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Le Président de la Fédération de Russie est
une nouvelle institution. Comme on le sait,
'Union soviétique, la Russie (la République
soviétique socialiste fédérée de Russie) et
d'autres composantes de la Fédération
soviétique n'ont pas eu d'institutions de
Président ou de Chef de 1'Etat qui auraient
été comparables sur le plan de la politique
extérieure avec celles d'autres Etats. Des
fonctions similaires avaient été remplies par
le Présidium du Soviet supréme de I'URSS
qui était considéré dans certaines théories
comme "Chef d'Etat collectif’. Quoi qu'il
en soit, c'était le Parti communiste de
I'Union soviétique  centralisé  qui
accomplissait les fonctions politiques sous
forme de "direction collégiale", mais en
réalité par l'intermédiaire de la premiére
personnalité de la hiérarchie du Parti.

La révision constitutionnelle du 14 mars
1990 par le Congrés des députés du peuple
de I'URSS a introduit l'institution du
Président de I'URSS a compétences
relativement importantes dans la sphere de
la guerre et de la paix dans le sens large de
ce mot. Le Président a été élu par le méme
Congreés !. Cette modification allait dans le
sens du transfert du pouvoir du Parti
Communiste de ['Union soviétique vers les
institutions de 1'Etat. La méme tendance
s'est dessinée dans toutes les Républiques,

1 Michel Lesage, La crise du fédéralisme soviétique, La
Documentation frangaise, Paris, 1990, pp. 142-145.

en particulier en Russie 2 ou le Président de
la Fédération a été élu au suffrage
universel, direct et secret, le 12 juin 1991.

Le statut du Président de la Fédération de
Russie était I'un des points majeurs des
discussions lors des débats constitutionnels
en 1992-1993. Le projet final de Ila
Constitution inclut une augmentation
considérable du volume des compétences
du Président. Cette tendance s'est
manifestée sous l'influence des autorités
exécutives  fédérales, préoccupées par
l'augmentation de leur impuissance
croissante a gérer la situation dans le pays,
ainsi que sous l'impact des experts russes et
étrangers 3 qui ont soutenu que la situation
d'alors demandait le renforcement du statut
du Chef d'Etat. Le référendum du 12
décembre 1993 sur la Constitution fut
considéré dans une large mesure comme
une approbation de cet équilibre des forces
et des compétences entre institutions
principales de la Fédération.

L'influence contestée du Président de la
Fédération de Russie sur la politique
extérieure et intérieure du pays, les
tentatives d'amorcer la destitution du

2 La méme tendance est, d'ailleurs, apparue dans d'autres Etats 4
régime antérieurement "socialiste". Voir Michel Lesage,
“Constitutions de l'Europe cenirale, orientale et balte”, La
Documentation frangaise, Paris, 1995, pp. 27-30.

3 K. Segbers a proposé, par exemple, "l'autoritarisme
présidentiel modéré, patriotico-éclairé"  ("ein  gem#Bigter,
aufkldrt-patriotischer  prasidentieller Autoritarismus").  Voir
Klaus Segbers, "RuBlands Ungewisse Zukunft", Europa-drchiv,
47, Jg., 19. Folge 1992, S. 556.

Revue DROIT ET DEFENSE -97/1 p. 21



Président ainsi que les débats autour des
propositions de changer le statut du
Président font naitre un intérét académique
et pratique pour l'examen du statut, des
compétences et du fonctionnement de cette
institution, spécialement dans la sphére de
la politique extérieure.

I. LA POSITION GENERALE DU
PRESIDENT DANS LE SYSTEME
ETATIQUE

Le statut contemporain des institutions de la
Fédération de Russie, notamment du
Président de la Fédération est encadré et
défini par la Constitution de la Fédération
de Russie qui a été approuvée par le
référendum du 12 décembre 1993 et qui est
entrée en vigueur le 25 décembre 1993
aprés la publication des résultats du
référendum 4.

Selon la Constitution de la Fédération de
Russie du 25 décembre 1993, le Président
de la Fédération de Russie est considéré
comme "le Chef de I'Etat, le garant de la
Constitution et des droits et libertés de
['homme et du citoyen" (art. 80-1, 2).

A titre de comparajson notons que la
Constitution des Etats-Unis® nomme
expressis verbis le Président en tant que
Chef de I'exécutif (art. 2, section 1). Les
points de vue sont différents au sujet des
relations entre le Président et le
Gouvernement en France. Notons que le
Président frangais nomme le Premier
ministre (le droit de le révoquer n'est pas
mentionné dans la Constitution) et, sur
proposition du Premier ministre, il nomme
les autres ministres (art. 8). C'est le Premier
ministre qui est le chef de l'administration,
puisquil assure la  direction du
Gouvernement  lequel  "dispose  de
l'administration”, selon la formule de

4 Kostitutsiya Rossiyskoy Federatsii, Moscou, 1993, 64 p. Les
références ultérieures sont données sur la base de cette
publication. Le texte frangais de la constitution russe est publi¢
par  Patrice Gelard dans la Revuwe frangaise de Droit
Constitutionnel, 1994, n° 17, pp. 195-223.

5 Constitution of the United States of America, Washington
D.C., 1995, p. 5 (Les références ultérieures seront données sur la
base de cette publication).

l'article 20 de la Constitution ¢. Il faut
souligner quand méme que la Constitution
de la Veme République n'affirme pas en
méme temps que c'est le Premier ministre
qui est le Chef de l'exécutif 7.

I1 est compliqué de comparer le statut des
Présidents mentionnés avec celui de la
République Fédérale d'Allemagne qui, pour
des raisons historiques, possede I'institution
d'un Président a compétences relativement
limitées 8. Le Président fédéral n'est pas
dénommé Chef d’Etat dans la Loi
fondamentale de la R.F.A., bien qu'il soit
considéré comme tel dans la doctrine
constitutionnelle °. Son statut  est
essentiellement représentatif et "intégratif”,
ses compétences sont secondaires par
rapport au Chancelier 19.

La Constitution de la Fédération de Russie
énonce que le Président de la Fédération
prend des mesures pour la protection de la
souveraineté de la Fédération de Russie,
son indépendance et son intégrité (art. 80-
2). 1l assure le fonctionnement coordonné et
l'interaction des organes du pouvoir de
I'Etat (art. 80- 3) Le Président détermine
conformément a la Constitution et aux lois
fédérales les directions fondamentales de la
politique extérieure et intérieure de la
politique de I'Etat (art. 80-3). Il représente
la Fédération de Russie dans les relations
internationales (art. 80-4). Ces fondements
normatifs sont trés importants du point de
vue de l'influence de l'institution du

6 Le Président de la Véme République, Documents d'études, La
Documentation frangaise, Paris, 1993, n® 1.06, p. 5 ; voir Dmitri
Georges Lavroff, "La prééminence du Président de la
République au sein du systtme politique frangais”, La
Présidence en France et aux Etats-Unis, Paris, 1996, p. 327. Le
Professeur D. G. Lavroff note : "Il est incontestable que la
Constitution donne au Président de la République un réle
éminent, mais il n'est jamais, sauf circonstances exceptionnelles,
décisif."

7 La Constitution frangaise du 4 octobre 1958, Documents
d'Etudes, n° 1.04, La Documentation frangaise, Paris, 1996, p. 5.
(Les références suivantes sont faites sur la base de cette
publication de la Constitution frangaise).

8 Reiner Arnold, "L'élection et les compétences du Président
tédéral allemand”, Revue du Droit Public, mars-avril 1995,
pp. 303-322.

9 Handsbuch des Staatsrechts, vol. 2, Demokratische
Willensbildung - Die Staatsorgane des Bundes, Heidelberg,

1987, Ed. Josef Isensee et Paul Kirchhof, é)
10 La Constitution 9€ 12 République Fédéraie dAllemagnc dans

Les Constitutions de ['Europe des Douze. Textes rassemblés et
présentés par Henri Oberdorff, La Documentation frangaise,
Paris, 1994, p. 41 (ultérieurement, les références sont données
sur fa base de cette publication).
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Président sur les questions de la paix et de
la guerre, y compris le controle de l'arme

nucléaire.

La Constitution de la Fédération de Russie
du 25 décembre 1993 définit, en outre, le
statut et les compétences extérieures du
Président d'une maniére trés extensive dans
ses relations avec les institutions exécutives
et législatives. Elles sont intégralement
exposé€es dans les articles 83-84, 117 et
autres de la Constitution, ce qui a donné au
professeur Patrice Gélard la possibilité
d'affirmer que ces compétences sont
inspirées a la fois des pouV01rs régaliens
des Chefs d'Etat du modele américain, du
mode¢le frangais et de la tradition russe et
soviétique !, Examinons attentivement les
compétences extérieures du Président de la
Fédération de Russie, surtout dans ses
rapports avec les branches exécutive et
législative.

IL. LA POLITIQUE EXTERIEURE ET
LES RELATIONS ENTRE LE
PRESIDENT ET L'ASSEMBLEE
FEDERALE

Le Président de la Fédération de Russie
partage certains droits avec le pouvoir
législatif  (I'Assemblée  fédérale). Le
Président a le droit d'initiative législative
(art. 84-d), de signer et de publier des lois
fédérales (art. 84-¢), d'adresser &
'Assemblée Fédérale des messages annuels
(art. 84-f). Il est clair que ces prérogatives
peuvent toucher directement et
indirectement les questions de la paix et de
la guerre.

Il en est pratiquement de méme pour le
Président de la République frangaise dans le
domaine des relations avec I'Assemblée
nationale : le Président de la République
frangaise promulgue les lois : il signe et
date (art. 10). II a, depuis la dernicre
modification de la Constitution, plus de
possibilités de recourir au référendum 2.
Mais il semble que le référendum soit peu
probable sur les questions militaires car,
selon une certaine lecture de la Constitution

11 Patrice Gélard, "L'Actualité Constitutionnelle en Russie",
Revue frangaise de Droit Constitutionnel, n° 17, 1994, p. 191.

12 La Constitution frangaise du 4 octobre 1958, Documents
d'études, n° 104, La Documentation frangaise, Paris, 1996, p. 5.

de la République francaise, elles sont
attribuées au Président de la République.

Le Président de la République Fédérale
d'Allemagne promulgue des lois aprés leur
adoption par le Bundestag et le Bundesrat
si elles ne contredisent pas la Loi
fondamentale de la R.F.A. (art. 82). Le
Chancelier ou le ministre compétent
doivent antérieurement contresigner ses
actes (art. 82, 58).

Pour mieux comprendre le rapport de force
entre le Président et I'Assemblée Fédérale
en Russie par rapport aux lois concernant la

politique extérieure, envisageons plus
attentivement  les  compétences  de
I'Assemblée  Fédérale. D'aprées la

Constitution du 25 décembre 1993,
I'Assemblée  Fédérale est "l'organe
représentatif et législatif de la Fédération
de Russie" (art. 94).

La composition de I'Assemblée Fédérale est
typique pour un Etat fédéral. Elle est
composée de deux chambres : le Conseil de
la Fédération et la Douma d'Etat (art. 95-1).
Le Conseil de la Fédération est composé de
deux représentants par Sujet de la
Fédération (l'un provient de l'exécutif,
l'autre du législatif - art. 95-2). La
composition du Conseil de la Fédération et
sa formation (art. 95-2 et 96) présupposent
I'influence dominante du Président de la
Fédération a travers la structure exécutive
du pouvoir dans les Sujets de la Fédération.

La Douma est composée de 450 membres
(art. 95-3). L'élection de la Douma d'Etat
actuelle a eu lieu le 17 décembre 1995 pour
une durée de quatre ans. Selon la loi
électorale, la moitié de la Douma est élue
au scrutin proportionnel, l'autre moitié¢ au
scrutin majoritaire, ce qui rend ce systéme
proche du systéme électoral allemand.

Les compétences de chacune des deux
chambres sont distinctes (art. 102 et 103) :

-les compétences du Conseil de la
Fédération incluent dans le domaine des
relations avec le Président de la
Fédération en ce qui concerne les
questions de paix et de guerre

I'approbation du décret du Président sur
'état de siége et 1'état d'urgence et la
décision de recourir aux forces armées
hors des limites du territoire de la
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Fédération. Il est a souligner que le
Conseil de la Fédération exerce le
contrdle prioritaire sur l'utilisation des
Forces armées de la fédération de Russie
en dehors des frontiéres de la Fédération
(art. 102). Le professeur Gennady
Danilenko écrit que l'application stricte de
cette position demande I'approbation
préalable du Conseil 13.

- les compétences de la Douma d'Etat
incluent, entre autres, l'accord donné au
Président pour la nomination du Président
du Gouvernement et la question de la
confiance au Gouvernement (art. 111) qui
peuvent étre liées avec la politique
extérieure. La Constitution énonce que
des projets de lois peuvent étre présentés,
a part le Président, par le Conseil de la
Fédération, les députés de la Douma, le
Gouvernement, les organes 1égislatifs des
Sujets de la Fédération, la Cour
constitutionnelle, la Cour Supréme de
Justice et la Cour Supérieure d'Arbitrage
(art. 104).

La procédure législative pour des lois
fédérales est complexe. Elle fait intervenir
les deux chambres (art. 104 - 107).
Certaines lois fédérales doivent
obligatoirement étre examinées, non
seulement par la Douma d'Etat, mais aussi
par le Conseil de la Fédération. Ces projets
de lois incluent, entre autres, les questions
sur la ratification et la dénonciation des
traités internationaux, le statut et la défense
de la frontiére de la Fédération, la guerre et
la paix (art. 106).

Les lois adoptées sont transmises dans un
délai de cinq jours au Président pour
signature et pour publication dans un délat
de quatorze jours a partir de la date de
réception. Si le Président les rejette, les
deux chambres doivent examiner a nouveau
ces lois et si elles n'introduisent pas de
changements dans le texte précédemment
adopté, le texte étant de nouveau voté a la
majorité des deux tiers, le Président est tenu
de le signer dans les 7 jours et de le publier
(art. 107). C'est-a-dire que le droit de veto
du Président n'est pas absolu, mais relatif .

13 Gennady Danilenko, "The New Russian Constitution and
International Law", The American Journal of International Law,
Vol. 88, 1994, p. 469.

14 Osnovy Gosoudarstva y Prava, Ed. Oleg Koutafin, Moscou,
1994, p. 102.

Ainsi, le Président et I'Assemblée fédérale
(la Douma d'Etat et le Conseil de la
Fédération) parfois possédent chacun
certaines compétences exclusives et parfois
disposent de certaines compétences mixtes
dans le domaine des relations extérieures.
En ce qui concerne une trés large sphére
d'autres questions éventuelles de politique
extérieure qui ne sont pas énumérées, la
Constitution de la Fédération de Russie
n'attribue pas leur subordination exclusive a
l'une ou l'autre institution. Cette omission a
comme conséquence une situation ol une
marge de fluctuation des compétences dans
la sphére de la politique extérieure peut
exister entre ces institutions en fonction de
leurs intéréts et leurs possibilités de fait.

En somme, sous le régime de la
Constitution du 25 décembre 1993
I'Assemblée fédérale ne peut pas annuler les
décrets du Président dans la sphére de la
politique extérieure ; mais, pratiquement,
elle peut, sur certaines questions, adopter
des lois qui peuvent é&tre contraires aux
dispositions des décrets du Président !5,

IIL. LA POLITIQUE EXTERIEURE
ET LES RELATIONS ENTRE

LE PRESIDENT ET

LE GOUVERNEMENT

Les pouvoirs principaux du Président
incluent des compétences exécutives qui
concernent les fonctions diplomatiques et
les questions militaires de la Fédération :

- détermination des orientations fonda-
mentales de la politique intérieure et
extérieure de 1'Etat (art. 80-3)

- nomination du Président du
Gouvernement, avec l'accord de la
Douma d'Etat (art. 83-a)

- nomination des Vice-Présidents du
Gouvernement et des ministres fédéraux
sur proposition du Président du
Gouvernement, y compris les ministres de
la Défense et des Affaires étrangéres (art.
83-¢, 112-2)

15 Michel Lesage, "La Constitution russe du 12 décembre 1993
et les six premiers mois du systéme politique", Revue du Droit
Public, novembre-décembre 1994, n° 6, p. 1740.
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- présidence dans les séances du
Gouvernement (art. 83-b)

- décision sur les démissions du
Gouvernement dans son ensemble

(art. 83-c) ou de certains de ses membres
(art. 83-¢)

- formation et direction du Conseil de
Sécurité (art. 83-g)

- adoption de la doctrine militaire de la
Fédération de Russie (art. 83-h)

- nomination et démission du Haut
Commandement militaire (art. 83-k)

- formation de ['Administration du
Président (art. 83-1)

- représentation de I'Etat dans les relations
internationales (art. 80-4)

- nomination et démission des .
représentants diplomatiques dans les Etats
étrangers et auprés des organisations
internationales aprés consultation avec les
Comités et Commissions respectifs de
I'Assemblée fédérale (art. 83-1).

Parmi ces compétences c'est surtout le droit
de déterminer "des orientations
fondamentales de la politique intérieure et
extérieure" (art. 80-3) qui donne des
possibilités significatives d'influencer la
prise de décision dans la sphére de la
politique extérieure de la Fédération de
Russie en comparaison avec d'autres Etats
dont les Constitutions sont trés souvent loin
d'une pareille formulation 6. Le Président
institue des décrets (ukazy) et des directives
(rasporyashenya) (art. 90). En matiére de
relations internationales, le Président publie
des déclarations, des communiqués et des
messages, conformément a la pratique
internationale.

Dans le domaine des relations interna-
tionales, le Président russe réalise la
direction de la politique extérieure, mene
des négociations et signe des traités
internationaux, promulgue des instruments
de ratification, recoit des lettres de créance

16 Voir Les Constitutions de ['Europe des Douze. Textes
rassemblés et présentés par Henri Oberdorff, La Documentation
frangaise, Paris, 1994, 460 p.

et de rappel des représentants accrédités
auprés de lui (art. 86-d). Le rdle du
Président dans l'information sur le
déroulement des  négociations, leur
organisation et la signature des traités est
exposé dans la loi Sur la ratification des
Traités 7. Son article 42 oblige le Président
de la Fédération de Russie et le
Gouvernement a prendre des mesures pour
exécuter des traités internationaux.

Le Chapitre 3 (Organisation fédérale) de la
Constitution de la Fédération de Russie (art.
79) contient la norme qui permet a la
Fédération de participer dans les
associations interétatiques et de leur
transférer une partie de ses compétences
conformément aux traités internationaux si
cela ne conduit pas a la limitation des droits
et des libertés de I'homme et du citoyen et
ne contredit pas les fondements
constitutionnels de la Fédération de Russie.

Dans le cas de la Fédération de Russie,
cette disposition vise évidemment des
formations du type de la Communauté des
Etats Indépendants '# ou de la Communauté
des Etats Souverains 9. Le Président de la
Fédération de Russie a pris part dans la
signature de  plusieurs conventions
internationales dans le cadre du Conseil des
Chefs d'Etats de la Communauté des Etats
Indépendants dont il a rempli les fonctions
de Président.

En droit international public le statut du
Président de la Fédération de Russie
posséde  évidemment des  qualités
déterminées par le droit international
coutumier (inviolabilit¢ et immunités
fiscales et juridictionnelles) 29.

L'incorporation par la Constitution (art. 15-
4) "des principes et des normes
universellement  reconnus du  droit
international et des traités internationaux
de la Fédération de Russie" oblige le

17 Rossiyskaya Gazeta, 21 juin 1995, pp. 5-6.

18 E. G. Moiseev, Pravovoy Statous Sodroujestva Nezavisimkh
Gosoudarstv, Moscou, 1995, 176 p.

19 Rossiyskaya Gazeta, 3 avril 1996, pp. 1-3. 1l s’agit de
I’association de Russie et de la Biélorussie.

20 Charles Rousseau, Droit international public, Tome 1V,
Paris, 1980, pp. 115- 126 ; Arthur Watts, The Legal Position in
International Law of Heads of States. Heads of Governments
and Foreign Ministers, Recueil des Cours de I'Académie de
Droit International, Vol. 247, ed. 1994-ill, 130 p.
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Président de la Fédération de Russie &
reconnaitre de pareils principes et normes
dans le domaine de la paix et de la guerre.

Pour comparer avec des positions
constitutionnelles d'autres Etats, rappelons
que dans la sphére de la diplomatie, le
Président frangais dispose de quelques
compétences traditionnelles. Il doit
maintenir l'indépendance de la nation par
rapport a l'étranger (art. 52). II négocie et
signe les traités, bien que la préparation soit
réalisée, évidemment, a travers le
Gouvernement, plus particuliérement, par le
ministére des Affaires étrangeres. Sous la
Véme République, la pratique de
participation dans les négociations et la
signature des textes directement par les
Présidents est bien connue. Cependant la
répartition des compétences entre le
Président et le Premier ministre préte a
I'équivoque 2!.

Le Président des Etats-Unis conduit aussi
des relations diplomatiques, il négocie et
conclut des traités, il nomme les
ambassadeurs et les consuls. En ce qui
concerne les traités et les nominations, le
Président des Etats-Unis partage des
compétences avec le Sénat (art. 2, section
2) néanmoins, l'extension des compétences
du Président a la politique étrangére a €té
également observée dans la pratique
américaine : "Le Président dispose d'un
pouvoir de plus en plus étendu en matiere
diplomatique, non seulement fait davantage
de traités, mais en raison de
l'affaiblissement contemporain de
l'exigence de la ratification" 22 .

Le Président de la République Fédérale
d'Allemagne représente son pays a
I'étranger (art. 59). Cette disposition
signifie qu'il est compétent d'une certaine
fagon pour les relations internationales,
sous forme de rencontres internationales et
déclarations. Une compétence pour la
détermination de la politique extérieure ne
lui est pas attribuée. Le Président fédéral
peut conclure des traités internationaux au
nom de la Fédération (art. 59-2). Les traités
qui concernent la législation doivent étre

21 Didier Maus, «Politique étrangére : que dit la
Constitution ?» , Profession  Politique, n° 141/142 du 4
novembre 1994, pp. 7-8.

22 Patrice Gélard, Le Président des Etats-Unis, Paris, 1992,
p. 104

préalablement approuvés. Les compétences
de négociations du Président fédéral sont
restreintes. Comme dans le cas de ses
collégues américain, frangais et russe, le
Président posséde des droits d'accréditer et
de recevoir des représentants diplomatiques
(art. 59-1).

Dans le domaine militaire, le Président de
la Fédération de Russie assure le
Commandement supréme des forces armées
(art. 87). A titre de comparaison, le
Président des Etats-Unis est aussi, d’aprés
la Constitution des Etats-Unis, "le
commandant en chef de l'armée et de la
marine, ainsi que des milices des différents
Etats, lors qu'elles seront requises pour le
service des Etats-Unis". Le Président
francais est également le chef des forces
armées (art. 15). Il préside des conseils et
comités supérieurs de la Défense nationale.
Il est garant de l'indépendance nationale, de
l'intégrité territoriale, du respect des
accords de Communauté et des traités
(art. 5). Le Président fédéral allemand n'est
pas commandant des forces armées de la
R.F.A.. Ces fonctions sont exercées par le
ministre de la Défense (art. 65-a) et lors de
“I'"état de siége" par le Chancelier
(art. 115-b).

Suivant la Constitution russe, en cas
d'agression contre la Fédération de Russie
et de sa menace directe, le Président
introduit I'état de siége (art. 87) et 1'état
d'urgence (art. 88) dans les cas prévus par la
Loi constitutionnelle fédérale suivis de
"l'information immédiate a ce sujet du
Conseil de la Fédération et de la Douma
d'Etat” (art. 87-2, 88).

Parmi les institutions russes subordonnées
directement au Président de la Fédération
de Russie, un role remarquable est attribué
a I'Administration du Président de la
Fédération de Russie. La nature légale de
cette institution est peu claire et sa position
par rapport & d'autres branches du pouvoir
est contradictoire. Elle est parfois comparée
a l'appareil du Comité central du Parti
communiste de 1'Union soviétique de
I'époque 23. L'Administration double des
compétences d'autres organes du pouvoir

23 Kadrovaya souyeta na Staroy Plotschadi, Ogoniok, n* 1,
janvier 1996, pp. 16-17.
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d'Etat, et de fait, dans une large mesure, les
controle.

L'Administration est composée de plusieurs
directions et services :

- le Groupe des conseillers avec le
premier conseiller a la téte

- la Direction d'Etat et de Droit

- la Direction pour les relations avec les
territoires

- le Service d'analyse économique et
autres.

Une fonction du contréle des relations
internationales est accomplie par le
Département International 4. Les
compétences de certains services ne sont
pas trés distinctes des fonctions d'autres
institutions exécutives ce qui a donné la
possibilité de qualifier l'administration de
"la hiérarchie paralléle de contréle" 3.

Le décret du Président en date du 10 juin
1994 26 statuant sur les relations entre le
Président et le Gouvernement prévoit la
communication a 1|'’Administration du
Président pour concertation (soglasovaniye
- un terme assez vague qui signifie
pratiquement approbation) des actes du
Gouvernement en préparation : les projets
des arrétés dont l'adoption ressort de la
décision du Président, les projets des
décisions prévues pour l'adoption lors des
séances du Gouvernement présidées par le
Président de la Fédération de Russie, les
projets des décisions sur les sujets
suivants : les droits de l'homme et les
libertés fondamentales, la protection de la
souveraineté¢ de la Fédération, de son
indépendance et de son intégrité d'Etat, la
garantie du fonctionnement concerté et des
relations mutuelles des organes du pouvoir
de 1'Etat, la détermination des orientations
fondamentales de la politique intérieure et
extérieure, l'exercice des fonctions de
commandant des forces armées de la
Fédération de Russie.

24 Sobraniye Zakonodatelstva Rossiyskoy Federatsii, 1994, n°S,
St. 402., (Ultérieurement : SZRF).

25 Timothy 1. Colton, « Superpresidentialism and Russia's
Backward State », Post-Soviet Affairs, 1995. n° 1, p. 147.

26 SZRF, n° 7, 1994, St. 697.

Passons aux rapports entre le Président et le
Gouvernement de la Fédération de Russie
proprement dit en ce qui concerne
directement et indirectement les questions
de paix et de guerre. Le Gouvernement,
d'apres la Constitution de la Fédération de
Russie, est considéré comme étant le
pouvoir exécutif (art. 110-1). Le Président
du Gouvernement (Predsedatel a la
différence du Président de la Fédération qui
est déterminé en russe comme Prezident)
est nommé par le Président, avec accord de
la Douma, comme cela est répété dans I'art.
111-1. Dans tous les cas ou le Président ne
peut pas accomplir ces fonctions, elles sont
accomplies par intérim par le Président du
Gouvernement (art. 92-3), y compris les
fonctions diplomatiques et militaires, plus
spécialement, la possibilit¢ de l'utilisation
de l'armement nucléaire ("bouton rouge").
Certaines de ces fonctions ont été réalisées
par le Président du Gouvernement lors de
l'absence du Président de la Fédération a
cause de sa maladie & l'automne 1996.

Les membres du Gouvernement, plus
particuliérement, le ministre des Affaires
étrangéres et le ministre de la Défense, sont
nommés, comme tous les autres ministres;
par le Président de la Fédération sur
proposition du Président du Gouvernement
(art. 112-2). Le Président du Gouvernement
détermine les orientations fondamentales
des activités du Gouvernement (compte
tenu des pouvoirs du Président de la
Fédération - art. 80) et organise le travail de
celui-ci (art. 11 3). En ce qui concerne les
compétences extérieures du Gouvernement,
sous la direction générale du Président de la
Fédération, le Gouvernement adopte des
mesures pour assurer la défense du pays, la
sécurité de I'Etat, réalise la politique
extérieure, assure la réalisation des mesures
destinées a assurer l'égalité, des droits et
des libertés des citoyens, la protection de la
propriété (art. 114).

Le Gouvernement de la Fédération de
Russie adopte les arrétés et les ordonnances
(postonavleniya et rasporiajeniya) "sur la
base et en exécution de la Constitution de
la Fédération de Russie, des lois fédérales,
des décrets normatifs du Président" (art.
115-1). Le Président de la Fédération peut
annuler les arrétés et les ordonnances du
Gouvernement en cas de contradiction avec
la Constitution, des lois fédérales et des
décrets du Président (art. 1 15-3).
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Le décret du Président n°® 66 du 10 janvier
1994 Sur la structure des organes fédéraux
du Ppouvoir exécutif ¥ contient
'énumération des organes subordonnés
directement au Président de la Fédération
de Russie dans la sphére des "questions qui
lui sont attribuées par la Constitution de la
Fédération de Russie ou conformément aux
actes législatifs de la [Fédération de
Russie". 11 s'agit de trois ministéres
fédéraux la Défense, I'lntérieur, les
Affaires étrangéres, ce qui correspond a la
conception traditionnelle des pouvoirs
régaliens.

Les démissions individuelles des ministres,
entre autres de ceux qui sont responsables
pour les relations extérieures, sont ala
discrétion du Président de la Fédération de
Russie. La décision de démission collective
du Gouvernement est prise par le Président
de la Fédération, soit a l'initiative de celui-
ci (art. 117-2), soit a l'initiative du
Gouvernement lui-méme (art. 117-1), soit &
la suite d'un vote de défiance de la Douma
d'Etat (art. 117-3 et 4). Les pouvoirs
stipulés dans les articles 83-c et 117-2 qui
donnent au Président russe le droit de
déclarer la démission du Gouvernement
dépassent les possibilités du Président de la
République frangaise d'aprés la Constitution
de la Véme République frangaise (art. 8).
Comme c'est bien connu, les agences de
l'exécutif des Etats-Unis sont subordonnées
essentiellement au Président des Etats-
Unis 28.

Le décret n°66 du 10 janvier 1994 désigne
sept autres organes fédéraux du pouvoir
exécutif subordonnés au Président, entre
autres, la Direction de la Protection de la
Fédération de Russie, I'Agence fédérale des
communications et de l'information
gouvernementales, le Service fédéral des
Frontiéres - Commandement en chef des
troupes frontaliéres de la Fédération de
Russie, le Service fédéral de contre-
espionnage de la Fédération de Russie.

Le rdble le plus important est joue¢
actuellement par le Conseil de sécurité qui
avait été établi par la loi du 5 mars 1992
Sur la Sécurité et incorporé plus tard 4 la

27 SZRF, n° 3, 1994, St. 190.

28 A titre de comparaison, le Gouvernement de |'Empereur
Nicolas II était responsable exclusivement auprés de lui. Voir
Wijatscheslaw Gribowsky, Das Staatsrecht des Russischen
Reiches, Tubingen, 1912, p. 52.

Constitution du 25 décembre 1993. Selon
cette loi, le Conseil de sécurité est "/'organe
constitutionnel assurant la préparation des
décisions du Président de la fédération de
Russie dans le domaine de la garantie de la
sécurité" qui englobe la sécurité intérieure
et extérieure 2. Le Conseil de Sécurité
composé des membres du Gouvernement
forme des commissions interministérielles
comme organes de son travail 30.

Selon les décrets du Président de 1'été 1996,
on a réanimé le fonctionnement du Conseil
de la Défense qui n'est pas prévu par la
Constitution du 25 décembre 1993. Cet
organe inclut a présent des membres du
Gouvernement dont l'activité est liée
directement avec les questions de la
défense. Le but principal du Conseil de la
Défense, bien que peu clairement différent
du Conseil de la sécurité, est proclamé
comme la réforme militaire.

Ces deux institutions sont a dominante
consultative ou les fonctions "exécutives"
sont accomplies par les secrétaires des
Conseils.

En réalité, il y a encore quelques organes
non constitutionnels qui fonctionnent sous
la direction du Président le Comité
consultatif, le Conseil de la Politique
extérieure, le Conseil Présidentiel qui ont
les fonctions consultatives, y compris dans
le domaine de la politique extérieure.

En somme, selon la Constitution de la
Fédération de Russie du 25 décembre 1993,
le Gouvernement, comme d'aprés certains
auteurs, dans "la pratique présidentialiste
frangaise" 3!, est doublement responsable
dans la réalisation de la politique extérieure,
comme dans d'autres branches, auprés du
Président et de la Douma d'Etat.

La situation ou le Gouvernement de la
Fédération de Russie est responsable auprés
du Président de la Fédération de Russie et
devant la Douma d'Etat, mais, dans ce
dernier cas seulement, de ses propres
activités et actes et non de ceux du

29 Michel Lesage, “L'Organisation du pouvoir sous Boris
Eltsine", Le Courrier des Pays de I'Est. La Documentation
frangaise, Paris, n® 404, novembre 1995, pp. 6-7.

30 /bid. p 1.

31 Patrick Fraisseix, « La Constitution russe du 12 décembre
1993 - vers un nouvel état de droit 2 », Revue du Droit Public,
1994, novembre -décembre, n° 6, p. 1784.
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Président de la Fédération de Russie, peut
conduire le Président de la Fédération a
gérer les affaires exécutives par les décrets
et par son administration en cas du conflit
entre la Douma d'Etat et le Gouvernement.

IV. LA POLITIQUE EXTERIEURE
DANS LES RELATIONS ENTRE LE
PRESIDENT ET LES INSTITUTIONS
DES SUJETS FEDERES

Avant de déterminer 'équilibre des rapports
du Président et des institutions des Sujets
de la Fédération dans la sphere extérieure
de leurs activités, rappelons que la
Constitution de la fédération de Russie
mentionne 89 Sujets de la Fédération de
natures différentes (art. 65) :

- les républiques : 21

- les territoires (Kray) : 6

- les régions (Oblast) : 49

- les villes d'importance fédérale : 2

- la région autonome :1

- les districts (okloug) autonomes : 10.

L'article 11-2 et l'article 77-1 reconnaissent
aux Sujets de la Fédération le pouvoir
d'organiser leurs propres institutions. En
méme temps, l'art. 77-1 affirme que leurs
structures doivent étre basées sur les
principes généraux déterminés par la Loi
fédérale. L'article 5-4 affirme 1'égalité des
Sujets de la Fédération "dans leurs
relations ayec les organes fédéraux du
pouvoir d'Etat". Dans la réalité, jusqu'a
présent, les compétences des Républiques
sont plus extensives que celles des autres
types des Sujets de la Fédération, ce qui se
traduit par le fait que les Républiques sont
gérées sur la base de leur Constitution par
leurs propres institutions, tandis que les
autres Sujets de la Fédération sont gérées
par les "Statuts" (oustav) et les chefs de
l'administration  régionale qui étaient
longtemps directement soumis au Président
de la Fédération 32. La différence des statuts
c\ies Sujets de la Fédération de Russie méne
a la situation ot une partie des normes des

32 SZRF. 1994, n° 24, St. 2598.

décrets du Président de la Fédération
(envers les Républiques) est exprimée
comme recommandation alors qu'une autre
partie (envers d'autres Sujets de Ia
Fédération) a une nature impérative.

Les institutions des Sujets de la Fédération
se distinguent par leur hétérogénéité 33. Les
républiques ont trés souvent des chefs
d'Etat, des parlements ou des assemblées
législatives, des ministeres des Relations
extérieures, des ministéres de la Justice, des
ministéres des Affaires intérieures, des
cours constitutionnelles. Les normes
constitutionnelles ne  prévoient  pas
normalement de compétences militaires des
Sujets de la Fédération. Néanmoins,
certaines Républiques ont des groupements
et des organisations paramilitaires.

A plusieurs reprises, l'institution du
Président de la Fédération est confrontée a
l'institution de Présidents des Républiques
de la Fédération de Russie dans la sphére
des relations internationales. Ainsi, la
Constitution de la République de
Tatarstan 34 qui considére la République de
Tatarstan comme "Etat souverain, sujet du
droit international associé avec la
Fédération de Russie sur la base du Traité
sur la délégation mutuelle des compétences
et des objets de régulation" (art. 61) parle
dans son chapitre 11 (art. 111-9, 111-17) du
statut et des compétences du Président de la
République de Tatarstan dans les relations
internationales de la République de
Tatarstan.

Les compétences énumérées a l'art. 111
sont comparables avec celles du Président
de la Fédération de Russie, a la différence
des questions militaires. L'article 111-9
attribue au Président de la République de
Tatarstan le droit de représenter la
République dans les relations
internationales, de nommer et de rappeler
des représentants de la République de
Tatarstan dans les Etats étrangers et les
organisations internatjonales, de conclure
des traités avec les Etats étrangers et de
recevoir des lettres de créance et de rappel
des représentants plénipotentiaires des Etats

33N. A. Mikhaleva, « Konstitoutsionnye reformy v
respublikakh - subyektakh Rossiyskoy Federatsii », Gosudarstvo
i Pravo, 1994, n° 4, pp. 3-10.

34 « Konstitoutsiya Respoubliki Tatarstan », Sovetskaya
Tatariya, 12 décembre 1992, pp. 6, 11, 12,
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étrangers 35. L'art. 113 dispose, dailleurs,
que la personnalité du Président jouit de
l'immunité 36. La question de
reconnaissance des chefs des Sujets de la
Fédération de Russie comme chefs d'Etat en
droit international public reste ouverte.

La Constitution de la Fédération de Russie
du 25 décembre 1993 prévoit la possibilité
de la conclusion des traités entre la
Fédération de Russie et les Sujets de la
Fédération sur la  répartition des
compétences. Le Traité entre la Fédération
de Russie et la République de Tatarstan sur
la répartition des compétences du 16 février
1994 37 reconnait, par exemple, les droits de
Tatarstan de participer "dans les relations
internationales, d'établir des rapports avec
d'autres Etats et de conclure des traités qui
ne contredisent pas des obligations
internationales de la Fédération de Russie,
les Constitutions de la Fédération de
Russie et de Tatarstan et ledit Traité" (art.
II, 11). Les compétences concurrentielles
incluent "la coordination des relations
internationales et des relations
internationales économiques" (art. I, 5).
La compétence exclusive de la Fédération
de Russie inclut "la politique extérieure et
les relations internationales de la
Fédération de  Russie, des Iraités
internationaux de la Fédération de Russie,
les questions de guerre et de paix" (art. IV,
9). La définition de ces notions n'est pas
assez élaborée en doctrine constitutionnelle
russe pour prévoir que l'implémentation
concréte de ces dispositions ne soit pas
contradictoire.

Le Traité entre la Fédération de Russie et
la  Républigue de Tatarstan sur la
délimitation des compétences dans la
sphére du commerce extérieur du 16 février
1994 38 énumeére explicitement des
compétences exclusives de la République
de Tatarstan : entre autres, la conclusion
des traités de commerce et économique
avec d'autres Etats, la réception des préts, la
régulation des investissements étrangers, la
coopération avec des  organisations
internationales économiques et financieres.

35 Jbid., p. 11.

36 Ibid, p. 12.

37 Rossiyskaya Gazeta, 17 février 1994, p. 6.

38 Sergei  Beliaev, Die neuen Rechtsgrundlagen der
Bezichungen zwischen der Russischen Foderation und der
Republik Tatarstan, Osteuropa Recht, 1995, n®2,p. 127.

Cette disposition va plus loin que celles de
plusieurs autres Etats fédéraux. Un groupe
de compétences est exposé comme
compétences mixtes: protection des
intéréts des entreprises organisations et
citoyens de Tatarstan a l'étranger, la
détermination de la quantité de l'exportation
du pétrole, la régulation des relations
commerciales avec des Etats étrangers.
Cette répartition préte aussi a I'équivoque.
De surcroit, l'obligation d'appliquer
conjointement des engagements interna-
tionaux de la Fédération de Russie en
Tatarstan est absente de cette liste.

La loi fédérale prévaut sur les lois des
Sujets de la Fédération en cas de
contradiction (art. 76-5), ce qui correspond
aux dispositions constitutionnelles d'autres
Etats fédéraux. Le Président de la
Fédération de Russie peut recourir a la
conciliation en cas de différends entre les
organes du pouvoir d'Etat de la Fédération
et ceux des Sujets de la Fédération (art. 85-
1) ainsi quentre les organes du pouvoir
d'Etat des Sujets de la Fédération ; il peut
recourir aussi a la suspension des actes des
autorités publiques des Sujets de la
Fédération qui sont contraires a la
Constitution et aux lois fédérales (art. 85-2
a rapprocher de 125-2b et 3).

Suivant la Constitution du 4 octobre 1958
de la République frangaise, le Président
assure, par son arbitrage, le fonctionnement
régulier des pouvoirs publics ainsi que la
continuité de 1'Etat. Comme il a été noté par
les experts, la notion de l'arbitrage "n'est
sans doute pas sans ambiguité" 3, 11 en est
de méme pour les compétences similaires
du Président de la Fédération de Russie en
ce qui concerne les contradictions
éventuelles dans l'exercice des relations
extérieures.

V. LA CONSTITUTION ET LES
AUTRES ACTES EN MATIERE DE
RELATIONS INTERNATIONALES

Certaines dispositions de la Constitution,
plus particuliérement les chapitres 1 et 2
peuvent étre changés par la modification
totale de la constitution de la Fédération de
Russie, pour laquelle, il faut que le projet

39 Bernard Tricot et Raphatl Hadas-Lebel, Les Institutions
politiques frangaises, Paris, 1987, p. 263
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de constitution ou d'amendements soit
adopté par les 3/5 des membres de chacune
des chambres de I'Assemblée Fédérale et
puis approuvé par une Assemblée
constitutionnelle spécialement convoquée a
cette fin sur la base dune loi
constitutionnelle fédérale. L'Assemblée
peut les rejeter, les adopter a la majorité des
2/3 ou les soumettre au référendum.

D'autres chapitres (3 a 8, y compris le
chapitre 4 qui inclue les compétences
extérieures du Président de la Fédération)
peuvent étre modifiés par I'adoption de lois
‘constitutionnelles fédérales (art. 136).
Paradoxalement, le changement total de la
Constitution (art. 135, 3) semble poser
moins de difficultés que les amendements
par les lois constitutionnelles. Pour qu'une
loi constitutionnelle entre en vigueur, elle
doit étre adoptée par au moins les 3/4 du
nombre total des membres du Conseil de la
Fédération et par au moins les 2/3 du
nombre total des membres de la Douma
d'Etat. Puis, elle devra dans un délai de 14
jours étre signée et publiée par le Président.

Cette procédure prévoit de surcroit la
participation des Sujets de la Fédération.
Pour entrer en vigueur, la Loi
constitutionnelle ~ doit  étre  ensuite
approuvée par les organes suprémes
législatifs d'au moins 2/3 des Sujets de la
Fédération. C'est moins qu'aux Etats-Unis
ou les amendements doivent étre ratifiés par
3/4 des Etats.

La subordination des documents des
organes du pouvoirs d'Etat de la Fédération
de Russie en ce qui concerne la politique
extérieure n'est pas explicitement exposée
dans la Constitution du 25 décembre 1995.
Effectivement, il est impossible de définir
la hiérarchie précise des actes juridiques,
car ils sont préparés lors de procédures
complexes avec la participation de quelques
institutions, 'y compris parfois les
référendums. En méme temps, les actes
Juridiques de la Fédération de Russie sont

normalement énumeres dans les
publications  officielles selon l'ordre
sulvant :

- lois constitutionnelles fédérales

- lois fédérales

-actes normatifs des chambres de
I'Assemblée fédérale (selon art. 102 et 103
sur leurs compétences respectives)

-actes normatifs des chambres de
I'Assemblée fédérale a caractére non
normatif (sur des questions de procédure et
techniques)

- décrets et ordonnances du Président de la
Fédération de Russie (respectivement, actes
normatifs et actes non normatifs)

- arrétés et ordonnances du Gouvernement
de la Fédération de Russie (respectivement,
actes normatifs et actes non-normatifs)

- décisions de la Cour constitutionnelle.

Bien que les décisions de la Cour
constitutionnelle soient énumérées en
dernier lieu, elles peuvent contenir des
dispositions annulant les actes d'autres
organes, y compris des  traités
internationaux qui ne sont pas encore entrés
en vigueur (art. 125-2, e).

Si I'on compare les volumes des documents
des différentes institutions touchant la
politique extérieure, on constate que le
nombre des actes normatifs du Président de
la Fédération et du Gouvernement dans la
politique extérieure dépasse largement le
nombre des actes de I'Assemblée Fédérale.
Leur adoption n'est pas liée par une
procédure lente telle que l'activité
1égislative de I'Assemble Fédérale.

Traditionnellement, le Chef de I'Etat prend
des décisions essentiellement dans la sphére
des relations internationales politiques,
tandis que le Gouvernement est plutot
davantage focalis¢ sur les questions
internationales économiques. Un tel schéma
est possible tant que les compétences
extérieures ne sont pas déterminées de
maniére exclusive et I'équilibre dépend
alors du rapport des forces et des intéréts
entre les organes du pouvoir d'Etat.

La nature juridique respective de différents
documents reste peu claire. Le professeur
Souren Avakian, par exemple, exprime
l'opinion que la Constitution du 25
décembre 1993 ne contient pas de
distinction stricte entre la loi, d'une part, et
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le décret du Président, d'autre part 40. Il faut
toutefois souligner qu'une certaine, bien que
parfois inexacte, répartition des
compétences entre les organes présume
partiellement la prédominance de certains
actes du Président de la Fédération dans la
régulation des questions de paix et de
guerre.

VI. LA QUALIFICATION DE LA
POSITION DU PRESIDENT EN
MATIERE DE POLITIQUE
EXTERIEURE

En caractérisant le cadre constitutionnel du
statut du Président de la Fédération de
Russie, certains experts voient les traces de
quelques régimes étrangers dans
l'organisation du pouvoir du Président de la
Fédération de Russie. Le professeur
Patrice Gélard  écrit: "La  nouvelle
Constitution russe instaure un régime
politique inclassable qui s'inspire tout a la
Jfois du régime Présidentiel américain, du
Présidentialisme frangais, du
parlementarisme  dualiste  de  type
orléaniste. Il protége de fagon excessive les
prérogatives Présidentielles qui sont les
plus étendues des régimes démocratiques
existants et qui rappellent le césarisme
plébiscitaire" 4. A part les Etats-Unis, la
République frangaise ou la République
fédérale, certaines constitutions des Etats de
I'Europe de ['Ouest ont des dispositions
similaires aux prérogatives du Président de
la Fédération de Russie, notamment cette
constatation concerne le statut des
Présidents de la République du Portugal, de
la République italienne, de la République
de Gréce, la République d'Irlande 42. Mais
I'accumulation d'une somme des
compétences  Présidentielles  tellement
concentrées est essentiellement typique
pour la Constitution de la fédération de
Russie.

En comparant des relations du Président
envers d'autres organes du pouvoir avec des
régimes d'autres pays, on note que les

40 Souren Avakian, Zakon ili Ukaz « Tschto Glavneye ? »,
Nesavismaya Gazeta, 6 janvier 1994, pp. 1- 3.

41 Patrice Gélard, "L'actualité¢ constitutionnelle russe", Revue
Frangaise de Droit Constitutionnel, n° 17, 1994, p. 191.

42 Les Constitutions de !'Europe des Douze. Textes rassemblés
et présentés par Henri Oberdorff, La Documentation frangaise,
Paris, 1994, 460 p.

compétences du Président de la Fédération
sont plus importantes en ce qui concerne la
formation des Cours suprémes et du
Conseil de la Fédération. Cependant, cette
prédominance n'est que relative pour la
formation de la politique extérieure. En cas
de changement de la personne du Président
et de ses orientations politiques, le Conseil
de la Fédération, la Cour constitutionnelle
et la Cour supréme peuvent
automatiquement se retrouver en opposition
au nouveau Président a cause de leurs
possibilités d'indépendance, bloquer des
actes du Président et aller jusqu'a
"I'impeachment". La conséquence de cette
situation peut étre le dysfonctionnement du
systeme de l'activité des organes du pouvoir
d'Etat, particuli¢rement dans la politique
extérieure.

Le systéme complexe de l'interaction entre
le Président de la Fédération de Russie et
I'Assemblée fédérale n'exclut pas la
possibilit¢ de leur paralysie prolongée et
profonde. Cette évolution n'est pas
exceptionnelle. Analogiquement, le
professeur Maurice Duverger croit que "/es
Etats-Unis  deviendront  ingouvernables
quand la Maison Blanche et le Capitole ne
seraient pas dominés par le méme parti' 43.
La conséquence de cette situation est
compréhensible :  "Les deux pouvoirs
peuvent freiner l'un [l'autre, mais non
l'accélérer. Le systéeme tend ainsi a
l'immobilisme" 44, 1l n'y a pas de raisons de
croire que cette situation ne soit pas
impossible en Russie. C'est d'autant plus
réelle que l'interdépendance des institutions
et la procédure législative compliquée
peuvent freiner la prise de décisions.
Plusieurs ¢éléments de la situation
institutionnelle  restent compliqués a
prévoir, d'autant plus que par voie des
changements de la Constitution adoptée le
25 décembre 1993 et par les lois
constitutionnelles, 'équilibre des
compétences peut étre modifié.

Pour ces raisons, parmi d'autres, il serait
exagéré de qualifier le régime du Président
de la Fédération de Russie de "supra-
Présidentialisme” 45 ou d"'autocratie" 4. Le
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professeur Patrice Gélard affirme, par
exemple, que la Constitution de Ila
Fédération de Russie "renoue directement
avec le statut constitutionnel russe de
l'Empire russe tel qu'il fonctionnait sous le
régime des lois de 1905 et de 1906, en fait
le statut du Président est celui de Nicolas
I, exception faite de l'élection" #7.

Sans doute, on peut trouver dans 1'équilibre
des pouvoirs des similitudes entre le
systéme constitutionnel russe d'aprés le
Manifeste sur l'amélioration de ['ordre
d'Etat du 17 octobre 1905 et des Lois
fondamentales du 23 avril 19064 et le
systéme de la Constitution du 25 décembre
1993 sur le plan des questions de la guerre
et de la paix. Par exemple, le Tsar est défini
comme chef supréme de l'armée et de la
flotte dans les Lois fondamentales du 23
avril 1906 (art. 14). Néanmoins, une
différence importante réside dans quelques
éléments, y compris la formation de la
politique extérieure :

- pour I'Empire russe, la compétence
exclusive du Tsar pour traiter les questions
de la guerre et de la paix est primordiale.
L'art. 10 des Lois fondamentales du 23 avril
1906 énonce : "Le Tsar est le chef supréme
de toutes les relations extérieures de I'Etat
russe avec des puissances étrangeéres. Il
détermine lui-méme la direction de la
politique internationale de ['Etat russe".
L'art. 13 dispose: "Le Tsar déclare la
guerre et conclue la paix ainsi que les
traités avec des Etats étrangers" |

- la Douma d'Etat et le Conseil de la
Fédération selon la Constitution du 25
décembre 1993 ont leur dernier mot a dire
quant 1] s'agit de 1'adoption des lois et de la
ratification des traités, tandis que sous le
régime des lois de 1905 et 1906, c'est
'Empereur qui était l'instance ultime du

43 1l\(’)laurice Duverger, La Monarchie républicaine, Paris, 1974,

p. 109,

44 1bid., p. 108,

45 Stephen Holmes, Superpresidentialism and its Problems, East

European Constitutional Review, n° 213, 1994, pp. 123-126.

46 P‘hilip G. Roeder, Varieties of Post-Soviet Authoritarian

Reglme_s, Post-Soviet Affairs, n° 10, 1994, pp. 65-68.

47 Patrice Gélard, « L'actualité constitutionnelle russe », Revue

fgafc_aise de Droit Constitutionnel, 1994, n° 17, p. 194.

Rmf_ﬁls fond'flmcntales supéricures d'Etat du 23 avril 1906,

o ivskoye Zakonodatelsive X-XX vekov, Tome 9, Moscou,
4, b 45 (les références ultéricures sont faites sur la base de

Cette publication),

processus législatif. Les compétences de la
Douma de discuter des questions de
politique  extérieure ne furent pas
énumérées directement dans les Lois
fondamentales du 23 avril 1906 49 ;

- le Conseil de Fédération et la Douma
d'Etat possedent chacun wune série de
compétences exclusives dans le domaine de
la politique extérieure (art. 102, 103), tandis
que leurs homologues (le Conseil d'Etat et
la Douma d'Etat) de la Russie impériale
n'avaient été que les deux éléments les plus
restreints en compétence du triumvirat
1égislatif de 'Empire ;

- le Gouvernement de la Fédération de
Russie est directement responsable de la
réalisation de la politique extérieure non
seulement auprés du Chef d'Etat, mais aussi
devant la Douma d'Etat ;

- outre cela, la Cour constitutionnelle peut
examiner avant la ratification la
constitutionnalité des traités conclus par le
Président et le Gouvernement ;

- I'Assemblée fédérale peut changer le statut
du  Président dans les relations
internationales par la Loi constitutionnelle
(art. 136) et méme l'abolir par le
changement total de la Constitution a
travers la Conférence constitutionnelle et le
Référendum (art. 135).

Il est a signaler de surcroit que le Tsar était
en méme temps, malgré tous les points
délicats de son statut 50, considéré dans
l'opinion publique comme le chef supréme
de I'Eglise orthodoxe, ce qui donna le
prétexte de parler méme du
"césarépapisme" en Russie provenant de 13
tradition byzantine 3. Quoi qu'il en soit,
son statut divin donnait aux actes et actions
internationaux non seulement une force
juridique, mais également une légitimation
spirituelle pour ce qui est de la moralité.

On peut remarquer que le Tsar s'attribuait
une mission de tutelle sur les sujets de rite
orthodoxe dans d'autres pays. Anatole
Leroy-Beaulieu écrivait ainsi : "L'étranger

49 Nikolay Korkounov, Rousskoye Gosoudarstvennoye Pravo,
Tome 2, Sankt-Peterburg, 1914, p. 595.

50 Anatole Leroy-Beaulieu, L'Empire des Tsars et les Russes,
Paris, 1990, pp. 1028-1031.

51 Nikolay Berdiaev, Svobodnaya Tserkov, Moscou, 1917, p. 9.
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ne voit pas sans étonnement le Procureur
du Saint-synode adresser officiellement a
['Empereur un rapport sur les relations des
autres gouvernements avec leur sujets de
rite grec, comme si le Tsar était reconnu
pour le patron de tous les orthodoxes, et le
haut procureur pour gardien de toutes les
Eglises d'Orient." 52 Cette branche mal
étudiée des relations internationales sous
I'Empire russe est une spécificité originale
du statut du Chef d'Etat en Russie en ce qui
concerne ses prérogatives dans la politique
extérieure.

En conclusion, la Constitution de la
Fédération de Russie du 25 décembre 1993
semble accumuler une vaste expérience en
matiére internationale et ne contient pas, en
fait, de défauts juridico-techniques trés
graves en comparaison avec d'autres
systémes constitutionnels sur le plan de la
formulation des compétences extérieures du
Président de la Fédération de Russie.

On peut se demander comment ces
fondements constitutionnels trés prononcés
en faveur du Président de la Fédération de
Russie dans la politique extérieure ne
suscitent pas véritablement le rdle
déterminant de cet organe du pouvoir d'Etat
dans les relations internationales
l'observation de la situation concrete
démontre, a présent, plutot I'impuissance de
la politique extérieure. Les raisons ne sont
pas exclusivement a caractére normatif et
dépassent l'objectif de cet article. Notons
qu'elles touchent des facteurs politiques,
économiques et sociaux ainsi que moraux
des relations internationales de la
Fédération de Russie.

Pour seulement énumérer des aspects
négatifs du fonctionnement des organes du
pouvoir d'Etat russes dans la sphére
extérieure, il suffit de mentionner la
duplication des fonctions multiples, le
gonflement des effectifs, la préparation
professionnelle insuffisante, la corruption,
le manque de coordination et de moyens
financiers des institutions de la politique
extérieure. Le résultat des défauts des
institutions de la Fédération de Russie est
leur incapacité & répondre aux besoins de la

52 Anatole Leroy-Beaulieu, op. cit., p. 1037.

politique extérieure de la Fédération de
Russie 3. Le Président prone « la toute
puissance de la loi », comme formulé dans
son discours devant la Douma d’Etat le 6
mars 1997 54, Cependant, ce slogan ne
signifie pas encore que la situation change.

L'essayiste Jean-Frangois Revel apporte une
explication sociologique a une situation
analogue dans son opinion critique au sujet
de la présidence francaise, basée sur
l'expérience francgaise Présidentielle des
derniéres années: "Nous verrons aussi
comment l'entité présidentielle, par sa seule
pesanteur, paralyse les talents dans le pays.
De plus, elle engendre l'immobilisme, qui
est le propre a la longue de tous les
régimes autocratiques, elle engendre aussi
ce que j'appellerai les actions de
substitution, les actions factices." 3. Les
critiques similaires sur le systéme étatique
peuvent étre également justes et corrélées
avec 'évaluation de l'activité des organes
du pouvoir d'Etat durant des périodes
soviétique et post-soviétique dans le
domaine de la guerre et de la paix.

L'impuissance de la politique extérieure de
la Fédération de Russie réside ainsi avant
tout dans la politique générale qui est basée
sur la méconnaissance de la réalité et
l'irresponsabilité de la part des groupes
dirigeants bureaucratiques : par contre,
toute politique extérieure doit étre basée sur
les exigences organiques de la vie
internationale.

S.B.

53 Boris Eltsine, « Pour le renforcement de I'Etat russe »,
Actualités Russes, 18 mars 1994, p. 4.

54 Le Figaro, T mars 1997, p. 3.

55 Jean-Frangois Revel, L'dbsolutisme inefficace, ou contre le
Présidentialisme a la francaise, Paris, 1993, p. 123.
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Annexe

Extraits de la Constitution de la Fédération de Russie

Chapitre 4 - Le Président de la Fédération de Russie

... Article 80

1. Le Président de la Fédération de Russie est le chef
de I'Etat.

2. Le Président est le garant de la Constitution de le
Fédération de Russie et des droit et libertés de
I'homme et du citoyen...

Article 82

1. Lors de son entrée en fonctions, le Président de la
Fédération de Russie préte au peuple le serment
suivant :

"Je jure dans l'exercice des attributions de Président
de la Fédération de Russie, de respecter et de
protéger les droits et libertés de I'homme et du
citoyen, de respecter et de défendre la Constitution
de la Fédération de Russie, de défendre la
souveraineté et l'indépendance, la sécurité et
I'intégrité de I'Etat, de servir fidélement le peuple”.
2. Le serment est prété solennellement en présence
des membres du Conseil de la Fédération, des
députés a la Douma d'Etat et des juges de la Cour
constitutionnelle de la Fédération de Russie.

Article 83 - Le Président de la Fédération de
Russie :

g) forme et préside le Conseil de sécurité de la
Fédération de Russie, dont le statut est fixé par la loi
fédérale ;

h) approuve la doctrine militaire de la Fédération de
Russie ;

i) forme I'Administration du Président de Ila
Fédération de Russie ;

k) nomme et met fin aux fonctions du Haut
commandement des Forces armées de la Fédération
de Russie ;

) nomme et rappelle, .. les représentants
diplomatiques de la Fédération de Russie aupres des
Etats étrangers et des organisations internationales.

1. Le Président de la Fédération de Russie peut
recourir a des procédures de conciliation pour régler
les litiges entre les organes du pouvoir d'Etat de la
Fédération de Russie et les organes du pouvoir
d'Etat des sujets de la Fédération de Russie, ainsi
qu'entre les organes du pouvoir d'Etat des sujets de
la Fédération de Russie. En cas de persistance du

désaccord, il a le droit de soumettre le litige a
I'examen du tribunal compétent.

2. Au cas ou des actes des organes du pouvoir
exécutif des sujets de la Fédération de Russie sont
contraires a la Constitution de la Fédération de
Russie et aux lois fédérales, aux obligations
internationales de la Fédération de Russie ou violent
les droits et libertés de I'hnomme et du citoyen, le
Président de la Fédération de Russie a le droit d'en
suspendre l'effet jusqu'd la décision du tribunal
compétent.

Article 86 - Le Président de la Fédération de
Russie :

a) exerce la direction de la politique extérieure de la
Fédération de Russie ;

b) négocie et signe les traités internationaux de la
Fédération de Russie ;

c) signe les instruments de ratification ;

d) regoit les lettres de créance et de rappel des
représentants diplomatiques accrédités prés de lui.

Article 87

1. Le Président de la Fédération de Russie est le
Commandant en chef supréme des Forces armées de
la Fédération de Russie.

2. En cas d'agression contre la Fédération de Russie
ou de menace directe d'agression, le Président
introduit sur le territoire de la Fédération de Russie
ou dans certaines de ses localités I'état de siége et en
informe immédiatement le Conseil de la Fédération
et la Douma d'Etat.

Article 88 - Le Président de la Fédération du Russie,
dans les circonstances et selon les modalités prévues
par la loi constitutionnelle fédérale, introduit I'état
d'urgence sur tout le territoire de la Fédération de
Russie ou dans certaines de ses localités et en
informe immédiatement le Conseil de la Fédération
et la Douma d'Etat.

Article 89 - Le Président de la Fédération de
Russie :

b) décerne les décorations d'Etat de la Fédération de
Russie, attribue les titres honorifiques de la
Fédération de Russie, les grades militaires
supérieurs et les titres spéciaux supérieurs ;
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