Le ministre des Affaires étrangéres sous la République parlementaire
un homme d’Etat (1875-1958)

« Le vrai ministre.

Les grands directeurs du Quai d’'Orsay, le
public ne les connait pas.

Il ne connait que le ministre.

Le Quai d’'Orsay, pour lui, c’est Poincarre,
Viviani, Briand, Laval, Flandin, Delbos, Paul-
Boncour, Bonnet...

" Normalement le chef du ministére des
Affaires étrangeres est le ministre..). »

[Paul ALLARD]*®%

« M. Yvon DELBOS est (...) dans lerreur,
lorsqu’il écrit qu’'un président de la République
peut diriger effectivement la politique
extérieure de la France. A supposer qu’il se
trouve jamais un président du conseil ou un
ministre des Affaires étrangéeres assez
complaisants pour accepter cette direction, le
président a fatalement, vis-a-vis d’eux, cette
infériorité qu'il ne sait pas tout et que ce n'est
pas lui qui a le clavier sous la main. Tout ce
gue raisonnablement il peut faire, la comme en
toutes autres choses, c'est de donner des
conseils. Mais, n’est-ce pas LA
ROCHEFOUCAULD qui l'a dit: "On donne
des conseils, on n’inspire pas de conduite ?" »
[Raymond POINCARE, Président de la
Républiquel®®’

1698 ALLARD (P.), Le Quai d’Orsay. Son histoire — son personnel — ses rouages — ses dessous — le chiffre — les
« verts » - 'agence HAVAS - le protocole — la propagardes journées fatales : le 7 mars 1936 — le 9 janvier
1938. Le 7 mars 1938 — septembre 1938 Editions de France, Paris, 1938, pp. 48-49.

1607 « Lettre du 23 ao(t 1920 », PubliéeTamps Reproduitén R.D.P, Tome 37, 1920, p. 493.
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650. Pour les historiens, la fT*République inaugure le « siécle parlementaire stéle
dire celui qui, pour la premiere fois sous les mégg démocratiques modernes, consacre
I'ascendance politique des Chambres sur le Poueaitcutif®® Toutefois, au plan
fonctionnel, ce rapport de forces s’avere moinselisa exprimer dans le domaine

diplomatique.

651. « Négocier ne saurait étre le fait de plusieursligoe a propos un juriste et homme
politique de I'époque, et rien de ce qui touche mlations d’'un peuple avec ses voisins ne
peut étre préparé dans le tumulte d’'une Assembddibédante. Cependant il n'y a pas de
guestions sur lesquelles un gouvernement puisgeedposé a compromettre les intéréts
publics d’'une facon plus grave qu’en matiére ddtigake extérieure. Les vrais principes,
conclut-il, veulent que le Gouvernement ait les meatompletement libres pour toutes les
négociations diplomatiques, mais qu’il ne puissegs engager définitivement sa signature,
qui est celle de la nation, sans l'avis préalalale tprésentants de la natidf’» De fait, si
I'on convient que la fameuse « Constitution Gréwyue I'on présente communément comme
'« acte » fondateur du régime d’assemblée en [eramcbien organisé la subordination
informelle de I'action exécutive a l'autorité durleaent en matiére internationale, elle n’est
pas parvenue pour autant a organiser I'annexionadeolitique étrangere au domaine
|égislatif. Car, d'un point de vue juridique, I'avment d’'une diplomatie proprement
parlementaire emporterait une révision inconsbtutelle de I'article 8 de la Constitution de
1875. Aux termes de cette disposition, c’est lef aee I'Etat qui détient la compétence
exclusive en matiere de représentation étatiqguas Dracontexte particulier de la République
parlementaire (1879-1958), I'étude de son instruaieation par le Gouvernement, et plus
spécifiguement par le ministre des Affaires étraeg&ouleve des enjeux plus nuancés que ne
le laisse entrevoir la reconduction constitutiotenedlu chef de I'Etat dans le réle de

représentant unique de la France.

652. Face aux prétentions hégémoniques des Chambresléfense du monopole

présidentiel dans la conduite de la politique é&éme confine en la préservation du réle

1608 Expression empruntée au Professeur Benoit YVERSonScet historien, le « siécle parlementaire »
couvrirait la période allant de 1879 a 1958 et amatériserait comme celui « durant lequel le piefgi du
Conseil se situe dans I'étroite dépendance de |aritdadu pouvoir » i Premiers ministres et présidents du
Conseil depuis 18150p. cit, p. 14). Dans la chronique qu'il consacre, en 1%3a « Présidence de la
République », le Professeur Gaston JEZE compteigasrpremiers constitutionnalistes & avoir dénolesé
dérives du systeme établi en 1875 : « On voit Iésménts du probleme, décreéte t-il : un Présideté¢pendant
des Chambres ; des Ministres dépendant du Présidens aussi et surtout des Chambres, trouvant l@sns
Chambres leur point d'appui le plus solide ; enflas assemblées prépondérantes et jalouses de leur
prépondérance (...) n(« La Présidence de la Républiquér»D.P, Tome 30, 1913, p. 114).
1699 PIERRE (E.), Traité de Droit politique électoral et parlemen®i Librairies-Imprimeries réunies,
Imprimeurs de la Chambre des député£®, Paris, 1902, p. 625.
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privilégié d'un Pouvoir — I'Exécutif — et non plug’une seule fonction, flt-elle
traditionnellement investie du pouvoir directionmgl ce domaine. Plutbt que « 1789 », ce
serait donc « 1879 » qui marquerait la rupture lmigique d’avec la conception personnalisée
et centralisée de la conduite de la politique éeam. A cette date et jusqu’en 1958, la
responsabilité des actes diplomatiques ne mokalipkrs seulement une volonté individuelle
mais échoira principalement & un corps politiquernsenstitué : le Gouverneméf’. Pour le
ministre des Affaires étrangeres, la collaboratorc le président de la République que lui
impose la lettre constitutionnelle de 187%a des incidences majeures sur la politisation de
sa fonction diplomatique car elle érige cette damien une condition de l'effectivité des
compétences externes de I'Etat. La dilution du ibternational présidentiel dans I'action
gouvernementale extérieure aurait donné a la fomatie ministre des Affaires étrangeres
I'impulsion nécessaire pour prendre la directiofitigme — et non plus seulement technique —
de l'action extérieure de la Fran®® En conséquence, ce serait aux dérives des régimes
parlementaires de 1875 et 1946 que le responseibiel @u Quai d’Orsay devrait de partager,
au plan politique, avec le président de la Répuklite statut de « chef de la diplomatie »
qu’on lui préte volontiers en 1958° Plus précisément, ce serait dans l'interdépereldes

évolutions internes et internationales de la puatigiplomatique de la premiére moitié du

1619 syr ce point, il convient de souligner la postptas nuancée du Doyen Maurice HAURIOU lorsqu'il
envisage, notamment, le principe d’'une « souvetdigeuvernementale[n Principes de droit publia I'usage
des étudiants en licence®*@nnée) et en doctorat es Sciences politigLiésairie de la Société du Recueil Sirey,
Paris, 2 éd., 1916, pp. 692-724] qu'il qualifie de « re@nésitive » sous la AT République Op. cit,p. 720).
Son articulation avec la nature démocratique dimégnstauré en 1875 impliquerait que I'exercice peuvoirs
inhérents a la souveraineté gouvernementale switélipar le statut constitutionnel des ministr@p.( cit, p.
624) ainsi que par I'organisation d'une responggbpolitique : « [d]ans une démocratie organidées les
pouvoirs de gouvernement doivent étre soigneusenimmtés et leur responsabilité politique doit étre
sérieusement établie ; il est nécessaire de carspar la la suprématie du groupe sur ses orgaa®é par la
suprématie du statut constitutionnel ; cela estssmire parce que la démocratie développe paméliee des
forces politiques plus intenses que les autresn&glide souveraineté nationale et que, si ces foessnt pas
mieux réglées, la liberté politique est compromsis@p. cit, p. 720). Or, pour le Doyen HAURIOU, cette
« liberté politique», dont le Gouvernement assuaeekponsabilité, manifesterait fine la volonté souveraine
de I'Etat. S'inscrivant en faux contre la conceptithiliste du Doyen Léon DUGUIT, il reconnait effe¢ que

« [clomme toute organisation sociale tend verselsgnnification, celle de 'Etat comme les autiesst naturel
que les diverses manifestations de volontés goaweentales, émanées de I'appareil représentatieterid se
coordonner en des systémes ou en des pouvoirsagpelient les pouvoirs d'une volonté individuellge e
spécialement les pouvoirs d’une volonté humaitgrtime étant la personne par excellend®p: €it, p. 693).
'°1 Notamment, avec I'exigence du contreseing consa&réarticle 3 de la Loi constitutionnelle du 28vfier
1875 relative a I'organisation des pouvoirs publiEe est reconduite sous laV¥ République dans les mémes
termes absolus, a cette différence prés par rappoigxte de 1875 que le contreseing du ministreemé par
I'acte présidentiel s’accompagne également de aklyprésident du Conseil (art. 38 de la Constitutior 27
octobre 1946).

1612 Cette dichotomie que I'on appréciera empiriquendetrvers I'action gouvernementale extérieureseisd
de maniére générale, un vif débat au sein de l&ridecconstitutionnaliste de la flf° République. Les auteurs
sont partagés entre la volonté de reconnaitre ribge d’'un pouvoir décisionnel autonome au profisd
membres du Gouvernement et celle de ramener letgs a une dimension purement formelle. Telles Emnt
positions respectives du Doyen HAURIOU et du Dol##GUIT évoquées dans la derniére section du présent
Chapitre. Elles serviront de trame conceptuellditan des apports du régime d’'assemblée a la gatiitin du
réle diplomatique du ministre des Affaires étramgaf\Voirinfra).

1613 BOURBON-BUSSET (J.), « Vie internationale et piglie étrangére »n Les Affaires étrangére$ublié
sous la direction de BASDEVANT (J.) &fii, Op. cit, p. 172.
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XX e sigcle gue les ministres des Affaires étrangaresessifs auraient puisé les moyens de
s’émanciper durablement de la tutelle historiqué&duvoir politique supréme.

653. De maniere générale, la survenance des deux gumwadiales a constitué une
manne juridique pour le pouvoir décisionnel du Gaaement francai&™. Toutefois, dans le
domaine spécifique de la politique étrangére, idgpde la tradition constitutionnelle — voire
d’une tradition « universalisté%°— contraint ses membres & ne pas remettre ouvamtesn
cause la prééminence diplomatique du présidena dRepublique. Devant les Chambres, les
ministres des Affaires étrangéres se sont eveaygesenter I'activisme gouvernemental sur
la scene diplomatique comme une garantie de I'efieE des prérogatives présidentielles.
Car, si 'occupant en titre de I'Elysée n’est plesg, pratique, I'uniquehef de I'Exécutfil
conserve au regard du droit comme des opinionsqueéd, la compétence de principe pour
représenter la France en sa qualité adef de I'Etat Dans le silence des textes
constitutionnels, le pouvoir de représentationigiiat des membres du Gouvernement ne peut
que revétir qu’un caractere incident, voire reJat#fr son exercice suppose un consensus entre
les organes exécutif et Iégislatif nationaux d’'paet, et entre la France et les Puissances co-
contractantes, d’autre part. Or, le souci des Chesntle conserver la mainmise sur I'action

exécutive, gu’elle soit interne ou externe, rena gbtention problématique.

654. Des lors que la tradition constitutionnelle pessistepuis le Moyen Age, a refuser
aux Chambres le pouvoir de conduire la politiquargere, au nom de quel(s) principe(s)
démocratique(s) autoriseraient-elles un organe rdoboé, ft-il le responsable ministériel
des relations extérieures, a déroger a cette imadin lui concédant I'exercice informel du
treaty making powedu chef de I'Etat? La pertinence de cette quessionregard de la
conception républicaine de la fonction de miniskes Affaires étrangeres se mesure a I'aune
des pratiques politiquesSéction ) et parlementaires développées durant cette phase
charniére de son histoir&¢ction Il). Car, c’est en proposant — voire imposant, parfoune

réponse concréete a la problématique de la conoiliates exigences démocratiques avec la

1614 En matiére commerciale et civile, I'état de guearété interprété par le Conseil d’Etat comme mese
Iégitime de I'extension exceptionnelle du pouvaragécision du Gouvernement, dans la seule limitardérét
général : « [l]'objet méme de l'article 2 de la thi 5 ao(t 1914 a été de conférer au Gouvernemeatson des
circonstances exceptionnelles, le pouvoir d'édides dispositions dérogatoires au droit commureletgard a
la diversité et a la complexité des questions mmsiéelégislateur a entendu laisser a l'autoritérgée de les
résoudre la liberté d’appréciation la plus largecemui concerne les mesures a prendre et les idsdalleur
donner, sous la seule réserve de n’agir que damérBt général » [CE, 7 mai 1920 ; Comm. JEZE (& )ote
de jurisprudence »R.D.P, Tome 37, 1920, pp. 243-255 ; la posture soupl€Hwconfirme les jurisprudences
antérieures rendues sous l'empire des nécessitémimes : CE, 6 avril 1915Delmotte et Senmartin
(interprétation de la Loi du 9 aolt 1849 sur I'état siege) ; Comm. JEZE (G.) « Note de jurisprudenc
R.D.P, 1915, Tome 32, pp. 700-713; CE, 28 mars 1®Egnault-DesroziersComm. JEZE (G.)R.D.P, 1919,
Tome 36, pp. 239-253].

1815En ce sens, lire POTIEMKINE (V.Mistoire de la diplomatieTome IlI, Op. cit, pp. 788-792.
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mondialisation naissante des relations internakésnque le chef du Quai d'Orsay s’est forgé
une stature d’homme d’EtaBéction Il1).

Section I. — Un déséquilibre institutionnel propica une extension du pouvoir

décisionnel du Gouvernement en matiere internatidma

655. A priori, la lettre constitutionnelle de 1875 consolide H&dominance diplomatique
du chef de I'Etat en lui conservant I'exclusivité douvoir de représentation de I'Etat. Sans
aucune ambiguité, son article 8 s’insére dansmndiragté de la loi de BROGLIE du 13 mars
1873 en vertu de laquelle 'Assemblée nationalesaore « la vocation présidentielle aux
relations extérieurest$® Il semble, donc, que le droit constitutionnelladli®™® République
exclut le ministre des Affaires étrangeres de laesp décisionnelle et le reconduit dans un
réle de commis de la gouvernance. Cependant, taypeaconstitutionnelle est loin de refléter
cette conception restrictive. Dans les faits, @omeposition des équilibres institutionnels que
la « Constitution Grévy » opére au détriment detbaté du chef de I'EtatRaragraphe 1)
révele, au plan politique, toutes les potentialig@scumul de la fonction de ministre des
Affaires étrangeres avec celle de président du €bnSous le régime d’assemblée, cette
pratique permet a ces deux autorités de se ménageroie d’acces privilégiée a la direction

générale de la politique étrangeRafagraphe 2.

Paragraphe 1. L'impact immédiat de la « Constitutim Grévy » sur la direction de

la politique étrangére : le déclin relatif de I'aubrité du chef de I'Etat

656. « En conformité avec la doctrine universellememonaue du droit international
public la représentation supréme de I'Etat mod@steconfiée au chef de I'Etat (...). Cette
représentation s’effectue selon les normes étabbedes lois constitutionnelles de chaque
Etat »°'". Professé par un tenant de I'Ecole de droit simyiétdans la premiére moitié du

XX ™ sigcle, le rdle diplomatique privilégié du chefltigtat dénote d’une autorité certaine a

1616 BAILLOU (J.) [Dir.], Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiquangais (1870-1980), Tome II,
Coll. Histoire de I’Administration francaise, Edu €.N.R.S., 1984, p. 23. A I'époque, la forte persité du
président de la République, Adolphe THIERS, n'estutgftre pas étrangére a la reconnaissance de sa
compétence de principe en matiére diplomatique eDechef du pouvoir exécutif de la République fease le

17 février 1871, puis président de la Républigugdevril de la méme année, I'autoritarisme quactgrise son
action politique, en particulier au niveau de ladwite de la politique étrangere, suscite I'unaténaiu sein de
son gouvernement —y compris aupres des minisee#\tfaires étrangeres, comme Jules FAVRE et letea®
REMUSAT. Obligée de céder au poids de la traditipm désigne le chef de I'Etat comme le représentant
politique de la France républicaine, 'Assemblétamale s'est efforcée, malgré tout, de restreirararoit les
pouvoirs de THIERS par le jeu du contreseing gprilicipe de la responsabilité ministérielle réhgdbiar la loi
VITET du 30 ao(t 1871. Ce que le président perdsan autonomie d’action, les membres du Gouverneme

et donc, le ministre des Affaires étrangéeres -€teiperent en termes de pouvoirs politiques.

1817 pPOTIEMKINE (V.), Histoire de la diplomatieTome IlI, Op. cit, p. 789.
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I'échelle internationale. Il ne saurait aller diféhment au plan du droit constitutionnel
francais. Les chefs d’Etats successifs n'ont-ils, pen effet, durant tout le XEX® siécle,
dominé en droit et en fait la conduite de la pglie étrangere? Leur prééminence trouve,
donc, naturellement corps dans les chartes cotetisudes [1f™ et [V°™® RépubliquesA).
Pourtant, en 1879, en renong¢ant pour I'avenir aadidre la chambre basse, le président de la
République Jules GREVY bouleverse la donne cotistituelle en inscrivant son action
politique et celle de ses successeurs dans ungauseénvolutif. De maniere spécifique, |l
suscite, au niveau de l'action diplomatique, uneeigion des rapports de forces entre
'Exécutif et le Parlement qui n'est pas sans rensér les pouvoirs externes du

GouvernementR).

A) Un cadre constitutionnel normatif a priori respectueux de la prédominance

diplomatique du chef de I'Etat

657. Selon le Professeur Dimitri LAVROFF, «[lJa Constibn de 1875 établit un
parlementarisme équilibré%2 Cet équilibre serait garanti au plan institutiehpar une
dévolution des pouvoirs politiquespriori classique qui fait du chef de I'Etat I'interlocute
de principe du Pouvoir Iégislatif. Toutefois, lastauration expresse de son irresponsabilité
politique'®® I'oblige & collaborer étroitement avec le Gouveneat dans la mesure ol ses
membres sont désormais tenus de répondre indiléteht et/ou solidairement des actes
politiques du Président devant le Parlement. Esafdidu chef de I'Etat la figure centrale
mais irresponsable du pouvoir exécutif, la letieel@75 organiserait une combinaison subtile
de la tradition démocratique et de la tradition archique. Mais qu’en est-il précisément de
I'étendue de ses prérogatives constitutionnellematiere internationale %°

I DIMITRI (L.), Le droit constitutionnel de 1a¥/°RépubliquePrécis Droit public — science politique, Dalloz,
3™ éd., 1999, p. 48.

1619 Cette restauration s'accompagne par voie de caesée, dans le cadre d’une division souple desqimv
du rétablissement du droit de dissolution de larthr@ basse, droit que la « Constitution Grévy >deomera a

la désuétude de 1877 a 1958.

1620 pans le souci de centrer I'analyse sur la déteatiin du réle constitutionnel du ministre des Afési
étrangéres, on prétera aux « compétences intenaii®» du président de la République une portidatéve
nécessitant d’exclure du champ d'étude les pouveiternes qui ne relévent pas spécifiquement de la
compétence du Département, tels les pouvoirs dergguerécisons sur ce point, que si l'article 3lad.oi
constitutionnelle du 25 février 1875 met a la d&pon du Président la force armée, l'article 9 ldelLoi
constitutionnelle du 16 juillet 1875 lui interdieddéclarer la guerre sans I'assentiment préalabe dux
Chambres. Ce recul observé, notamment, par rappoaux Constitutions de 1852 et de 1870 qui ne
conditionnaient pas I'exercice des pouvoirs milgaiprésidentiels, a été commenté par M. LABOULAJERS
rapport fait au nom de la commission des lois dtriginnelles de I’Assemblée nationale. « Sans elout
convient-il, le chef de I'Etat qui, suivant l'arc3 de la Loi constitutionnelle du 25 février 18d8spose de la
force armée, a le droit et le devoir de prendrée®mies mesures exigées par les circonstancesipqas laisser
surprendre la France par une invasion. Ce droiplestnécessaire aujourd’hui que jamais. Nous ndowns pas
affaiblir une prérogative qui protége l'indépendaet I'existence méme du pays. Ce que nous demandest
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658. Cette question semble éloignée du présent sujatdié. Cependant, face au silence
gardé par les textes constitutionnels sur les ctanpés du ministre des Affaires étrangeres —
et sur l'existence méme du président du Conseill8A5 — sa résolution peut servir
idéalement de base a une définiterrontrario des prérogatives internationales du ministre
des Affaires étrangeéres. Il s’agirait, alors, deorger avec la démarche empirique privilégiée
pour I'étude du réle de secrétaire d'Etat aux Ad&iétrangéres. Elle implique, concrétement,
d’apprécier les ressorts juridiques de la conceptpublicaine de la fonction ministérielle a
'aune du monopole que le Pouvoir exécutif supré@gent dans la conduite de la politique
étrangere depuis I'’Ancien Régime, a cette nuanés,pa partir de 1875, qu'il n'est plus
question d’'un Roi omnipotent mais d’'un chef dedtfiolitiquement irresponsabfé’

659. Rédigée par une majorité monarchiste en quéte d'restauration, la loi
constitutionnelle du 16 juillet 1875 confie au pdésit en son article 8 la direction effective —
et méme, par interprétatian contrarig la direction secrete — de la politique extérieule
chef de I'Etat « négocie et ratifie les traitéserl donne connaissance aux Chambres aussitot
que lintérét et la sécurité de I'Etat le permettenll est également seul compétent pour
nommer les représentants de la France a I'étragtgeest aupres de lui que sont accrédités
les ambassadeurs des puissances étrangeres. Cémienma la tradition parlementaire —
qu'expérimente avec succés le régime britanniqumiideplus de deux siécles — la®flf
République garantit I'équilibre des pouvoirs eétadilg externes en attribuant un role
international au Parlement. Définies par le méntelar8, les compétences externes du
pouvoir législatif ont,a priori, un champ d’action plus limité que celui imparti eef de
I'"Exécutif: « [l]es traités de paix, de commerags traités qui engagent les finances de I'Etat,
ceux qui sont relatifs au droit de propriété demEais a I'étranger, ne sont définitifs qu’aprés
avoir été votés par les deux Chambres ». Mais, éatité, le pouvoir d’influence des
Chambres dans la politigue étrangére est considénant renforcé par la lecture
parlementariste de la lettre constitutionnelleplas exactement, par la dépersonnalisation de

I'exercice des prérogatives diplomatiques du pestide la République.

660. De maniére générale, le chef de I'Etat de I18"fIRépublique ne posséde pas de

pouvoirs propres ou de compétenadsitu personaeConformément a l'article 3 de la loi

que la France reste maitresse de ses destinéest ga’on ne puisse ni entreprendre ni déclarguiare sans
son aveu » [Cité par PIERRE (EQp. cit, p.638, note (2)].
1821 Dy moins, a partir du régime provisoire de I&fRépublique.
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constitutionnelle du 25 février 1875, tous ses adkivent étre contresignés un ministre

Le domaine international n’échappe pas a cett@&glle chef de I'Etat ne pouvant exercer
ses pouvoirs constitutionnels qu’avec I'agrémentrduistre des Affaires étrangeres et/ou du
Président du Conseil des ministres. Ainsi, le fpie les ambassadeurs ne puissent étre
nommeés qu’avec le contreseing du chef du Quai dfresponsable devant les Chambres,
revient a considérer qu’un représentant de la [erantranger ne puisse étre désigné contre
la volonté du Parlemelit* Et, méme si, le droit positif francais subordotieéectivité du
traité dans l'ordre interne & la promulgation piéstielld®®, cette intervention ultime du
chef de I'Etat ne lui confére pas le dernier matsdia procédure conventionnelle. En effet,
selon la lettre constitutionnelle, la promulgatides lois votées par les deux Chambres est
obligatoire de sorte que le président de la République se @érplacé dans une situation de
compétence liée vis-a-vis du Parlent®’t Or, il en va différemment des Chambres, qui

peuventrefuserl'autorisation de ratifier un traité?”. Par ailleurs, la souplesse de leur cadre

1622 Art. 3 (Loi du 25 février 1875 relative a I'orgaation des pouvoirs publics): « Le président dedpublique

a l'initiative des lois, concurremment avec les o des deux chambres. Il promulgue les lois ioefigs ont
été votées par les deux chambres ; il en sunatiila assure l'exécution. (...)

Chacun des actes du président de la Républiqué&teitontresigné par un ministre »

1623 gelon Eugéne PIERRE cette obligation procéduralesauffrirait qu’'une seule exception prévue pour le
message par lequel le président de la Républiqumedea démission. Dans cette hypothése, le cagacter
personnel de I'acte présidentiel 'exempterait datoeseing ministériellif Traité de droit politique électoral et
parlementaire, Op. citp. 763).

1624 par analogie, on peut considérer que le choixrdsigient de la République d’accréditer des ambassad
étrangers sur le sol francais connaitrait la mémigd et impliquerait par le biais du contreseingrdinistre des
Affaires étrangeéres, I'accord tacite des Chambres.

%2> Dans un arrét rendu le 28 novembre 1834, la Cewassation aurait conclu & I'nvocabilité d'uritécanon
promulgué dans le cours d'une instance judiciallette jurisprudence semble constante sous [*III
République [Cité par Eugéne PIERRED. cit, p. 561, note (3)]. De méme, a la méme périod€pieseil d’Etat

a jugé que « les traités ratifiés par le présidienta République dans les formes constitutionneiEepeuvent
donner lieu & aucun recours devant le Conseil t'#dda part des citoyens qui croiraient avoir égmdre que
leurs droits ont été négligés ou abandonnés » JQEéc. 1834 ;% fév. 1851 ; 26 avr. 1855 ; 18 nov. 1869 ;
concl. LAFERRIERE,Jurid. Admin, Il, 48 ; citéesn PIERRE (E.)Op. cit, p. 628, note (5)].

1626 Malgré tout, dans le souci de garantir I'intéguiés droits respectifs du président de la Républigudu
Parlement, il a été précisé en doctrine spécialisiela loi d’approbation des Chambres ne saugaibsfondre
avec la loi de promulgation. « Il faut toujours certain délai entre la promulgation de la loi qoinde au
président de la République les pouvoirs nécessatrd®change matériel des signatures définitiygcise
Eugéne PIERRE. En conséquence, et bien que tawppgoouvant un traité diplomatique prescrive l'exion &

la loi d’'une copie authentique du traité, I'annexin’a pas lieu en fait ; elle est remplacée par fomeule
publiée en note au bas daurnal officielet duBulletin des lois» (Op. cit, pp. 561-562). La formule retenue a
I'époque est la suivante : « Le texte du traité g@omulgué officiellement aprés I'échange dedications des
puissances contractantes ». Quant a la promulgdioce texte, elle est instrumentalisée sous laeod'un
décret spécial dont I'article Premier est, aingédigé : « Le Sénat et la Chambre des députés apagnbuvé le
traité signé le (...), entre la France et (...) etriffications de cet acte ayant été échangées alé. ()..), ledit
traité, dont la teneur suit recevra sa pleine gémnexécution » [Cité par Eugéne PIERR, cit, p. 562, note
().

1627 Cette hypothése a été vérifiée, pour la premiéi fe 7 juin 1878, lors d’'une séance a la Chandae
députés. En I'espeéce, les parlementaires ont réfusirisation de ratifier un traité de commer@gacié par le
Gouvernement. Dans une mesure moindre, lors dédace du 25 juin 1891, la chambre basse a suisis a
déclaration d’autorisation d'un traité diplomatique: raison de certaines clauses expressémenndésig. Le
Gouvernement en tira les conséquences en organgamtle méme accord, de nouvelles négociatidiissaie
desquelles il obtint la réécriture des clausegiditises dans un sens conforme aux vues du Parlérargais.
L’autorisation de ratification fut, ainsi, accordae président de la République le 7 novembre 1681 §it, p.
627, note (4)].
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d’action en matiere internationale transparait,le¥gant, a travers laevoir — et non
I'obligation — d’information que l'article 8 C fajteser sur le chef de I'Etat lorsque « l'intérét
et la sOreté de I'Etat le permettent ». La géniérales termes laisse entendre que le président
de la République peut porter a la connaissanceCasnbres, tout traité qu’il aurait ratifié
méme sl'acte ne reléve d’aucune catégorie mentionnéaridle 8 C°*® En conséquence,
'influence politique grandissante du Parlement snaiussi et surtout, I'opportunisme
gouvernemental poussent les auteurs a interpederdnes d’ombre qui subsistent au niveau
de I'encadrement constitutionnel des relationsreedées au détriment de l'aire fonctionnelle

du président de la République.

661. Observant le silence gardé par les textes sur dtigse ou le président de la
République recevrait d’'un souverain étranger unddtion a séjourner sur son territoire,
Eugéne PIERRE affirme qu'« il résulte des précédepie la Constitution n’interdit pas au
Président d’accepter une telle invitation, mais pgeChambres doivent étre préalablement
consultées sous la forme d'une demande de créffts Fait étrange, cette collaboration
aurait été imposée non pas par la pratique parl@&inenmais par le Gouvernement comme
en atteste I'exposé des motifs d’'une demande diiterde 500 000 francs « pour frais de
voyage en Russie du président de la Républiques»lguministre des Affaires étrangéeres
adresse le 5 juillet 1897 & la Chambre des députéies qu’il a recu communication de cette
invitation, y lit-on,le Gouvernement a décidé de demander au Parlenmeestagsocier par
son vote a I'acceptation du président de la Répuigliet de lui imprimer ainsi le caractere
d’une manifestation nationale®*®. Dans le méme ordre d'idées, la Chambre des dépeité
le Sénat ont considéré en 1900 que « les pouvttiisuaes au président de la République en

matiere diplomatique ne rendraient pas inconstitutelle une motion par laquelle les

1628 5e référant a la séance du Sénat du 4 décembfe E8G&ne PIERRE éclaire ce point de procédure en
I'élargissant au champ du droit des gens coutumidsien que cela ne soit pas dans le droit gurétcise t-il, il
résulte d’une tradition diplomatique constante tpseprojets de ratification d’'un traité soumis a@pprobation
des Chambres soient déposés en méme temps sureleubdes assemblées compétentes dans les deux pays
destinés a étre liés par une méme conventiddp» €it, p. 628). Le droit comparé ne manque pas de swilig
I'étiolement des pouvoirs internationaux du chef Itfetat francais. Ainsi, si 'on se référe au syst
constitutionnel belge de I'époque, on constaterderqudépit des analogies évidentes avec les lois
constitutionnelles de 1875, le souverain belgeedétune marge d’action discrétionnaire plus gragde le
président de la République francgais. Ainsi, le &iil, comme lui, le droit de faire les traités pkex, d'alliance

et de commerce. De méme, est-il aussi contraifesi@orter a la connaissance des Chambres aussitds
lintérét et la sdreté de I'Etat le permettent (er) y joignant les communications convenables » eGéant,
I'approbation du Parlement n’est obligatoire quaime les traités de commerce et ceux qui pourrajegNer
I'Etat ou lier individuellement les Belges (...) »a IConstitution belge précise, toutefois, que «encdission, nul
echange, nulle adjonction de territoire ne peuirdigu qu’en vertu d’'une loi ». Cette derniere kmgge avec la
Constitution francaise peut se justifier, a ladinXIX*™ siécle, au regard du statut de puissances cosniple

ces deux Etats partagent, et plus spécifiquemegissant du royaume de Belgique par le morcellement
successif de son territoire et la crainte, encorefa I'époque, d’'une annexion de son territoaelp France ou
I’Allemagne.

1629 p|ERRE (E.)Op. cit, p. 103.

16301 pid. (nous soulignons).
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Chambres salueraient un chef d’Etat étranger ven&rance ¥°%. En outre, le Parlement
n'estime pas inconstitutionnel le message par lefj@xprimerait & une nation étrangere la
gratitude de la Frant®? Pour autant, & la fin du XfX®siécle, sa pratique se veut encore

mesurée en matiére internationale.

662. Les Chambres prétent, notamment, une portée t@strau droit d’approbation que
leur confere larticle 8 C... mais c’est pour mieusseoir leur domination sur le
Gouvernement. Car c’est aux ministres compétent®chaoit la responsabilité des
ratifications survenues en I'absence d’approbati@s. explications fournies sur ce point par
le président de la Chambre des députés, FLOQUES de la séance du 28 novembre 1891,
sont sans équivogques : « [jjne ne saurai considgrerla Chambre, a propos d’un traité qui
lui est soumis, ne puisse que l'adopter, le repauss le renvoyer au Gouvernement. Elle a
toujours le droit, apres avoir examiné la natureneé&le ce traité, de déclarer qu’il ne lui
parait pas que les dispositions de ce traité salenhature a exiger l'autorisation de la
représentation nationale pour la ratification. €d#icon de procéder n’est en rien contraire a
la Constitution $°*3 Sa position sera entérinée sous la forme d’useluion adoptée et
appliquée, le jour méme, a propos d'un arrangensentlu le 3 octobre 1890 entre le
Gouvernement francais et le Dahortfdy Toutefois, & lissue de la Premiére guerre
mondiale, la pression des Chambres sur le cadretiee des compétences présidentielles se
renforce au point de susciter, parmi la doctrinestitutionnaliste, un débat particulierement

vif. L’étendue du pouvoir de ratification du présid de la République en est I'objet principal.

663. L'article 8 C pose le principe selon lequel le cllef 'Etat négocie et ratifie les
traités sous sa seule autorité. Toutefois, le tértemére également une série de matieres pour
lesquelles I'intervention préalable des Chambrdsreguise afin d’autoriser la conclusion
définitive des conventions. C’est un compromis iusitre les traditions monarchique et
républicaine. Toutefois, I'exhaustivité apparente l@rticle 8 C n’a pas empéché certains
auteurs de revendiquer un assouplissement dessboraigrielles qui enserre la compétence
internationale des Chambres en invoquant, en laéreatun « principe général du droit

public » établissant la supériorité des lois artégs sur les traités.

1631 CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 29 novembre 198BNAT, Séance du 30 novembre 1900 [
PIERRE (E.)Op. cit, p. 628].
1632 SENAT et CHAMBRE DES DEPUTES, Séance du 2 juill@00 (bid.).
1633 Reproduitin PIERRE (E.)Op. cit, p. 631.
1634 Selon les termes de cette résolution, « [[la Changst d’avis qu’il n’y a pas lieu de ratifier pane loi
I'arrangement conclu, le 3 octobre 1890, avec ladbaey, et laisse au Gouvernement le soin de danmet
acte la sanction la plus conforme aux intérétsadérance dans le golfe de Bénin » [ReproduRIERRE (E.),
Ibid.].
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664. Selon le Professeur Raymond CARRE de MALBERG, Jefit’en effet, une régle
fondamentale que le Iégislateur seul peut appdasrmodifications aux lois en vigueur. Par
application de ce principe, les auteurs (...) soaccbrd pour admettre — et la pratique est
établie en ce sens — que tout traité apportanhangement ou une dérogation a la Iégislation
existante, nécessite une intervention de I'orgampslatif »°*° Cette «régle » est I'objet
d’une jurisprudence constante. On peut citer a tilnstratif, un jugement du Tribunal de la
Seine du 2 février 1874 qui retient le principeogelequel « les dispositions des différents
Codes (qui sont des lois) ne peuvent étre modifigespar I'effet d’'une l0i % De méme,
la Cour de Douai a considéré dans un arrét rend® tears 1926 gu’'« une convention
promulguée par un simple décret ne peut modifidoila'®®’. A sa suite, la Cour de Lyon a
jugé, le 30 octobre 1929, que si «une conventighowhatique peut faire échec a une
disposition |égislative, ce n’est qu’a la conditigne cette convention ait recu I'approbation
du Parlement$% Dans un jugement en date du 28 mai 1930, le fabcivil de la Seine a
retranscrit en termes généraux la limitation dengipe que le Professeur CARRE de
MALBERG oppose a I'Exécutif en considérant qu’uaité dont la conclusion n’a pas été
approuveée par le Parlement francais «reste l|ettogte en une matiere ou la loi est
nécessaire™$*® En pratique, cette interprétation ferait peserl'exercice dutreaty making
power une chape parlementaire intolérable en sus duresmihg ministériel en matiére

réglementaire.

665. Le Professeur CARRE de MALBERG lui préte, en eftete portée constituante en
élargissant les catégories énumeérées a l'artiotke 8a Constitution a celle des traités qui
comportent une modification de la 18 Malgré tout, le Professeur Achille MESTRE
s’interroge sur le bien-fondé de son analyse :]'e$tril pas arbitraire d’ajouter ainsi une
disposition au texte constitutionnel®% Selon lui, cette «doctrine (...) parait
illogique »°*? car le principe du parallélisme des formes desrléquel semble se retrancher
le Professeur CARRE de MALBERG conduirait & assimi l'intervention des chambres
prévue par l'article 8 de la loi du 16 juillet 1875.) a une loi abrogatoire de la disposition

visée. [Or,] le vote du Parlement qui interviennslaces conditions se présente avec des

18351n Contribution & la théorie générale de I'Etdtome I, Rec. Sirey, 1920, p. 536.
1836 Cité par Charles ROUSSEAW Cours de droit international publi©p. cit, p. 69.
1637 ||h;
Ibid.
1638|b:d
1639 g
**%In La loi, expression de la volonté généraBoll. Classiques. Série politique et constitutielte (Reprint.
Originallly published: Paris : Librairie du Recu8ilrey, 1931), Ed. Economica, Paris, 1984, pp. 163 -
18411 « Les traités et le droit interneR,.C.A.D.l, 1931, Tome IV, p. 249.
1642 |4;
Ibid.
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caractéres tout a fait différent de ceux que comeplblaboration normale des lois : d'une

part, I'initiative en est réservée au seul gouvereet ; d'autre part, la discussion de la mesure
en question ne comporte pas de droit d’'amendenieritgité doit étre admis ou rejeté en son
entier $°*3 Dans le méme ordre d'idée, on pourrait arguertreote rapport analogique

esquissé entre la loi générale et la loi d’auttinsa le fait que, conformément aux usages
constitutionnels antérieurs a 1875, la secondeismgds juridiquement le président de la
République. L'acte de ratification s’analysant em acte de Gouvernement, son auteur
demeure libre de I'exercer ou réff alors que le vote d'un projet de loi emporte

obligatoirement sa promulgation.

666. On le voit, la tradition monarchique est encoresdé&s esprits, en dépit de la
domination apparente des Chambres. A cet égasilelece des textes est parfois interprété en
faveur du président de la République. On l'autoéisionner suite a une demande d’arbitrage
dans un litige élevé entre deux puissances étrasgér cet effet, il rend un arrét que le
ministre des Affaires étrangéres est chargé desrmatire aux représentants des puissances
qui ont sollicité ses bons offices. Si elle papecia la consolidation du prestige de la France
dans l'ordre juridique international, cette conamssmporte, pour son bénéficiaire, un effet
tres relatif au regard de la pratique constitutelenfrancaise. En effet, il a été spécifié que I
« arrét [rendu par le Président » peut étre puhlidournal Officie] mais non dans la partie
réservée aux actes du Pouvoir exécdfif® On observera, ainsi, qu'a la différence des
pouvoirs reconnus en marge des lois constitutidemetle 1875 au Parlement et au
Gouvernement, le pouvoir arbitral du présidentadl®é&publique en matiere internationale ne
s'ajouterait pas aux prérogatives que le droit radifniui reconnait expressément. On serait,
finalement, tenté de conférer a cette prérogative dimension plus politique que positive,
conforme a I'objectif d’affaiblissement de l'autigriprésidentielle que poursuit les Chambres,

et avec elle, le Gouvernement.

667. Dépossédée par la « Constitution Grévy » de sone adémocratique la plus

efficace, la présidence francaise entame a patt8¥9 un long cycle de perdition politique

1843 0p. cit, p. 250.

1% Le principe d’une compétence présidentielle disunéaire en matiére de ratification est, d'aileuretenue
par le Professeur CARRE DE MALBER®[Contribution a la théorie générale de I'Etatome |,Op. cit, p.
540 ; de méme, das Loi, expression de la volonté générdm. cit, p. 168 ; mais aussi, par MESTRE (A.),
Op. cit, p. 250 ; BASDEVANT (J.), « La conclusion et lalagtion des traités et des instruments diplomasique
autres que les traités R,C.A.D.l, 1926, Tome V, p. 577]. Et, comme observe a prdpdarofesseur Charles
ROUSSEAU, dans I'hypothése méme ou le traité aétditapprouvé par les Chambres, il peut « étrerd¥no
(In Cours de droit international public, Op. ¢ip. 71).

1645 3.0, 15 septembre 1900, p. 6184 [ReproduIERRE (E.), p. 102].
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dont elle n’émergera véritablement qu’en 1958. Mdiisi I'instauration du régime de ENVa
République, son effacement au sein des instituti@psblicaines sera presque total, le chef de
I'Etat «se gard[ant] bien, dans ses discours psplde s'écarter de la ligne de son
gouvernement®$*® On s'interroge, alors, en doctrine sur la réadiérdle politique du chef
de I'Etat®’ problématique qui se révéle d'autant plus oppmtuau regard de
'autonomisation de la fonction diplomatique du msire des Affaires étrangeres que sa

résolution assouplit le cadre constitutionnel detivité gouvernementale extérieure.

B) L’émergence de fait d’'un pouvoir gouvernementalextérieur autonome a la

faveur de I'affaiblissement de I'autorité politique du chef de I'Etat

668. Adolphe THIERS a beau clamer ne pas vouloir fairgpésident de la République
francaise «un porc a I'engrai®®¥ laura politique de sa fonction a été sérieusémen
amoindrie par les errements du Gouvernement priogisblalgré tout, sa forte personnalité
induit, dans les premiers temps de Iﬁﬂ‘flRépuinque, un rapport de forces au niveau de la
direction exécutive de la politique extérieure qumiéne a dissocier le cadre théorique de
I'action présidentielle de sa réalité politiqueEr fait, les négociations sont conduites par le
ministere des Affaires étrangeres, observe aingtrtdesseur Maurice HAURIOU, mais le
président de la République, qui est plus permameaties ministres et qui est dépositaire des
secrets diplomatiques, est droitd’imposer ici tout particuliérement sa collabaovatbs®*° Il
y aurait matiere, avant 1875, a justifier le careefpéremptoire de cette affirmation. Mais, a

I'orée du XIX™siécle, la configuration des pouvoirs invite ptudda réserve.

669. Assimilée par Jean CASIMIR-PERIER et Raymond POANRE a une « prison »
ou une « galére'$® la présidence de la République n’est plus le diefpouvoir politique
supréme, de 'aveu méme de ses titulaires. Ainigipliissance a laquelle les Chambres et le

Gouvernement le condamnent, arrache a Félix FAURE comparaison lourde de sens: « Je

1646 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaadais (1870-1980), Tome I1,0p. cit,
p. 24.

1847 M. Jean MASSOT évoque a propos I'émergence dehéke de I'inévitable effacement du chef de I'Etat
régime parlementaire » sous la plume de juristEboés tels Léon DUGUIT, mais surtout des acteoliigues
qui la subisse, tels Raymond POINCARE [Chef de I'Etat et chef du Gouverneme@oll. Etudes de la
documentation francaise, La documentation Franca3@s, pp. 28-29 ; lire également en Annexe Itée82 et
83), les lettres publiées en 1920 par Raymond P@REdans lesquelles il s’épanche sur I'impact désves
parlementaires sur la fonction présidentielle].

1648 Cité par Jean BAILLOUN Les Affaires étrangéres et le corps diplomatifraecais (1870-1980), Tome
Il, Op. cit, p. 24.

16491 Précis élémentaire de Droit constitutionnBecueil Sirey, Paris?2d., 1930, p. 114 ; nous soulignons.
1850 pALEOLOGUE (M.),Journal de I'Affaire Dreyfus 1894-1899. L’Affairer&fus et le Quai d’OrsayPlon,,
Paris, 1955, pp. 12 et 46.
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suis la reine d’Angleterre'$. Tant bien que vaille, les Présidents résistersinsDla
continuité de la pratique d’Adolphe THIERS, il yrades déclarations cinglantes de Jules
GREVY. A Emile FLOUREN$>?il rappellera: « Mon ministre des Affaires étrareg c’est
moi.. ». Au député Bernard LAVERGNE, il affirmera:...c’est moi le gouvernement,
puisque je suis le pouvoir exécutif3. De méme, Félix FAURE a une vision trés élitiste d
sa fonction, comme il se plait a le rappeler lotentletiens avec des ambassadeurs
étranger®>* Ainsi, lors d’'un entretien qu'il accorde a desveyés du Tsar, il peine a
masquer I'agacement que lui inspire, alors, lagwés du ministre des Affaires étrangeres:
« Nous n'avons pas besoin d'intermédiair€8> Malgré tout, le verrouillage croissant de
I'action exécutive par les Chambres devait tramséor les coups d’éclat présidentiels en
épiphénomenes car, en fait, les attributions dsifeét de la République se résument a un
droit de conseilque sa permanence relative par rapport aux cabipkis ou moins
eéphémeres, les conceptions du pouvoir de ses dotgdurs — présidents du Conseil et
ministres des Affaires étrangeres — et les ciraotss historiques — les périodes de crise —
rendent plus ou moins persuasif et efficate® Il en résulte, en pratique, une conception

ambivalente de I'amplitude des pouvoirs du chelfEat.

670. Oscillant entre force et faiblesse, ses prérogatiméernationales fluctuent moins
selon la personnalité de I'occupant principal dgyisée que du bon vouloir du président du
Conseil et de celui du ministre des Affaires étearg. On a ainsi pu affirmer que « [c]e serait
(...) une erreur de croire que dans un régime pariére le Président puisse avoir une
politique personnelle en désaccord avec celle dhstné des Affaires étrangeres. Celui-ci tire
son autorité de sa responsabilité devant les Chesnlin conflit entre le Président, d’'une
part, et le ministre soutenu par les Chambres,tgapart, sera toujours résolu contre le
premier : témoin la démission du Président CASINPRRIER, en 1894 (...)'8*". Ainsi,

c’est de son réle gouvernemental que le chef du @Qasay va exciper une stature Iégitime

%1 POINCARE (R.),Au service de la France. Neuf années de souvdmime Il « L’'Europe sous les
armes 1913 », Plon-Nourrit ef®(Paris, 1926-1933, p. 34.

1652 Emile FLOURENS a été ministre des Affaires étrangédu 13 décembre 1886 au 3 avril 1888. Il s'est
particulierement distingué, aux cotés du Présid@REVY, au cours du réglement diplomatique de liaéfa

« SCHNAEBELE » (Voirinfra).

1853 AVERGNE (B.),Les deux présidences de Jules Gréiyrairie Fischbacher, Paris, 1966, p. 422.

1854 Correspondances politiques, AllemagreConversation avec 'ambassadeur allemand MimstBépéche
du 22 juill. 1897, Bonn, f. 105/1, vol. 8 ; cit@ BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatique
francais (1870-1980%, Tome I1,0p. cit, p. 25.

1655 M.A.E., 10 octobre 1896, Annotation A. FAURE, FsnBerge ; citéin BAILLOU (J.), Les Affaires
étrangeéres et le corps diplomatique francais (18880)», Tome I1,0p. cit, p. 25.

186 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaagais (1870-1980), Tome 11,0p. cit, p.

25 (en italiques dans le texte).

1857 ESMEIN (A.), Eléments de droit francais et compar@éd. revue par Henry NEZARD, Tome Il « Le Droit
constitutionnel de la République francaise », Ré&ieey, Paris, 1921, p. 176, note (366).
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d’homme d’Etat. Pour autant, est-elle suffisant®@trebalancer la tradition constitutionnelle
qui confere au président de la Républigue I'exgitisien matiére de représentation étatique ?
Les mutations observées, dans la premiére moitiXfti siécle, au niveau de la pratique

diplomatique francaise inciteraient a répondrelpéfirmative.

671. En marge de la lettre constitutionnelle, I'exercide treaty making powerdu
Président de la République serait de plus en plaswrencé par la pratique innovante des
accords en forme simplifiece. Dérogeant a la prosedwlennelle classique, ces actes sont
négociés et conclus par le Gouvernement au seits, sfest-a-dire en marge du champ
d'action du Présidef® Par ailleurs, la multiplication exponentielle deéshanges
interétatiques et leur diversification rendent leefcde I'Etat « otage » du ministre des

Affaires étrangéres qui distille & son gré les ¢épé en provenance de I'étrarf§et

672. Dans le silence des textes, le président de laliRiépe ne dispose d’aucutroit de
contraindre le chef du Quai d’Orsay a collaboreecatui en transmettant a I'Elysée
l'information diplomatique. Et quand bien méme lmisire s’exécuterait-il, quelle garantie le
président de la République aurait-il que I'inforroatlui soit délivrée de maniere compléte ?
Les responsables du Quai d'Orsay ne semblent,fety pas plus soucieux de transparence
que de loyauté dans leur rapport avec le chefitatl comme en témoigne la conversation du
9 mars 1895 du président CASIMIR-PERIER et de sonistne des Affaires étrangéres
HANOTAUX®%® |e premier avait reproché au second de lui angirsé la communication
des dépéché®’ « Cela ne se faisait pas du temps de M. CARNOlaiga HANOTAUX,

« non parlementaire, je ne pouvais innov&P3Et le ministre de surenchérir en invoquant le
surcroit d’activité qu’une communication systémagigqles dépéches a I'Elysée induirait pour

ses services. Sans compter un risque d’indiscrétigeur !

16%8 Une étude leur est spécifiquement consacrée damerniére Section du présent Chapitre, au tite de
conditions de I'autonomisation du réle politique mhinistre des Affaires étrangéres sur la scénernat®nale
(Voir infra).
169 | 'occasion se présentera dans le dernier Titr@matécier I'actualité de ce moyen de pression duiQua
d’Orsay sur I'Elysée, a I'occasion de I'évocatiom projet du Président Nicolas SARKOZY d'instituer sein
de I'Elysée, une cellule interministérielle vouéa sécurité intérieure et extérieure de la Frabes menaces
d’'inconstitutionnalité relayées par voie de predseprojet présidentiel ddational Security Councik a la
francaise » auraient contraint le chef de I'Etateinanier la structure de cet organisme en exclissit
représentants du ministére des Affaires étrang&umagourrait voir dans ce recul, I'indice de l'inawibilité de
la fonction ministérielle dans la direction exéwatide la politique étrangére, méme en période de
présidentialisation du régime (Vairfra, Partie II- Titre II- Chap. I).
1650 Gabriel HANOTAUX a été ministre des Affaires étgeénes du 30 mai 1894 aff hovembre 1895 et du 29
avril 1896 au 28 juin 1898.
1861 HANOTAUX (G.), Carnets, Revue des Deux MondESavril 1949, p. 398 sq. ; cii@ BAILLOU (J.) Les
Affaires étrangéres et le corps diplomatique fraa¢a870-1980)>, Tome II,0p. cit, p. 25
1662 Cité par M. JeaBAILLOU in Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiquendais (1870-1980),
Tome I, Ibid.

440



673. Méme si elle n'est pas monnaie courante, la réentlinformation n’est pas une
pratigue ministérielle isolée ... ni la pire. D’appace anodine pour l'action politique
présidentielle, la gestion en bon péere de famile services du Ministere s’est transformeée,
sous le régime d’assemblée, en un prétexte redeupmiur décourager les initiatives de
I'Elysée sur la scéne extérieure. Ainsi, Léon GAMBR n’a pas hésité, au cours de son
« grand ministére » des trois 68 & priver le président GREVY de la communication
intégrale des dépéches diplomatiques. L'un de sesesseurs Jules FERRY a fait montre
d’encore plus de hardies8& accusant 'Elysée d'étre la source de gravessamdtions, il a
ordonné la dissolution du service de communication lui avait été rattaché peu apres
I'élection de Jules GREVY'$%°

674. Par ailleurs, la stratégie d’'isolement développaeles ministres recoit le soutien
des représentations extérieures. Ainsi, dans utre tke février 1878 qu’il adresse au ministre
des Affaires étrangéres William Henry WADDINGTHR, I'ambassadeur de France a
Berlin, Charles-Raymond de SAINT-VALLIER, condantriéexpressément le principe de la
communication de la correspondance diplomatiquehddi de I'Etat : « Les télégrammes (...)
gue je vous ai expédiés étaient en général pous,veuil ne serait pas possible que les
ambassadeurs n'eussent pas avec le ministre Fenlieerté et I'entiere discrétion du
télégraphe, (...) il faut que [vos agents] puisséiggraphier avec une entiere confiance et
c’est la un principe sur lequel, jusqu’ici, aucuoute n’avait encore été émis (...) », en
particulier sous le Second Empire, précise plus lei diplomaté®®’. Cette diplomatie
parallele n’est pas sans rappeler la pratigueSdaret du Roidéveloppée sous I'’Ancien
Régime®®® et réactualisée par Louis-Philippe et Napoléon®il & cette différence prés
qu’elle ne participe plus a la prédominance du cefEtat en matiére de correspondance

diplomatique mais a celle du ministre des Affaikisangére€’®. Comme le Professeur

1663| 6on GAMBETTA a été ministre des Affaires étrarggdu 14 novembre 1881 au 30 janvier 1882.

1664 Jules FERRY a été ministre des Affaires étrang@ue20 novembre 1883 au 6 avril 1885.

185 BAILLOU (J.) Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaadais (1870-1980), Tome 11,0p. cit, p.

25.

1656 Ami de GAMBETTA, William WADDINGTON a été ministrdes Affaires étrangéres du 13 décembre 1877
au 27 décembre 1879. Il a réhabilité la pratiquewaul des fonctions de ministre des Affaires éjéaas et de
Président du Conseil avant d'étre évincé par lan@ha. Les députés ne lui ont pas pardonné son deus
procéder a « I'épuration des administrations »graroencer par celle des Affaires étrange@s. it, p. 30).

187 M.A.E., Mémoires et documents, Allemagmel. 166 ; citéin BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le
corps diplomatique francais (1870-1980@pme I1,Op. cit, pp. 25-26.

1888 \/oir supra

189v/oir supraetinfra.

1879 En pratique, il n’est pas rare qu’un ministre déte les dépéches diplomatiques adressées a ldqés, a
'image par exemple du ministre WADDINGTON. Le 2dillet 1878, il avait ordonné a I'ambassadeur de
France a Londres, HARCOURT, de lui transmettrepdgéais, toutes les dépéches relatives a Tunis douisle
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ESMEIN I'a souligné, des lors que le chef du Qu@irday jouit du soutien des Chambres, il
peut se permettre de réinterpréter le droit cargitnel en faveur de la prééminence
fonctionnelle du Gouvernement. Il s’agit, alors,cd@férer une portée objective aux principes

d’'unité et de cohérence qui animent I'action extéme de I'Etat depuis I'’Ancien Régime.

675. Toutefois, on objectera que la pratique concuredlatides « accords en forme
simplifiée » et la rétention d’'informations peuvegttre contrebalancées par le principe
d’irresponsabilité politique que la tradition cangionnelle restaure au profit du chef de
I'Etat. Pas plus que le monarque absolu, le présides 11f™ et IV*™ Républiques « ne peut
mal faire » mais a la différence du souverain gsiumait devant Dieu la responsabilité trés
relative de ses actions — y compris diplomatiquds président bénéficie par I'effet de la
regle du contreseing d’'une immunité politique ®t&e mécanisme du régime parlementaire
a été maintenu sous la®lIf République pour endiguer I'autoritarisme de ceggirésidents.

Or, ces derniers I'utiliseront pour se conservepaavoir d’influence réel sur les événements.

676. Car, dans les faits, nombre de présidents n’onsguésoudre a s’éloigner de la
scene diplomatique. La combinaison d’un certain Imende facteurs procédant pour partie de
la tradition monarchique et pour partie des crigéspolitiques de la premiére moitié du
XX ®™e siacle, leur a donné les moyens de conserver mblast d’autorité vis-a-vis de
I'étranger. lls ont pu compter sur la dimensionusiaire attachée a leur fonction dirigeante

pour légitimer leur prépondérance face aux Chamdtras Gouvernement.

677. Transcendant les systémes politiques, la croyanddn@mme providentiel fonde la
force et la permanence de la présidence francaiselss régimes d’assemblée. Preuve en est
que si des grandes Puissances ont pu provoquegpartdde ministres sous la °[if
République, elles n'ont jamais pu peser dans laxcha le maintien en fonction de son
dirigeant sous peine d’attenter gravement a la e@inveté du pays. Ainsi, lorsque
I’Allemagne obtint du président du Conseil ROUVIBRIl « démissionna », le 17 juin 1905,

son ministre des Affaires étrangéres Théophile DESSE®"! le succés de sa demande

enveloppe estampillée « personnelle » [D.D.F., Imerie nationale, série I, vol. 2, n° 330 ; ditéBAILLOU
(J.),Les Affaires étrangeres et le corps diplomatiqa@dais (1870-1980)rome II,0p. cit, p. 26].

167 Théophile DELCASSE a été ministre des Affairesdgeres du 28 juin 1898 au 6 juin 1905 et du 28 ao
1914 au 13 octobre 1915. Les sept années du preniigstére de Théophile DELCASSE seront riches de
succes diplomatiques. Artisan de la fin des litigeloniaux avec I'Angleterre, le ministre a égaleiesuvré a
I'Entente cordiale, par I'accord avec I'Espagner [gamise en place d’'une politique économique dyigam
avec le Maroc, par le rapprochement avec I'ltatinsacré par la visite officielle du président LOUB& Rome

en 1904, et enfin et surtout par la consolidatiendlliance franco-russe. Cependant, I'Allemagneuad’un
mauvais ceil le rayonnement diplomatique de la FeacEurope et dans la zone méditerranéenne. Elidy
menace d’un encerclement. DELCASSE paya, alors,sdeefficacité : I’Allemagne obtint qu'il fut safié sur
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révéla, de maniere incidente, la source de la psgnee du réle international du Président et
celle de la précarité du réle international du stig, a savoir le statut de représentant de
I'Etat pour le premier, 'absence d’'un tel statouple second. En d’autres termes, parce que
le responsable du Quai d’Orsay n’'est pas identfiéhme tel par le droit constitutionnel
francais, son sort est soumis aux contingencesiquas. Parce que le président est reconnu
comme tel, en droit et en fait, on préte volonti@rsa fonction un caractere souverain qui le
rend inamovible, dans les limites du droit consitinnef®’? On se souvient que, dans le
silence des textes, c'est également le caractprésentatif du chef d’Etat qui avait justifié,
au XIX®™ sieécle, que ses déplacements officiels a I'étraisgéent couverts par les régles

coutumiéres d’extraterritorialit&

678. Qu'elle soit d’origine interne ou internationalea kituation de crise confere
naturellementun réle décisif au président de la République. Ams a-t-il été de Jules
GREVY qui a négocié le réglement amiable de I'faisé SCHNAEBELE » avec
I'’Allemagne. S'impliquant personnellement dans éstgpn de ce conflit, le Président a rédigé
lui-méme les instructions adressées a I'ambassadieufrance a Berlin au lendemain de
I'incident diplomatique provoqué par 'arrestatidiun fonctionnaire francais par les autorités

allemande®’™ Par ailleurs, on ne saurait nier que les respiiités militaires des chefs

I'autel de la bonne entente franco-allemande. Dpaiet de vue, les Affaires étrangéres francaisesptérent,
au plan historique, parmi les premiéres victimesade Grande guerre » ! [Lire notamment, BAILLOU){(lLes
Affaires étrangéres et le corps diplomatique franga870-1980)Tome II,0p. cit, Op. cit, pp. 35-36].

72 Dans une perspective plus actuelle — et nonobksgtiment juridique péremptoire excipé du dratmbn-
ingérence prévu a l'article 2 8.7 de la Charte de Brancisco (1945) — ce n’est pas tant la cotistitmalisation
d’'un pouvoir gouvernemental autonome en 1958 ciifjarait aujourd’hui que la chanceliére allemardeela
MERKEL ne puisse, par exemple, obtenir du présidieancais, Nicolas SARKOZY, la démission du
responsable actuel, M. Alain JUPPE, mais plutétitibution & ce dernier, d’un statut internatiodargane
étatique a part entiére, au coté des chefs d’Etde éSouvernement [voinfra (Partie II-Titre 1I-Chap. I-Sect.
[11)]. Or, ce statut de dignitaire privilégié deEkat, ne procéde pas formellement de la Constituiancaise,
mais de la pratique de ce texte qu’elle est indgperele droit international codificateur. Dans ntexte de la
réforme actuelle des institutions de 18"VRépublique, I'absence de base normative — maigupiakque — au
pouvoir de représentation internationale du mieigies Affaires étrangéres est une manne pour ciel@ar, le
caractere supplétif du droit international pousisi, contribuer a la permanence de sa fonctiternationale,
indépendamment de toutes modifications constitatias (dont celles sollicitées récemment par la
Commission BALLADUR dans le cadre de la réforme thstitutions, s’agissant de l'article 20 C ; combia
l'alinéa 2 de l'article 52 C, cet article fondedt@nomie de I'action extérieure du Gouvernemenhterdu au
sens organique du terme — et partant, il sert égalede base juridique a I'autonomie d’action duistie en sa
qualité de membre gouvernemental).

573 \/0ir supra Partie - Titre |- Chap. I.

1674 'affaire « SCHNAEBELE » a donné lieu & un graveiitent diplomatique entre la France et I'Allemagne,
survenu le 20 avril 1887, a une époque ou lesioekaentre ces deux pays étaient particulierensstiues. Elle
met aux prises un commissaire de police francaisljaBme SCHNAEBELE, qui officiait & la frontiéreainco-
allemande avec le gouvernement de Bismarck. Shade d’'un prétexte fallacieux, les Allemands lfateént en
Moselle qui relevait, a I'époque, de la souverangt Reich. Dés qu'il eut franchi la frontiere, lisrrétérent
pour espionnage. Ainsi, alors qu'il était en missadficielle, ce fonctionnaire frangais fut menatétre déféré
devant une cour martiale allemande pour des faitsprouvés. Dans les faits, les soupgons du Rééthient
pas infondés car, dés 1870, le ministre francaisa d&uerre, le général BOULANGER, avait cru borreleruter
des agents doubles parmi les fonctionnaires aipilsconnaissaient bien la région lorraine. Sim@atnil avait
omis d’en référer a ses collegues. Or, GuillaumeHSEEBELE en faisait partie. Malgré tout, la classe
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d’Etat aient parfois lourdement pesé sur la dicecties Affaires étrangéres: si le président
Emile LOUBET ne s’est pas opposé pas au limogeag®ELCASSE réclamé par Berlin
c'est parce qu’il savait les forces armées framsaisn infériorité numérique et l'alliance
franco-russe encore bancaf@ De méme, en cas de crise ministérielle, c'esthai de I'Etat
gu’il incombe d’assurer I'intérim du Gouvernementraatiere internationale. Ainsi, a la suite
de la démission du ministre Jules FERRY en 188%rdsident GREVY a-t-il été amené a
négocier et signer le traité franco-chinois quétabli la paix entre les deux pays. De méme,
lors de la grave crise diplomatique de Fachodd,898, le président Félix FAURE a assumeé
en son nom propre I'ordre d’évacuation des troupascaises qu'’il avait di négocier avec
son propre ministre des Affaires étrangéres DELCAS@®Nt sa décision semblait
impopulairé®’®. A sa suite, le président FALLIERES a été égaldraerené a confirmer de sa
propre autorité les pouvoirs des diplomates franeavoyées défendre les intéréts de la France

a la Conférence d’Algésiras, & la chute du calR@UVIER™"",

679. On le voit, s’inscrivant en faux contre la pratigdeégémonique que le
Gouvernement méne sous lautorité des Chambres,bmorte président de la fl®
République persiste, en sa qualité de représedéata France, « a affirmer, voire a exagérer
son role devant les diplomates étrangers, a semerscomme le garant efficace de la
stabilité de la politique étrangere, comme I'homaguoe tient en ses mains la clé des grandes

politique francaise se mobilisa pour obtenir delléAagne sa libération. Soutenu par BOULANGER, le
président du Conseil envoya un ultimatum au Reldhis, le président de la République Jules GREVYeet
ministre des Affaires étrangéres Emile FLOURENSvi[ggiaient la voie du droit a celle des canons. I
convinrent que si le gouvernement allemand avaith@épar la forme au moment de [l'arrestation du
commissaire, il avait eu raison sur le fond en déaat l'activité d’espionnage de SCHNAEBELE. lis
appuyérent leur argumentation sur la convocatiogalumissaire sur la base de laquelle il franchftdatiére
allemande. Ce document équivalait & un sauf-corgluitroit international. En conséquence, on ne @ibuv
accuser I'’Allemagne d’avoir contraint Guillaume SKAEBELE & se rendre sur son territoire. La Framueté,
donc, ses prétentions a de « simples » explicafi@nsvoie diplomatique. Désireux de ne pas provogue
nouvelle escalade de violences, BISMARCK décidaetwoyer SCHNAEBELE en France sans jugement et
classa l'affaire.

165 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaagais (1870-1980), Tome 11,0p. cit, p.

27.
1676 « Pour vaincre ses scrupules, confessera plusléaRtésident FAURE, je dus lui dire que le cowrai
absolument et que dés la constitution d’un nouwesinet, je le dégagerais de cette actiom»[Fachoda »,
notes rédigées par Félix FAURE du 7 novembre adéoembre 1898 ; citéh BAILLOU (J.), Les Affaires
étrangeéres et le corps diplomatique francais (18880)», Tome I1,0p. cit, p. 27]. L'épisode survenu dans la
région soudanaise de Fachoda compte parmi legpwes crises diplomatiques qui ont opposées lacErat le
Royaume-Uni au XIX™ siécle. Elle est survenue en 1898 au plus fordadeolitique expansionniste menées
Puissances coloniales européennes en Afrique. éspdte, le retrait ordonné par le ministre DELCASSE
permis d’'éviter que la crise ne dégénére en unlitarmé. Toutefois, la conclusion d'un accord fran
britannique de délimitation territoriale qui s’estesuivie, en 1899, a été vivement décriée parolaulation
frangaise qui I'a interprétée comme une éniéme latioin de la « Perfide Albion ». Malgré tout, ggglement
diplomatique va inaugurer une ére d’apaisement tenselations diplomatiques de la France et dualme-
Uni qui sera entérinée par la signature de 'EmteDordiale (1904). Précisons, s'agissant de I'eagemnt du
Président FAURE envers DELCASSE tint parole lorslalepremiére réunion du cabinet DUPUY, I& 1
novembre 1898li6id.).

%77 |bid.

444



décisions ¥’ De fait, si de maniére générale, la classe pakti majoritaire convient
aisément du déclin du réle politique du chef deat’® des tempéraments existent dans le
domaine international. A tout le moins, la persditdades titulaires permet-elle dy
contrebalancer le recul de leur autorité politigDans une perspective plus objective, l'unité
de vues qu’exige l'action diplomatique imposerat tous temps, la prédominance de
I'Elysée dans la conduite de la politique étrangé&ar, de lacohérenced’ensemble des
activités extérieures dépenddarmanencele I'Etat francais. Ces deux objectifs s'incarnent
précisément dans le pouvoir de représentationnatenale que les Constitutions de 1875 et

1946 réservent expressément au chef de P#&fat

680. Bien plus, la pratigue des régimes d'assemblée egmily elle-méme, la
prédominance diplomatique du chef de I'Etat, enéément de stabilisation de I'action
extérieure de la France. En effet, sous €8 9et IV*™ Républiques, les rapports de force
entre Gouvernement et Parlement se nouent sougempielque fois rapidement, par des
remaniements de postes ministérigtsalors que le chef de I'Etat demeure, pour sa peft
ans en fonctions. Malgré tout, ce ne serait pasdans I'abaissement de la stature d’homme
d’Etat du Président que dans le déséquilibre uigiitnel organisé par les Chambres que
résideraient les conditions déterminantes de I'éipation politique du ministre des Affaires

étrangeres.

'°78 |pid.

1679 es critiques formulées par Raymond POINCARE e201@/oir Annexe |, textes 82 et 83) trouvent undch
significatif parmi la vingtaine de projets constitimnels élaborés entre 1940 et 1945 en prévisioladefonte
de la IIF™ République. L’affaiblissement du réle politique guésident de la Républiqgue y est souvent
condamné [En ce sens lire le « Projet de I'Orgaioisecivile et militaire (1945) », Reproduit Les projets
constitutionnels de la RésistancBextes rassemblés et présentés par Jean-Eric ONLILa documentation
Francaise, 1998, pp.85-87 ; DEBRE (M.), « Le prof@éconstitutionnel francais (1944) », ReprodnitLes
projets constitutionnels de la Résistan@p. cit, p. 95]. Un projet semble faire exception a laeguuisqu’il
préconise purement et simplement la suppressiola denction de président de la République. Un smtéa
propose ainsi de ramener le corps législatif alnet de gouvernement, élu au début de la législapme
I’Assemblée législative, [assisté de] ministres rdamateurs et de ministres nommés par lui, enfinsdes-
secrétaires d’Etat choisis par le ministre dontélévent » (art. 3) [MOCH (J.), « Projet (1942)Regproduitin
Les projets constitutionnels de la Résistar@p. cit, p. 124]. Sa proposition avait été anticipée paddyen
DUGUIT : « La Constitution de 1875 a fait du présitide la République un roi sans couronne et sans fjui
disparaitra t6t ou tard comme tout organe inutiledgpense et ne produit pad Etudes de droit publjcTome

Il « L’Etat, les gouvernants, les agents », Ancehibrairie Thonin et fils, Albert Fontemoing, Paril903, p.
328].

1880 pouvoir qui serait tacitement déduit & partir 8234 travers I'exercice dveaty making poweet du droit
de légation active et passive du président de faBlé&ue (article 8 de la Loi constitutionnelle thujuillet 1875

et article 31 de la Constitution de 1946).

1681 e Quai d'Orsay est loin d’étre épargné par l'amsiité gouvernementale chronique. Si I'on prengéaiode
significative qui couvre janvier 1920 a juin 1940raint laquelle pas moins de quarante-six gouverntsTse
sont succédés pour une durée moyenne inférieuig enas (selon les chiffres avancés par M. Jean-Eri
CALLON, in Les projets constitutionnels de la Résistai@g. cit, p. 12), le Département a changé vingt-cing
fois de direction. Rares sont les ministres ayantigmeurer en fonction au-dela d'une année, lanit@jdentre
eux étant évincée avant le délai symbolique densiis (Voir Annexe I, document 6).
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681. Comme l'observe a propos le Professeur ESMEIN6le de chef de I'Etat est
nécessairement « limité par le régime parlementagué oblige le Président a n'agir que
d’accord avec le ministre des Affaires étrangeré¥ et ce, quel que puisse étre I'équilibre
des forces entre le chef de I'Etat et le Parlemgrde titre, si la transparence que garantit la
responsabilité politique du ministre est percue g Chambres comme un moyen de
concilier au plan idéologique les exigences deolavsraineté démocratique avec celles de la
souveraineté étatigf®® au regard de I'action exécutive, elle aménagdemmps de recul
salutaire entre les négociations — pouvoir dontimgtsti formellement le président de la
République — et la décision finale — pouvoir quegie le Président avec les Chambres pour
les traités les plus importaht®’ L'occasion s'est déja présentée sous la période
révolutionnaire de souligner combien il peut étoditguement dangereux pour un dirigeant
politique de s’engager personnellement dans degppdars diplomatiques. La résistance des

Présidents des régimes d’assemblée ne soulignéaya@tage I'actualité de cette réalité.

682. Ainsi, sous le Gouvernement provisoire, le PrédidéfiERS a payé politiquement
la part qu’il a prise a I'annexion de I'Alsace, @eLorraine, de la Moselle et de territoires
vosgiens par I'Allemagne de BISMARC¥® Le souvenir douloureux imprimé dans
I'opinion publique par cette exérése pourrait p&wne- expliqué I'incapacité des présidents de
la 111°™® République & imposer linterprétation large de lpouvoir de négociation. C’est en
vain, notamment, que le président de la RépubliitLERAND a fait valoir la
combinaison de I'article 8 C avec son droit de t&gapour pouvoir discuter directement avec
les représentants des autres pays. Une note geuwentale a fait part a la presse de cette
revendication, la veille de son élection le 23 spyiire 1920 : « [lle président du Conseil

18821n Eléments de Droit constitutionnel francais etnparé Tome I1,0p. cit, p. 176, note (366).

1883 Comme on a pu I'apprécier en termes critiques tiapsemiére Partie de cette étude, la consécrdtiontel
mécanisme, en droit, sous la Convention nationataitapu garantir a la France de mener une actiditique
plus réfléchie, et donc plus apaisée, sur la spatiique européenne. A tout le moins, le mécanistada
responsabilité politique du Gouvernement auraiy pempérer la radicalisation de I'idéologie démdqrze qui,
rappelons-le, avait incité I'ensemble des monarchigropéennes a se coaliser contre la France. De na&ait-
on attaché a la pratique centralisatrice des adéemtrévolutionnaires une portée involutive, auardg
notamment du concept de souveraineté étatique [Sra (Partie I-Titre I[I-Chap. I-Sect. Ill)]. Par ailley
dans le contexte spécifique du régime d’assembléage saurait encourager I'exercice d’'un pouvoaisiénnel
trop étendu par le chef de I'Etat sous peine dlétadn fait, un régime plus présidentiel que pamataire. En
effet, une telle situation aménagerait une sphé&aetidn privilégiée au sein de I'Exécutif qui éclpapait au
contréle des Chambres. Ce faisant, la renonciatiodroit de dissolution de la Chambre basse eistence de
cette aire d’autonomie au niveau de la directiditipoe de I'Etat ferait reposein fine, le régime sur le principe
d’une séparation rigide caractéristique du régingsigentiel.

1884 Cet intérét avait été précédemment dédudontrario de la pratique abusive de la Convention nationale
consécutivement a la suppression de la fonctiomidéstre des Affaires étrangeres en 1794 [\&vipra (Partie
I-Titre II-Chap. I-Sect. III)].

1685 Annexion entérinée par le traité de Francfort Guniai 1871. Elle devait alimenter durant prés darapte
ans le revanchisme frangais qui est, en grandeepartorigine de la Premiére guerre mondiale.pfan interne,
elle a cristallisé I'hostilité de '’Assemblée natade contre Adolphe THIERS, au point que ce derseea pousseé
a la démission en 1873, au bénéfice d’'un candidatanchiste, Patrice de MAC MAHON.
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estime que, pour le moment, il est possible, parmagilleure interprétation ou adaptation des
textes constitutionnels, de donner au présiden& dRepublique les moyens d’intervenir plus
efficacement dans la conduite de la politique éxtie et d’assurer la continuité de celle-ci.
En particulier, il a dit que les termes de I'adid de la Constitution, d’apres lesquels le
président de la Républiquegocieet ratifie les traités, ou n’avaient aucune valewr, au
contraire, signifiaient que le chef de I'Etat pomvarendre une part effective aux
négociations. Quant a lui, il penche pour cetteosde alternative et il croit qu’ainsi
interprétée, la Constitution permettrait au chef I'f¢at d’agir personnellement dans la
direction de nos affaires extérieuré&® A bien des égards, cette note résume 'essatiel
la stratégie d’émancipation que le Gouvernementira’ale cesse de mettre en ceuvre entre
1875 et 1958 pour contraindre la présidence abandonner, en fait, son pouvoir d'initiative

en matiére diplomatique.

683. En effet, pas plus les présidents du Conseil gsianinistres des Affaires étrangéres
ne dénieront jamais ouvertement au chef de I'Etatecpart effective aux négociations » mais
ils s’emploieront toujours a faire dépendre ceftectivité de leurs interventions techniques
mais aussi et surtout de leurs affinités politijtfésDans cette perspective, le rapport de
forces au sein de I'Exécutif s'inverse : c’est aRrésident [de] toujours mettre son expérience
et son autorité personnelle au service de son goenent 3°%° & 'image par exemple de
Jules GREVY dans I'affaire « SCHNAEBELE » précif8 Pourtant, il ne s’agit pas pour le
ministre des Affaires étrangeres de heurter det flarprééminence institutionnelle que le
chef de I'Etat tient du pouvoir de représentatioe tui réserve la Constitution. Méme si, dans
les faits, la Iégitimité de I'action ministérieldl regard des principes démocratiques finit par

primer la Iégalité de ses actes, il doit procédergiapes.

684. Concrétement, c’est en consolidant, d’abord, saoréé gouvernementale dans son
rapport avec les parlementaires qu'’il pourra senpére, ensuite, d'opérer des percées plus
conséquentes sur la scéne politique extérieurendeanisme de la responsabilité politique le
présente, alors, prioritairement comme le mandatdeés Chambres. De ce point de vue,

I'affaiblissement du rble présidentiel n’aurait domu’une incidence indirecte sur la

1886 Cite in ESMEIN (A.), Eléments de Droit constitutionnel francais et conép@ome 11,0p. cit, p. 177, note
(366).

1887 | e doyen HAURIOU n’a pas manqué de relever cettdiguité, de maniére générale : « (...) le pouvoir
exécutif, en méme temps qu'il représente dans levegmement le pouvoir d’'opération, par cela méme, y
représente aussi la compétence technique. Celapatema pas la décision exécutoire d'étre un actdigure,
mais c’est un acte a la fois juridique et technigie Principes de droit public, Op. citp. 719 (2 éd., 1916].

1688 Cité in ESMEIN (A.), Eléments de Droit constitutionnel francais et condpdome 1I,0p. cit, p. 177, note
(366).

1889 \/oir supra
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revalorisation de son réle politique en tant quel@elin consolidex posteriorila politisation
de l'action gouvernementale initiée par l'articledé la Loi constitutionnelle du 25 février
1875°%

685. Un an avant que Jules GREVY ne renonce expresséin@xiercer le droit de
dissolution de la chambre basse, le premier prasiie Conseil de la ﬁi"eRépuinque, Jules
DUFAURE, insiste dans sa déclaration ministéridilel4 mars 1876 sur le fait qu’il a été
« choisi par le président de la République pourra@teen son nom les pouvoirs que la
Constitution lui confére®$®> Il entend, ainsi, donner un plein effet & I'oblign de
contreseing auquel est soumis le Présid&ntDans le domaine diplomatique, la déclaration
de DUFAURE sonne comme une condamnation de laqoeatpersonnalisée qui y était
encore en vigueur a la veille la®lf République. Sous I'empire de l'article 6 C, ellt e
désormais révolue. La régle du contreseing ne ouffd'aucune exceptiofi® la
participation du responsable du Quai d’'Orsay aoladaite de la politigue étrangere lui est
donc pleinement acquise en droit... au bénéfice demmbres. Elles y voient, en effet, le
moyen de peser indirectement sur I'orientationadpdlitique étrangére. Car, si le chef d’Etat
ne peut se permettre de passer outre I'exigenceodireseing sous peine de voir ses actes
frappés de nullité, de méme, il est peu probable lguministre n'accepte d’endosser la
responsabilité d'un acte présidentiel contraira &dlonté de la majorité parlementaire. De
fait, si le responsable du Quai d’Orsay conservestatut constitutionnel d’agent du chef de
I'Etat, le rapport d’autorité qui fonde la cohérerae son role exécutif revét désormais une

dimension plus collective que personnefié

686. Au final, I'étiolement de l'autorité politique durgsident de la République a pour

effet d'ériger le caractere gouvernemental du staministériel en le critere le plus

16901 AVROFF (D.),Op. cit, pp. 49-50.

1691 Cijtg par MASSOT (J), « Le président du ConseRouvoirsn® 76, 1996, p. 49.

1692 Article 3, Loi constitutionnelle du 25 février 187 « Chacun des actes du président de la Répebtiqi
étre contresigné par un ministre ». Cette dispositst reprise a l'article 38 de la Constitution 1346 :

« Chacun des actes du président de la Républigtétde contresigné par le président du Conseilrdiesstres

et par un ministre ».

1893 En dehors du cas de la démission du ministre.

1894 0On observera, a cet égard, que les lois consiiméilles de 1875 ne conférent pas explicitemernthet de
I'Etat le pouvoir de nommer les ministres. La divetrlui a concédé cette prérogative par une inéeation
extensive de l'article 3 de la Loi constitutionrdl 25 février 1875 en vertu duquel « il nomme asttes
emplois civils et militaires » avec le contresedign ministre responsable [Lire PIERRE (ETyaité de droit
politique électoral et parlementaire, Op. ¢ip. 109]. Si la pratique constitutionnelle antéreea 1875 peut
étayer cette lecture extensive, on peut égalemeirt dans ce silence normatif une volonté du Pouvoir
constituant d’atténuer le pouvoir personnel du ctief'Etat. De maniére complémentaire, sous 18I
République, le caractére coutumier de la fonctierpcésident du Conseil renforce I'ascendance pabtides
Chambres sur l'action exécutive, car pour l'essgdnties « mécanismes régissant les rapports entre
Gouvernement et Parlement n’[ont] leurs sources dmes les reglements des assemblées parlementaires
[MASSOT (J.), « Le président du ConseilOy. cit, p. 53].
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déterminant de I'amplitude d’action du ministre dffaires étrangeres ce, au détriment du
lien d’obédience historique qui le lie au chef d&dt. Et, quand bien méme la pratique du
gouvernement d'assemblée y substitue un lien luBigue avec le président du Consell, le
cumul de cette fonction avec le portefeuille desaiés étrangéres tempeére, souvent, ce
rapport de verticalité de sorte que, méme au nivdaula direction politique du
Gouvernement, le chef du Quai d’Orsay s’affirme rdeins en moins dans un rble de

subalterne.

Paragraphe 2. La politisation du réle gouvernementadu ministre des Affaires

étrangeres

687. La réhabilitation, en 1877, du cumul des fonctiahs ministre des Affaires
étrangeres et de président du Conseil redonne wm d'éclat au réle politique du premier et
au role diplomatique du secdfi&f. A cette occasion, le ministre William WALLINGTOSE
fraye une voie d’accés directe dans la directionéggle de I'Etat. Pour la présidence du

Conseil, ce cumul souscrit a une logique plus pegtgue qu’opportuniste.

688. Sous la 1If™ République, il s'agit de combler les lacunes dedes: ignoré de la
lettre constitutionnelle, le président du Conssil grivé d’'une assise administrative et d’'un
personnel propres a lui garantir une autonomietidacau sein de I'Exécutif. Placé a mi-
chemin des ordres juridiques interne et internafiole ministere des Affaires étrangeres lui
ameénage un champ d’action aussi étendu que cetuagonstitution attribue au président de
la République. Dans cette perspective, la congtitotlisation de la fonction de président du
Conseil, en 1946, aurait dii mettre fin a la pratiglu cumui®® si le monopole de la
correspondance diplomatique n’avait érigé le Qu&@rshy en une interface politiqgue

influente.

689. Sous la V™ République, deux choix s’offrent au président dan€il pour
conserver la direction du Département : soit s#jdiadre, soit I'attribuer & un fid&l&”. Cet
intérét gouvernemental peut paraitre surprenantpeaadoxalement, le poste de ministre des

Affaires étrangeres ne compte pas parmi les fonstiggouvernementales les plus

169 Cette pratique symbiotique, rappelons-le, a éégarée par TALLEYRAND en 1816, le poste de prégide
du Conseil ayant été créé spécialement pour luir(8gpra Partie II- Titre I- Chap. I).

16% prautant plus que le président du Conseil estesgfment associé a I'exercice de tous les poutoichef
de I'Etat par l'article 38 : « Chacun des actegpdisident de la République doit étre contresigmdepprésident
du Conseil des ministres et par un ministre ».

1897 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaadais (1870-1980)Tome I1,0p. cit, p.
317.
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convoitée¥’®® Les diplomates de carriére comme les parlemestérdédaignent « en raison
de son manque d'intérét électoraf¥ au point qu’ « il est souvent le dernier posteistériel

que l'on arrive & pourvoir’¥®!

Pourtant, en termes d’action politique, I'importe
stratégique de son rdle gouvernemental est indénialie ministére des affaires étrangeres
est l'office central pour les relations de I'Etatea les autres Puissances, rappelle le
Professeur PRADIER-FODERE. Le ministre placé &la tle cette partie de 'administration
des affaires publiques, est l'intermédiaire régukatre le gouvernement de son pays et
I'étranger (...) ; et si, en vertu de la constitutmun de la tradition d’'un pays, le ministre des
Affaires étrangéres devait partager, dans une inertenesure, la direction des affaires
extérieures avec le premier ministre, ou le prégide conseil, tout le poids, sinon toute la
responsabilité des affaires, reposerait encorelus’® L'importance des missions du
ministre justifierait, donc, une proximité avecgdeuvoir politique central ainsi qu’avec les
Puissances étrangeres. Cette position interméediapkque la permanence du cumul de son
portefeuille, sous la e République, avec la présidence du Conseil alorsnen@ue
I'autonomie d’action de cette derniére lui est géepar I'attribution formelle de pouvoirs
constitutionnel§®? et de services propré€® La longévité des ministéres de Georges
BIDAULT'® de Léon BLUM'® de Robert SCHUMAN et de Pierre MENDES-

169 A I'inverse, notamment, des ministéres de I'lreéri des Finances et de la Défense. Ils comptentipes
postes les plus convoités par les parlementairsised& d’embrasser une carriere gouvernementales awessi
par la présidence du Conseil (18 cumuls avec last@ire de I'Intérieur ; 9 avec le ministére desaRites et 6
avec le ministére de la Défense entre 1877 et 1958)

189 BAILLOU (J.), Les Affaires étrangéres et le corps diplomatiqaadais (1870-1980)Tome II,0p. cit, p.

170 i,

1791 Cours de droit diplomatique a I'usage des agentitipunes du ministére des Affaires étrangéres digsE
européens et américainsome 1,0p. cit, p. 259.

192 Dans le cadre de la politique extérieure, et natant en matiére de défense nationale, il nommeisi les
emplois civils et militaires a I'exception de ceuéservés au président de la République (art. 30ade
Constitution de 1946). Jusqu’en 1948, il assurdiraction des forces armées et coordonne la misewre de
la Défense nationale. De maniére plus significatese sa qualité de chef du Gouvernement, il « @wikes
ministres (art. 45 C) — et donc le ministre desakffs étrangéres — et dirige la politique génédhle
Gouvernement.

1703| e président du Conseil dispose sous I8"ARépublique de deux services pouvant traiter desl@mes de
politique extérieure : le Secrétariat général dw¥@onement, « organe de coordination techniqueadidn
gouvernementale » If BERTRAND (A.), «La présidence du Conseil et le @&riat général du
gouvernement »R.D.P, 1948, pp. 435-451] qui organise le travail goneenental et assure la liaison entre le
président du Conseil, le président de la Républitpe ministres et le Parlement ; les serviceschtis a la
présidence du Conseil de composition variable -Aadans le Secrétariat Général permanent de la Béfen
nationale, le Secrétariat Général du Comité Inteistériel pour les questions de Coopération Ecoquei
Européenne, le Commissariat Général a I'énergimigiee — [En ce sens lire, LABI (PhDe réle du ministre
des Affaires étrangéres sous la® IRépublique Mémoire de D.E.A. en Relations Internationale©ption
politique, sous la direction de Samy COHEN, UniitérRaris | Panthéon-Sorbonne, 1985-1986, p. 19].

1704 Georges BIDAULT a cumulé la présidence du Coreselé poste de ministre des Affaires étrangéresGiu
septembre 1944 au 16 décembre 1946. Apres s'éti la la direction du Département entre 1947 4814
retrouve la présidence du Conseil en 1949. A dte, il confie les Affaires étrangéres a RoberHS®IAN

(28 octobre 1949-7 février 1950). BIDAULT avait éiid-méme ministre des Affaires étrangéres sous le
Gouvernement SCHUMAN (24 novembre 1947-26 juille48).

17951 géon BLUM a cumulé les fonctions de président cangil et de ministre des Affaires étrangéres du 16
décembre 1946 au 22 janvier 1947.
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FRANCE"*® témoigne dans la durée des interrelations priéEsyentre le Département et la
présidence du Conseil.

690. Sans le ministére des Affaires étrangeres, Ge®@t28ULT et Robert SCHUMAN
n'auraient sans doute pas eu les moyens de peasgidalaours de la politique étrangére de la
|\ éme République. L'efficacité des services diplomatigjleur a permis, en effet, d’avoir une
connaissance trés poussée des dossiers politigsigsdus épinedX””. Leur départ du Quai
Gouvernement, en 1954, marque le déclin progrdssid pratique du cumul qui s’éteint avec
Pierre MENDES-FRANCE en 1955. A cette date, lesnides présidents du Conseil
entendent briller sur la scéne politique extérieemetant que chef du Gouvernement de la
République francaise et non plus en tant que simiistre des Affaires étrangeté¥ Pour
autant, ils veillent & ce que le Département ne 4deéchappe » pas. Ainsi, Edgar FAURE a-t-
il confié sa direction a I'un de ses fidéles, An®PINAY'"*® de méme, Guy MOLLET a-t-il

favorisé la nomination de Christian PINEALS,.

691. Avec le recul, la politisation du cumul des fonagode ministre et de président du
Conseil a permis d’atténuer la contrainte inhérentéien d’obédience politique qui fonde les
rapports du Pouvoir exécutif supréme avec le mimides Affaires étrangeres. Malgré tout, si
cet infléchissement a fortement contribué a la logisation de son autorité politique, il a
surtout favorisé au niveau de la direction poliégies Affaires étrangeres, I'émergence d’un
triumvirat exécutif sur le modéle duquel le régidela V™ République fonctionne encore,
du moins en période de cohabitalidh La Constitution de 1946 a consacré, en effet, le
passage de la dimension fonctionnelle ou le cheGduvernement se complaisait depuis le
décret de constitution du cabinet DUFAURE qui 'ammé en 1876, a une dimension

organique et dés lors, représentative du Pouveéicex.

179 pierre MENDES France est le dernier ministre diaires étrangéres de la 1% République & cumuler son
poste avec la présidence du Conseil, du 18 juid B86519 janvier 1955.

1707 | a doctrine spécialisée met & leur actif le bilkceptionnel de Iactivité diplomatique de la®f¢
République gu’elle résume a la construction européeet a la décolonisation [En ce sens, lire ELGBY),

« BIDAULT Georges »,in Dictionnaire des ministres des Affaires étraregerl589-2004 Publié sous la
direction de Lucien BELY, Georges-Henri SOUTOU, tent THEIS, Maurice VAISSE, Fayard, 2045,548 ;
BITSCH (M.-T.), « SCHUMAN Robert »in Dictionnaire des ministres des Affaires étramgpe1589-2004
Publié sous la direction de Lucien BELY, Georgeswi8OUTOU, Laurent THEIS, Maurice VAISSE, Fayard,
2005,pp. 558-560].

1798 || sera envisagé a lissue du présent Chapitieplct spécifique de cette distanciation sur lausta
d’homme d’Etat du ministre des Affaires étrangé&késir infra, Partie 1- Titre II- Chap. Il- Sect. Il).

1799 Aprés avoir été président du Conseil en 1952, ietBINAY a été ministre des Affaires étrangéres du 23
février 1955 au 24 janvier 1956.

1710 Christian PINEAU a été ministre des Affaires étgares du 31 janvier 1956 au 15 avril 1958.

"1voir infra, Partie II- Titre 1I- Chap. I.
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692. Disposant d’'une assise constitutionnelle sous I?ﬁ“ﬁ\Répuinque, le chef du
Gouvernement obtiendra sous la République suivamtpouvoir gouvernemental autonome
en matiere internationale. Cette innovation coréaerl'article 52, alinéa 2 de la Constitution
de 1958 entérine la tradition républicaine d'un reie rationalisé des pouvoirs
diplomatiques. La pratique du cumul des fonctiomaivgrnementales sous les régimes
antérieurs a 1958 n’a pas moins contribué a reefdtinteraction privilégiée qui caractérise
les relations du chef du Département avec le Premieistre, le « jeu » de I'un se révélant
déterminante du « jeu » de l'autre. Mais que ceu«yj s’analyse en un « jeu de dupes » ou
« de miroirs » pour ses participants, la probléguatide la politisation qui le sous-tend suscite
nombre d’interrogations au regard de l'orientati@ndonner au rdle contemporain du
responsable du Quai d’Orsay: sa subordination @uvgr exécutif supréme n’est-elle
gu'apparente ? Ne vaudrait-il pas mieux une paliti;m claire et nette de I'action
internationale du ministre des Affaires étrang&&zaut-il ouvrir la gestion administrative des

relations extérieures a d’autres acteurs qu’'aaestibnnaires professionnels ?

693. Résolues depuis la monarchie absolue dans le &&ms subordination du ministre
des Affaires étrangeres et de son administratiosesvice de la gouvernance, la résolution
pratique de ces problématiques sera mise entrathases jusqu’a I'avénement de 18"
République. Car, avant de prendre le temps dere wiVa crise interne qui I'agite a partir de
I'entre-deux-guerres, le Quai d’Orsay doit d’abgeter le reglement conventionnel des deux
conflits mondiaux. Tout le brio de leurs responsabkuccessifs consistera, alors, a
transformer lafin démocratique que le contréle parlementaire assignéur action
diplomatique, en unmoyen de couvrir politiquement lI'extension de leur pouvale

négociation.

Section Il — La conception extensive des prérogasiv internationales du

Gouvernement a I'épreuve du débat parlementaire

694. La reconnaissance d’'une capacité représentatiom@uie au profit du ministre des
Affaires étrangeres entérine la phase ultime de madernisation de sa fonction
gouvernementale. Elle doit conduire a la reconaass, en sus de ses compeétences
administratives traditionnelles, d’'un réle politej@utonome sur la scene extérieure. Pour
autant, dans les premiers temps de la Républigdenpentaire, cette dualité fonctionnelle
s'apprécie prioritairement a I'échelle collégiaer®n individuelle. Elle coincide, en effet,

avec I'emergence de fait du pouvoir décisionnelégénque la pratique constitutionnelle
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reconnait dés les débuts de I§"fIRépublique au président du Conseil. Comme il &tali

a l'issue de la présente Section, ce n'est quelersa doctrine gouvernementale parviendra a
intégrer cette nouvelle donnée aux mceeurs politigetesliplomatiques francaises que le
ministre des Affaires étrangeres pourra revendiquerdroit d’action spécifique dans la
conduite de la politique étrangére. Or, pour latdioe spécialisée de I'époque, cet objectif
aurait été atteint sans peine dés le début du"€ixecle.

695. Pour le Professeur Gaston JEZE, notamment, la eoextensive que le
Gouvernement préte ainsi au pouvoir de représenta I'Etat est loin de s’analyser en une
énieme dérive du systéeme parlementaire. Ainsi, dit \dans [I'affaiblissement de la
prédominance diplomatique du chef de I'Etat « urandaction entre la tradition de la

monarchie constitutionnelle (...) et la théorie rématine »'*2

696. Entre 1875 et 1958, I'action politique du chef duaQd’Orsay est menée pour
I'essentiel sous l'autorité directe du président @onseil, lorsqu’elle ne se confond avec
I'activité du chef du Gouvernement a la faveur daumul de fonctions. Cependant, qu’elle
soit initiee par le président du Conseil ou impelgar le ministre des Affaires étrangeres,
'action gouvernementale extérieure ne remet pagerement en cause la prééminence
traditionnelle reconnue au chef de I'Etat dansdaduite de la politique étrangére. Et pour
cause, le monopole constitutionnel que le Présiddgtient en droit, en matiére de
représentation étatique, décourage tout rapporturcentiel ostensible au niveau de la
direction exécutive de I'Etat. Mais, comme le cateée président Raymond POINCARE, on
ne saurait lui reconnaitre le bénéfice d’'un « paupoopre » en ce domaine. Des 1875,
I'exigence formelle d’'un contreseing lui impose sbacier le Gouvernement a I'exercice de
ses compétences, y compris en matiere internagiofdn contente d’atténuer l'autorité
politique de I'Elysée a I'égard du ministre des &ifés étrangéres, cette collaboration
fonctionnelle transcende les limites formelles E¢abpar la Constitution au détriment de la

sphére d’autonomie du Président

"2 |n « Le pouvoir de conclure les traités internationaat les traités secretsin, R.D.P, Tome 29, 1912, p.
315.

113 |nterrogé par le député Joseph REINACH sur laneadu droit qui lui est reconnu de demander au Sém
deuxiéme délibération sur une loi qui lui paraibtcaire a 'intérét national, le Président POINCARE veut
ferme : « (...) ce droit ne peut, comme tous lesesutiroits présidentiels, étre exercé qu’avec léreseing d’'un
ministre. Il n’appartient donc pas au présidentisna@a pouvoir exécutif tout entier, composé du ipkeg et du

cabinet responsable. (...) Pour tout acte, quel goil, il a besoin du bras ou de la main d’'un aulest un

genre de mutilation qui, a en juger par certaingsgues, n'effraye pas beaucoup les gens qui wer@aissent
que par oui-dire. (...) Je ne suppose pas que, d&giis, un seul chef d’Etat francais se soit crwisg a

communiquer avec des souverains étrangers, a asuministres. (...) Je n'ai pas besoin d'ajouter gumais

un président de la République ne traite lui-ménoes ke la présence d’'un ministre, une affaire qurejae avec
un autre chef d’Etat ; et si la Constitution indiogue les ambassadeurs sont accrédités auprés denéules
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697. En pratique, son ascendance sur le Gouvernemetienteplus qu’'a un « droit de
conseil et de remontrance » dont la mise en ceuest pas sans danger politique pour le
titulaire'”** En doctrine, dailleurs, on ne manque pas deigoeit la portée relative attachée
a la possession constitutionnelle d’'un pouvoir siéainel. Pas plus la lettre que l'esprit
« monarchique » qui a inspiré I'écriture de la Gituson de 1875*° n'a suffi & garantir, en
fait, la prédominance du président de la Républaueein de I'Exécutif. A cet égard, il lui
aura manqueé « la force politique » indispensahblex@rcice de ses attributions : « [a] quoi
servirait-il de donner a un enfant débile une leumhassue de fer qu’il ne pourrait
soulever ? », objecte a propos le Professeur JEZEOn le voit, tant les auteurs que les
acteurs politiqgues de premier plan reconnaisseptitaauté politique au Gouvernement et a

celui qui s'affirme, en marge des lois de 1875, smnson chéf'”. Pourtant, dans la pratique,

recoit guére, en général, qu'a leur arrivée, a tpart et aux diners qu’il leur offre. Lorsqu'ils font, par
politesse, quelques visites, ils s’en tiennent, meniui, par déférence pour le gouvernement resjpgsaux
banalités courtoises, et quand, par exception, daesirconstance grave, ils viennent lui parlemé’ question
diplomatique, il ne peut, bien entendu, que gard#e de leurs observations et répondre évasiversang
engager le cabinet. (...) Pour agir par lui-méme,esii avait le droit, il aurait a sa disposition szaractére et
son talent. Pour étre le souffleur de la piécedjaatres sont chargés de jouer, il faut qu'il trewes acteurs qui
reconnaissent ne pas savoir leur role et qui madet pas I'oreille »1( « Lettre du 23 aolt 1920 » reproduite en
Annexe I, texte 83).
1714 « Droit » résiduel qui, selon les conseils du iigre POINCARE, doit étre exercé avec mesure :Jr [u
président de la République, surtout s'il est élu lgga Assemblées parlementaires, est obligé demparx
ministres avec un peu plus de modestie [que & r@iAngleterre]. (...) A l'inverse la reine Victorige présidait
pas le conseil des ministres, et M. Félix FAURBptésidait, et méme avec beaucoup de simplicitéedbah
sens. C'est par cette seule prérogative, d'aillemssidérable, que le pouvoir présidentiel 'empastr le
pouvoir laissé au roi dans la plupart des monaschi@ président qui suit avec soin les affairestdtiét général,
et qui ne s’'use pas dans des discussions secosdpiat assurer la liaison entre les cabinets saifsg
maintenir les traditions essentielles et protégearduse nationale contre les dangers des imprmvisaflout le
monde sait qu’en 1887, au moment de l'incident SBERELE, l'intervention de M. GREVY a été décisive.
(...) Mais supposez des présidents du conseil got 8febitude de travailler directement avec lesistres, qui
espacent volontairement les réunions de leurs ethét qui s'arrangent pour y supprimer tout débabrtant,
le président de la République en sera réduit aaitnence qu’'on voudra bien lui dire et a n’exerieéiméme
gu'a de rares intervalles son droit de conseilketatinontrance. (...) »r( « Lettre du 23 ao(t 1920 baid.).
1715 Citant son collégue Joseph BARTHELEMY, le ProfesskE=ZE admet que « [c]'est un fait bien que connu
que "la Constitution de 1875 est une constitutidattente monarchique". Elle a été rédigée par des
monarchistes ; elle a été votée par une majoritéanohiste impuissante a restaurer la Monarchig'yla donc
rien d’étonnant que les idées prédominantes a éptique dans le parti républicain touchant la gedsie de la
Républiqgue n’aient pas triomphé ; que ce soient desceptions monarchistes qui aient prévalu. Or, la
conception monarchiste était celle d'un chef ded&utif indépendant des assemblées. (...). Or madeifesnt,
'indépendance du Président, voulue par les Camastis de 1875, s’est heurtée tout de suite a taicgrombre
d’'obstacles, que certains, encore aujourd’hui emenlus aujourd’hui qu'il y a quarante ans, consdée
comme insurmontables »In[ « Chronique constitutionnelle »R.D.P. Tome 30, 1913, pp. 113-114
BARTHELEMY (J.), Le réle du pouvoir exécutif dans les Républiquedentes M. BRIARD et E. BRIERE,
Paris, 1907, p. 415].
171%1n « Chronique constitutionnelle R.D.P, Tome 30, 1913, p. 114.
117 En guise d'illustration de la prééminence instituhelle de fait reconnue au président du Consaibourra
citer l'initiative d’'un candidat malheureux aux éiens présidentielles de 1913, M. PAMS. |l étailprs,
ministre de I'agriculture. Alors que le scrutin pagatoire lui avait assuré la majorité, il s'esttsée devoir de
démissionner de son poste gouvernemental. Or,tplui® d’adresser sa requéte au président de |labReype,
« seul qualifié pour la recevoir et 'accepter x alires du Professeur JEZBJ. cit, p. 118, note (1)], il I'a
soumise au président du Conseil dont la compétemdienitait, pourtant, & la transmettre au chePBtat avec
son avis et son contreseing. Les termes de sa tstdémission sont sans ambiguithsl():

« Paris, 17 janvier.
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les présidents du Conseil et les chefs du Quaisdipsont loin de revendiquer une posture
dominante. lls prennent soin, au contraire, deléigevalorisation de leur autorité politique a

I'exigence d’effectivité des pouvoirs internatiomaile la Présidence.

698. S'agissant spécifiquement de la représentatiorssaoie des ministres des Affaires
étrangeres dans la « diplomatie de sommet », relleré une justification objective dans leur
statut gouvernemental, et plus exactement dansesponsabilité politique qui y est
constitutionnellement attachée. De ce point de Vaestratégie ministérielle développée
jusqua la veille de la ' République inspirerait le syllogisme suivant : r« & qualité de
chef de I'Exécutif, la tradition constitutionnelbdtribue au président de la République le
monopole de la représentation politique sur la séaternationalenfajeurg ; or, le ministre
des Affaires étrangeres, parce qu'il est un respigiesgouvernemental, il est aussi un organe
politique a part entiere du Pouvoir exécutifijeurg; en conséquence, en sa qualité de
responsable politique de l'action exécutive extéseil ne lui est pas interdit d’exercer une
parcelle du pouvoir de représentation de I'Etattdahéfend les intérétonclusion ».

699. Des lors que l'initiative et la mise en ceuvre d@dditique étrangere demeurent le
monopole de I'Exécutif, le déplacement du centregdwvité de la politique étrangére de la
présidence de la République a celle du Conseilengitspas constitutif d'une atteinte a la
division des taches internationales définies palPdrivoir constituant. Au regard de la
tradition constitutionnelle, 'autonomie du pouvgmuvernemental externe que revendique le
ministre ne souscrirait donc pas a une logigueti@dataire mais se comprendrait plutét
comme une mesure protectrice a I'égard de la prégme du Pouvoir exécutif sur les
Chambres dans la conduite de la politique étrafff&réu final, la pratique extensive des
ministres républicains renforce le réle consensuebdn leur préte depuis la Révolution en
leur conférant une dimension politisée propre amioamiser la conciliation de la

démocratisation de la politique étrangére avecrithge monarchique que constitue le

Monsieur le président du Conseil,

Ayant accepté la candidature a la présidence Béfaiblique, j'ai 'honneur de vous adresser ma dsion
de ministre de I'agriculture.

Veuillez agréer, monsieur le président du Conbagsurance de mes sentiments de haute considératio

Jules PAMS »

1718 Crest & ce niveau que lintitulé du présent Tiprend tout son sens : « maitre sur le fond, semvipar la
forme » des Chambres, les premiers ministres régaié ne sont pas les exécutants soumis que Eqplast
traditionnellement a décrire sous les régimes dmm&dee. A I'instar de ce qu'il a été observé emBt4 et 1875,
I'étude de la pratique diplomatique frangaise comde les interprétations par trop radicales, et destes
constitutives, et de leur application par la goneece, fit-elle sous l'influence du chef de 'Eatant 1875) ou
sous celle des Chambres (a partir de 1875). Laerdisgrétionnaire, ainsi, esquissée au profit caf dio Quai
d’'Orsay sera envisagée fera I'objet d’une étuddrimde critique complémentaire a son étude empéjcen
cléture du présent Chapitre (Vamfra, Partie II- Titre II- Chap. |- Sect. 1lI).
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