué de
MONTMORENCY, réagit aussitot : « Les députés, s'enw t-il, ne sont comptables qu’a
Dieu et a la Chambre des opinions gu’ils émettenta France doit étre assez forte pour ne

pas souffrir que, dans des notes ou des convansatiplomatiques, on ose l'interpeller sur ce

1438 0p. cit, p. 567.

1439\/oir la « Proclamation » transmise par Louis XMIAssemblée nationale reproduite en Annexe | @es4).
1440 Cjté in DUVERGIER de HAURANNE (P.)Op. cit, p. 567.

1441 0p. cit, p. 586.

1492 hid.

1443 Cité in DUVERGIER de HAURANNE (P.)lbid.
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qui s’est dit a la tribune. Cette tribune est lenéer asile de notre liberté ; aucune influence
étrangére ne doit nous y suivré® Sévére, I'attaque n’est pas moins ciblée. L'opjmsi
demande a de VILLELE de s’expliquer sur I'approbatid’actes de deux Congres. La
réticence du président du Conseil interpelle deveau le député MANUEL qui s’étonne
encore que «le ministre des Affaires étrangéres ésntester a la Chambre le droit de se
méler aux transactions diplomatiqué$’ Aurait-il oublié que, a l'instar de ses collégues
c’'est grace a une adresse de décembre 1821 votda hambre gu'il avait accédé au
ministere ? Une sanctuarisation de l'action extg#gese révelerait alors politiquement
inopportune. Le débat est, alors, relancé sur el fpar le député de CHAUVELIN qui
s'insurge contre les coincidences gu'il aurait\éés, depuis le congrés d’Aix-la-Chapelle,
« entre les actes de la diplomatie étrangere antssures prises, en France, contre la liberté.
Le Roi de France n’avait-il pas écrit au roi de Magpour I'engager a se rendre a Laybach ?
Et cette lettre n’avait-elle pas contribué a mettl@ples a la discrétion des baionnettes
étrangéres ?'$'° Le soutien de la majorité parlementaire permifioce-1a, au Gouvernement
de clore le débat. Cependant, les interactionse difxécutif et les Chambres en matiére
conventionnelle sont demeurées, jusqu'a sa cori#triormelle en 1878%" un élément

central des débats parlementaires en matiere depelétrangere.

592. Eclairée par la pratique transactionnelle anglaitle, va progressivement s’affiner
en droit et en fait pour étre ramenée a une distimoqui va servir de point d’ancrage a
I'autonomisation du rdle international du Gouvereatn Car, en distinguant les traités que le
Pouvoir exécutif peut conclure de sa seule autdatéeux qu’il ne peut rendre définitif qu’au
moyen d’une approbation parlementaire, la pratiqomestitutionnelle antérieure a la ®Vf
République va aménager incidemment une aire d'amigm au sein méme du Pouvoir
exécutif ol I'habitude sera de plus en plus priedaisser au chef de I'Etat la maitrise des
traités les plus importants, c'est-a-dire ceux ésgnt une procédure solennelle
éventuellemenélargie au vote parlementaire. A charge pour lev@mement de pourvoir a
la conclusion des autres accords, sous le condiblehef de I'Etat eéventuellemende celui
des Chambres. De ce point de vue, la politisatiométe du ministre des Affaires étrangeres

procede historiguement moins de la parlementanisatiu régime constitutionnel francais,

1444 Citéin DUVERGIER de HAURANNE (P.)Op. cit, pp. 586-587.

14450p. cit, p. 587.

140 pid.

1447 Avec le fameux article 8 de la Loi constitutiorieetiu 16 juillet 1875 : « Le président de la Réjmus

négocie et ratifie les traités. Il en donne corsaise aux Chambres aussitot que l'intérét et ketéie I'Etat le
permettent. Les traités de paix, de commerceraétgs qui engagent les finances de I'Etat, celwsqgnt relatifs
a I'état des personnes et au droit de propriété-cmscais a I'étranger, ne sont définitifs qu'apaesir été votés
par les deux Chambres ».
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