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Incontestablement, I’assistance consulaire est au cceur de I'exercice de la
fonction consulaire. Elle en est I'un de ses aspects multiples, probablement la
plus significative ou en tout cas la plus évocatrice du réle dévolu a I’institution
consulaire ; celui qui résume a lui seul les autres fonctions consulaires au point,
bien que suffisamment distinctes les unes des autres, que chacune d’entre elles
parait refléter d’une mani¢re ou d’une autre I'une des facettes, également
multiples, d’une fonction d’assistance dont il est a peine besoin de dire
I'importance politique et pratique dans 1’établissement des relations amicales et
la coopérlation entre les Etats, particulierement entre 1’Etat d’envoi et 1I’Etat
d’accueil.

Cette importance politique et pratique - assurer la représentation des
ressortissants de son pays aupres des représentants de la collectivité territoriale,
chef-lieu de 1’Etat d’envoi dans laquelle ceux-ci résident, les assister dans les
actes de la vie civile, économique, administrative et judiciaire, faciliter 1’acces a
son pays des étrangers qui veulent y voyager, travailler ou investir - se double
d’une importance juridique. En effet, les relations consulaires sont d’abord des
relations juridiques et pour certaines plus fondamentalement encore, ce qui
explique assez largement le contenu des débats juridiques devant la Cour
internationale de Justice (CIJ) A I’occasion notamment des affaires LaGrand et
Avena que le professeur P. Dupuy a longuement évoquées dans son rapport de ce
matin’. Celles-ci mettent d’abord en cause la nature de 1’assistance consulaire qui

" A cet égard, la lecture de I'article 5 de la Convention de Vienne du 24 avril 1963 sur les relations
consulaires relatif aux « fonctions consulaires » est particulierement édifiante. Il énonce en 13 points,
classés de a) 2 m) de multiples fonctions qui paraissent en réalité se ramener toutes a celle énoncée au
Z)' en vue de « préter secours et assistance aux ressortissants, personnes physiques et morales de I’Etat
envoi »,
2“Cf. C.LJ. 21 juin 2001 affaire LaGrand (Allemagne c. Etats Unis d’Amérique) in www.icj-
€ll.org/decisions, 2001; C.LJ. 31 mars 2004 affaire Avena et autres ressortissants mexicains
(Mm'que c. Etats.dJnis d’Amérique), in www.icj-cij.org/decisions, 2004. Il est a noter que la
que§tion de la protection consulaire et plus particuliérement de |'exercice de |'assistance consulaire
avait déja g portée devant la Cour internationale par le Paraguay, toujours a I’encontre du
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J'expression | plos Bl o rappoéns ier Ctatiqueg entr

I'Etat d’envoi qui dowem. permettre A ce dernier de fclIm‘e
qaire » exigée par la fo_ncu_on consulaire, selon I formule dlr
t indication de mesures conservatoireg danc
> Uang

vril 1998 portan® I :
laire doit alors dans cette coneeption étre

) *assistance CONSUANT : :
"affaire Breard- L simple dimension essentiellement administragjy, d
es

considérée comme une
rapports diplomatiques- e
le a toujours é16 en tout cas I’analyse traditionnelle dg la doctrine, fondée
Telle a Jles nctions consulaires peuvent tout a fait normaleme, e
sur le fm;:nfk des postes diplomatiques et que sans étre pleinepme
.cxcr@‘:-9 6 I st i O uisse dire’- le statut consulaire bénéficie 3 bi:nl
ﬁu?;:ds de la pmlenité avec le statut diplomathu_e en pa:niculier en ce qyj
les privileges et immunités de caractére diplomatique accordés gy
concerme ins que les deux fonctions sont affectées d'un

consuls’. [l n'en reste pas mo 2 :
lan universel, une convention spécifique adoptée 4 Viepye

ime distinct. Au p . ;
iy T 1963° est dédiée aux relations consulaires. Comme on le sait, la CJJ ,
i ificité précisément 2 I'occasion d’une affaire concernap

| diplomatique et consulaire américain 4 Téhéran ep

I'ensemble du personnc . ;
considérant dans une formule devenue classique que: «Le déroulement sang

entrave des relations consulaires également nouécs. entre les peuples depuis des
femps anciens 1'est pas moins important que celui des relations diplomatiques
dans le droft international contemporain... » . Dans I’arrét de fond du 31 mars
2004 dans 'affaire Avena et autres, la Cour n’'a pas manqué de rappeler ce qui

une évidence, 2 savoir « qu'il est en tout état de cause essentiel
dcl ’w 3 I'esprit la nature de la Convention. Celle-ci énonce certaines normes
que tous les Etats parties doivent observer aux fins » de ce « déroulement sans

entraves des relations consulaires ».’

La distinction des régimes ainsi clairement établie -alors que certains auteurs
n’hésitent pas 2 voir dans le régime consulaire une simple copie de la convention
sur les relations diplomatiques adoptée 2 Vienne le 18 avril 1961 et entrée en

Gouvernement des Etats Unis, accusé du fzit de la condamnation 2 la peine capitale d'un ressortissant
paraguayen, Angel Francisco Breard d'avoir «dénié» 2 ce dernier «le droit d'invoguer la
convention de Vienne » et par 12 méme d"avoir empéché le Gouvernement paraguayen « d’exercer
les fonctions consulaires prévucs aux articles 5 et 36 de la convention, et tout spécialement d’assurer
I protection consulaire de ses intéréts et de ceux de ses ressortissants aux Etats Unis », ainsi quil
ésule de I'ondonnance portant indication de mesures conservatoires du 9 avril 1998. Toutefois, o
Paraguay devait par la suite se désister de I'instance et par ordonnance du 10 novembre 1998,
Vaffaie é1ait déclarée rayée du rble de 1a Cour.
P:LB‘“B; HEYKING: La théoric et Ia pratique des services consulaires, RCADI, 1930, tomé 3,
‘ pp. : e 5; qui défeadait ke principe de I'indépendance des services diplomatiques &
,m?;:]:? mmmmsm au «caracibre représentatif des consuls » dont les P"i"m“,gftg
iqwe diploouat res bien que moins étendus 4 ceux des diplomates ; cf. G. Stuart : Le droit

!mmq'”m % tiques o consulaires, RCADI, 1934, tome I, p. 521
‘CLCL o?fslflg oo

: 1979, affaire du personnel diplomatique ct. consulaire américain 2 Téhéran

(Etats Unis &’ Anyéri
TChgarmenquec. Iran). Rec. 1979, pp. 1920, Les mots en italique sont soulignés par 0%
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e 24 avril 1964 - repose sur une réparyis:

a4 i Partitio i
1a Cour, !.a spécxﬁcné.de lz{ fonction cons:.t]ajre:j1 dCS‘ fonctions trps nette
des relations consulaires tient 4 ce qelle « 5 ont I'exercice estia bas;

¢me ; B 1 s g
gers résidant sur le territoire d’autreg Etats »Sgre Protection et assistang

au% étran
n quelques mots, tout parait ainsi étre dj
" Waimz clarté, I'assistance gon§1{laire vécue ﬂLpr?ﬁqp:&un:m en Fiépit de cette
de s¢ dérober sur le plan juridique. Certes, ce p'eq U qu
copsulaire soit d'un point de vue conceptuel une notion flly[::;:;l
apport qu'elle entretient avec la protection consulaire ¢y ‘P““fﬂ}llam,le
§interroger sur sa natur.e particuliére 4 I'égard de celle-ci® cegénéral mvite 3
p'est pas aisé 4 Qétemune_r tant I'une et 'autre sont étl'oit;:rncm AUt particulier
o part toutcfois du principe que I'assistance co Imbriquées. §;

; g nsulair i
méme de la protection consulaire, cette détermination parai :l:;mlme le coeur
double idée : en premier lieu, I"assistance consulaire sy ru?:?ﬁ'{rmt'm

essentielle de la pfotectif)n consulaire (I); en second [; i
| assistance consulaire fait 1’objet aujourd’hui d'up i p:auhqmmiq:z
insuffisant (II).

I. UNE DIMENSION ESSENTIELLE DE LA PROTECTION CONSULAIRE

Cette constatation résulte de I'évidence méme. Elle est confirmée par Je
caractére 2 la fois multiforme (A) et délicat de I'assistance consulaire (B). g

A. Une protection multiforme

Le développement de l’institution consulaire en droit international rend
profondément compte de cette extréme diversité de ’action consulaire, en dépit
de la rareté de la pratique contemporaine dans de nombreux domaines'’.

1. Historiquement, ce caractére multiforme de 1'assistance consulaire est
déja largement présent. On peut méme considérer 4 la lumitre de I'évolution
actuelle de I'institution consulaire, que cette assistance embrassait encore plus de
domaines. L’ensemble de la doctrine existante rend compte des divers
“_Chﬁpeaux » donnés aux consuls de 1’époque, comme autant de «devoirs
consulaires »'? : agent commercial, ministre public, juge, ewc”. Au-dela de la
diversité des références doctrinales, I'analyse de J. Zourek dans son cours a

:Cf. 15/12/ 1979, op. cit.

anlfiue 2 méme donné lieu & une puissante systématisation que I'on doit 2 LT. LEE: Consular Law

A Practice, Oxford, Clarendon Press, 1991; v. également en langue frangaise, [a thése de

10 Cfm]"‘S‘DM;i"Instimtiou consulaire et le droit international, LG.D.1., 1973.

fig. ON : Manuel de droit diplomatique, Bruylant, 1994 et 1996.

i Sse"'l“ développement, Ch. ROUSSEAU : Dmcxll international public, Sirey, tome IV, 1980, pp- 210 I:x;é

Cmiss::‘ "‘“dc expression du Baron HEYKING qui évoquait déja « L'importance et 12 comp

5 s des devoirs consulaires » ; cf. Cours prec., p. 868 I ——

ciag ufi STUART : Le droit et Ia pratique diplomatiques et consulaires, op. il Par ’
11 sur « le développcmcnt tumnque du droit consulaire », p-p- 482¢ts.
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. international st détcrmma?fe‘ particuligremey,
g o historique de D'évolution deg "ang
a «un ap&f? fom:ll()ns

ot la I'absence de « statistiques réce

mace mome
Eiéj des Etats », J. Zourek constate notammep;
Jes services €0 s que les autorités consulaires exercent (....) dans Jeg

jéaé des fonetion 16 explique le développement :
d‘?:'las des rappom e[lﬂ'c lcs ?:;;ressiolf c;l(}issantc du «pgzs()in 5 Z’E:::rd!naire
des fonctions €0 miﬁ:]a;esﬁle »'7. C’est ce besoin de protection qm.lllfer :
jon dans un des consuls 2 travers les régimes statutaires de colj:;mﬁc
Jinsiotion historidoe 05 L thése relative 3 « lnstitution cong:
carriére ‘,’ft mﬂmﬂ .. élaborée aprés 1'adoption de la convention de Vj aire
et le droit Intern oonsuhﬂcs M. A. Ahmad note également que l’instjtl;::tli]Ile
sur les relanons meurc a celle de la mission diplomatique Permanel?lz
: origines de 1a nécessité de protection des citoyens rési
'(:ég'n?;f,ﬁdn développement. du commerce intematiopal et des md:;;ri
p < culturels et scientifiques entre peuples et nations ». Il met ainsj ey
avant le «role considérable » dans les domaines .du commerce et de |
pavigation, de 12 protection des personnes et des biens et du jugement des
litiges.™
2. Pour diverses raisons qui ne sont pas toutes parfaitement explicitées mais
que I'on peut comprendre, I’assistance consulaire, congue en terr.nes généraux_ de
protection s’est manifestement recentrée. Beaucoup de fonctions consulaires
historiques qui caractérisaient I’assistance consulaire n; reléventtpl:?n d_el]a
protection consulaire ou n'en relevent désormais qu’indirectement. Ansi les
consuls ne sont plus 2 proprement parler juges ou méme agents commerciaux‘des
intéréts éoonomiques de leur pays bien qu'ils continuent certainement de suivre
de prés ce type de question. De nouveaux domaines de I'intervention consulaire
sont apparus que la pratique consulaire tente tant bien que mal de maitriser dans
le cadre du régime consulaire en vigueur. Comme I'a dit la CU dans
I'ordonnance de 1979 relative 4 I'affaire du personnel diplomatique des Etats-
Unis & Téhéran, les relations consulaires se fondent sur « des principes de droit
international profondément enracinés »,"®
ux de la CDL

On peut considérer, particuliérement 2 la lumiére des trava .
sur la codification des relations consulaires, que la grande majorité des d_ommﬂ;:
d'assistance consulaire a été prise en compte dans la Convention de Viepne
1963, particuliérement & I'article 5 relatif aux « fonctions consulaifs™

Nteg sur
que la

" Cf. J. Zourex - Le 0ets
. * Le statut et Jes foncti . 106, pp- 37
bt g OO des consuls, RCADL, 1962, tome I1, vol. 106, PP
|, idem. p. 365.

ibidem, p, 371

1] a
CE. A. AHMAD : L'instituig . ;
" Cf.p. 20, §40. institution consulaire et le droit international, ouvrage op. cir.

" Tel ; . ors
= “‘Mﬁﬁﬁm"“ 6,7 et 8 concernant respectivement cet exercice ! (i)en deb
7 (ii) dans un Etat tiers eg (ii) pour le compte d'un Etat tiers.
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ga longue ¢numération des « treize » fonctions consulaires bi
e, SON contenu a été largemgnt évoqué par les partisg 1 (?;m-
gans les trois affaires cmblemauques de la protection consulaire gg elle-méme
Ce dernier fait rf':ssomr, a travers la. multiplicité deg fonctions }I-’i
g nérique de l'aSS}stancc consulaire qui parait &pouser étroitement l € caractére
celles-ci. Certes: il faut se garder de toute assimilation des deyyx mkdc
['assistance et de la pr_otecnon cons.ulama's. On ne peut néanmoing nes de
elever que dix au moins des fonctions énumérées, relévent tras dmuer &
J'assistance CO{ISUIaJre, qu’il s’agisse de protéger les intéréts de "Etat d‘em:ﬂ‘de
de ses ressortissants, d,e. donner des renseignements dordre économ; ueo o
culturel et social, de fielnvrer des passeports et tous documents 3PPTOPﬂqés 32
réter secours ct.afssnstan‘cc al{x'resst).rt!ssants, d’agir en qualité de mt;ire
Jofficier détat civil et d’autorité z?dmlmstrative dans une certaine mesure d‘:
uvegarder les intéréts des ressortissants dans les successions ainsi que itix
spéciﬁques des mineurs et des 111'ca‘pa‘bles, de représenter ses Citoyens devant fes
fribunaux, transmettre les actes juridiques et extra juridiques, d'exercer le droit
de controle et d’inspection sur les navires et avions et leur préter assistance.

Cconnue et du

On le voit, varié est bien et le demeure, le champ de 1'assistance consulaire.
Celui-ci traduit parfaitement ce que doit &tre aujourd’hui la protection consulaire
telle que distinguée de la protection diplomatique : un appui, sous la forme de la
plupart des fonctions consulaires, aux ressortissants et biens de I’Etat d’envoi.
C'est ce que tendent a illustrer les diverses études qui suivent le présent rapport
introductif, de M. Moncef Kdhir sur «les bénéficiaires de la protection
consulaire » et de M. Mathieu Cardon sur «la promotion et la protection des
intéréts économiques ». Il en va de méme des diverses interventions  la table-
ronde qui portera sur «la protection consulaire 3 I'épreuve des faits ».
Et précisément parce que plusieurs aspects s’y mélent, cette assistance consulaire
peut présenter parfois un caractére délicat.

B. Une assistance délicate

Dans ce domaine la rareté de la pratique est criante et il faut parfois
extrapoler la lecture des textes, tant d'ailleurs la Convention de 1963 que les

traités et accords régionaux ainsi que bilatéraux qui ont &€ adoptés dans ﬁ
domaine?!, pour apprécier convenablement les conditions de I'exercice de i
protection consulaire. La « non-affaire » Breard éclaire, nous semble-t-il,

A o Felses. qlwhﬁ m“ Y
Les conventions consulaires bilatérales sont partculirement ombreuses B E Sy g

V. le rapport du professeur H. GHERARI Sur le plan régional Conscil de PEsrope le
Convention européenne sur les fonctions consulaires adoptée dans g ﬁ fl‘lﬂm“‘: .
11 décembre 1967 (cf. H. WIEBRINGHAUS : La Convention européeane “ﬂ’;op&m du 19 décembre
AFD11968.770) mais également la décision du COREP de | Ummwm iplomatiques ¢
%5 relative 3 la protection des citoyens de I'Union par e décision du Conseil port=”
cuﬂs.lll&u'es des différents Etats membres. Sur la mise en euvre dela W 1995, p- 73)P"'
‘PPllcan’un de cette mesure en date du memejmlr (Cf. .’.Q.C.E. L3|4,28 " i
o France, v. Décret n°2002-701 du 29 avril 2002 relatt ? ©7
N Epgnne par les représentations diplomatiques ¢t ©
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. ui tient sans doute 3 |

g cat de cette assistance, q a ‘elle doit ¢ ; e

iare déli ulaire ou en tout cas & ce qu'elle doit étre dapg Pagr:
assistance consulaire SPrit ey

2

wllSul& < N .
Jement il $'agit d'une aSSIS!a.Il‘CC de caractére ‘admmis
1 Fomlll'cima"e de la protection assurée par les relations ¢q

en effet a“ - oA cet égard, 'assistance consulaire constitue, 3 la letre
n-ave:s; fon- ssentative. Elle est assurée par un ensemble de me’smk
gomcr-} e de g)lepuﬁcl] qui n'impliquent pas pour autant, selon [, formy]
P able de Tarét de la CPJL du 30 aolt 1924 dans I'pfraer e
gﬂm Mavrommatis en Palestine, le « droit propre de 1'Etat »2 3 assure
) jon de ses ressortissants. La doctrine reléve d’ailleurs que Jes fonctioﬂ:
pmlwt" os 3 I'article 5 de la Convention de Vlenpe de 1.963 NE sont pas, se]o,
mém' ion du professeur J. Verhocveq, «Internationales par nature
Caa:mmme xphm'que par ailleurs que ces fonctions « n‘_acguiérent un tel caractére‘
que parce qu'elles sont accomplies en dehors du territoire de 1'Etat par I'up g,

s . i .H_

Ce caractére formellement non diplomatique des fonctions consulaires
justifierait ainsi un certain nombre de limites posées au statut consulaire ;.
méme par la convention de Vienne de 1963 et expliquerait, en vertu de celle-ci
également, la différence faite entre les deux régimes diplomatique e
consulaire™. Dans I"affaire Breard, le Paraguay reprochait précisément aux Etats
Unis de ne pas lui avoir permis « en conséquence (de) sauvegarder ses intéréts
conformément aux articles 5 et 36 de la convention de Vienne (et de n'avoir) pu
davaniage, comme le prévoient ces mémes articles, protéger les intéréts de son
ressortissant détenu ». Ce qui apparait en cause, ce n’est pas tant I"allégation de
la violation d'un droit A I'assistance consulaire que le fait de savoir si la
protection prévue par les dispositions pertinentes de la convention de Vienne
implique une assistance consulaire qu'un consul serait amené A fournir.”

tratif. By
Nsulaireg e: s;

* Sur e coutean ct Ia portée de I'Ordonnance de 1a C.1J. du 9 avril 1998 portant indication de
Mesures conservatoires dans cente affaire, v. M_J. AZNAR-GOMEZ : A propos de Paffaire relative

Convention de Vienne sur les relations consulaires (Paraguay c. Etats-Unis d’ Amérique), RGDLP.
19984, pp 915 &1 5.

:CLCJ’J.I..&&i:A_n“Z,p. 12.
n%vm;mmwmm.m. 2000, p. 121.

»
A cxt émdm auieurs relévent que I'établissement des relations diplom‘“m“n':
€€ qui n'est pas le cas les relations consulaires. Cf. M. Presses
;‘F‘u}:lﬂpaug IF. DoseLLe, MR, nmusw:ﬁ;m de droit international public, d:
et que o COlL Amphi, 2002, p. 53, 13 jurisprudence administrative 3 te de
refus d'agréer 1a nomination d'un consul honoraire constituait un 85 T
Géfére & la juridiction administrative (cf. C.AA- NI
poste di -'mfg"“ w'm’.ﬂm- contrairement, semble-t-il 4 la décision de fermetur®
m“’l’lﬂmmqk - CE.19.mai 2005, A 1.0, A, 2005, p, 2349). "assistanct
consul ‘mqucmkqﬂ'ﬂeﬁmdu point de vue de la Cour un droit 3 “;:::sw"
enention orale dang 1, covctr P. Dupuy I'a clairement montré dans son 1"’Wﬂumrol'c“"w
C. Samylj " débar complémentaire juste avant le présent rapport. ke *\,i'eim““"'
SUggRTe I'existonce d'unm:iwé 2 el droit, en écrivant que « rien dans la Convention d¢ p
«droit 2 I'assistance » au profit des étrangers ». Selon 1"auteuts
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arrét Avena et autres re [ i
s 50? e : Ssortissants MeXicaing, |, Co i
ler & « I'esprit » de tous la « nature » profonde ge la Convepy; s
Rappelant sa position dans le paragraphe 40 de I"Ordonnance gﬂn?dmcm
1979 dans 1’affaire relatlYe ‘a“ Personnel diplomarique et consylqj s
que «celle-ci énonce certaines normes que toyg les";,tt: i
IS parties
S entrave e relations
ugna] contemporain ep ce
a:{ljc‘a]cs entre les nations et
€mitoire d’autres Etagg » 2

elle releve
doivent observer aux fins du  «déroulement s,

consulaires (qui) est important dans le droit interna
sens qu'il favorise le développement des relations
assure protection et assistance aux étrangers sur le t

2. C’est précisémcpt ce cqactére générique de Iassistance consulaire et sq
caractére extensif au sein des’ diverses foncqm-ls consulaires quj rend difficile sol;
appréhension. A cet égard, l.apgroche administrative dont elle e formellement
marquée et ds lors la q:s.tmcu‘on que cette derniere implique entre fonction
politique et fonction_ administrative de la protection des ressortissants d'un pays
éranger et de ses m_t§réts apparait assez contestable, ne serait-ce que parce
quelle tend 2 fragiliser, & travers I'assistance consulaire, I'exercice de
I’'ensemble de la protection consulaire.

Cette situation concerne d’abord le statut de « fonctionnaire consulaire »
auquel renvoie I'article 1% paragraphe 2 de la Convention sur les relations
consulaires. Certes, des nuances et méme des différences peuvent étre introduites
dans le statut consulaire, entre consuls de carriére et consuls honoraires, ces
derniers ne pouvant pas, semble-t-il assurer 1’ensemble des fonctions consulaires
et notamment, « préter secours et assistance aux ressortissants, personnes
physiques et morales, de I'Etat d’envoi »”. Mais elle concerne également les
consuls de carriére qui sont des diplomates ayant parfois dans certains pays les
mémes grades, tels que celui de ministre plénipotentiaire. Dans ce cas,
I'hypotheque du caractire administratif des fonctions consulaires pése
évidemment sur 1’exercice de 1’assistance consulaire.

Si ce n'est I'histoire de son développement, 1'évolution des fonctions
consulaires montre que 1’exercice de 1’assistance consulaire présente “nm
politique 1i€ au fait que le consul représente bien son pays (méme SI_FEmhI ncE
figure pas dans la Convention de 1963) mais également du fait des -
exercice de cette fonction d’assistance. La pratique demeure encore rare mais
 qui a été dit lors de la table-ronde sur les rapports entre protection
diplomatique et protection consulaire en atteste amplement. C'est précisément c&

_‘_h-—_—__ .

; . et I d'envon 2
droit pegy garanti & D'étranger en ce qui conceme l'assistance W“‘“l‘”d' ry e :..,-EToit pas faire
Simplement |a faculié d'entreprendre des démarches auxquelles I'Etat jonale ? A propos des

sacle » (cf, C. SANTULLI : Une administration internationale de Ia justice 3
;ﬁm“:;reard et LaGrand, A F.D1.1999, p. 103,

» o, Wt Avena prec. paragraphe 47. Jes consuls honoraires
hénC L article 5 e) de 11[: Cunv:’nlion de Vienne de 1963. Il est a D“l?'m?:: q;mn reconniis U

Eficient de |'ayis général de facilités, privileges et immunités plus Nations Unies suf les relations
cousuls e carridre. V. not. S, TORRES BERNARDEZ La W_n“““‘f,.rm sur les relat
AR T8 (Vienne, 4 mars-22 avril 1963). La Convention de Vi

‘D11963.78, spéc. p. 106.
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explique les difficultés contentieuses de |7

R o ui : Xerci
caractere politique g ans le cadre de la mise en ceuvre des obligatiq, =

*pccistance consulaire d : ; nS tiy
I'assis 6 o:::gmphc 1 b) de la Convention qui ont été largement abom:::dc
Fmdzoicgne la protection consulaire au sens large. en
ce qui

Si I'on admet cette nature politique, il convient alors de se demapge, .
~aménagement juridique de I'assistance consulaire réal:.see par la Conventigy l
l\/ir:nn\: ne présente pas, au regard de la pratique existante et deg difficyjig

tes de mise en (EUVTe, UN caractére peu satisfaisant.

II. UN AMENAGEMENT JURIDIQUE INSUFFISANT
DE L’ASSISTANCE CONSULAIRE

On ne saurait étre surpris qu'd I'épreuve des faits, théme auquel sery
consacrée |'importante table ronde qui suit les divers rapports relatifs 3
I'assistance consulaire, les régles régissant celle-ci se révelent parfois fort pey 3
méme de faciliter son exercice. Du reste, les développements contentieux récents
démontrent une sorte de raidissement sur la maniére dont ces regles sont
« utilisées » en vue de justifier cet exercice. La position actuelle de certains Etats
parait méme constituer une remise en cause vigoureuse de I'aménagement
Juridique actuel, au point qu'ils sont de plus en plus tentés de ne plus en répondre
devant un juge imternational. Qutre les raisons souvent d’ordre national qui
justifient une telle attitude, il convient toutefois de prendre garde au fait que la
Convention de Vienne de 1963 qui met en place cet aménagement dans les
conditions déja examinées est une convention de codification des principes
coutumicrs en vigueur dans la matiére™. La plus grande prudence est donc de
mise e il ne faudrait pas dans ce domaine « aller plus vite que la musique » par
une critique excessive d'un systéme de protection consulaire qui a néanmoins
montré ses qualités.

La précaution étant prise, on sera volontiers bref en raison de I'importance
de ce qui a déja €€ dit ce matin, en observant simplement que plusieurs facteurs
permetient effectivement de souligner le décalage qui parait exister e
entre e texie de la Convention de Vienne et la pratique consulaire (A). Cet
constatation, bien que rapide, du fait notamment du caractére insuffisant e 12
pratique, conduit alors 2 se demander si I'encadrement en vigueur de 1'assistance
consulaire ne mérite pas d'tre actualisé et renforcé (B).

x
C1. 8. Torges.| codifi -
e .vaj;?; : D an. prec, qui éerit que « ainsi, la Conférence 5'est .ﬂcqlllue‘rll
9 M.m fois dany ype i Assemblée par sa résolution 1685 (XVI) en c0C mrrﬁ”
005 ongulige g 0" Multlatérale génsrale les normes de droit i"‘“’”-mo:;l ZouREt
cl. pp.81.g3) 7o & cet égard hommage au rapporteur spécial du projet: M
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A Linadéquation des régles conve

. ntionnel|
" rassistance consulaire ® relatives g

Les différends dont la‘COur a €€ saisie et les
olitiques des solutions qu’elle a retenues dans les affajres LaGrand ¢ 4
ue I'on sait & 'encontre des Etats-Unis renforcent cette idée quj eq égale;;m
confortée par les obse_rv::mons falu:s'sur le terrain relatives au régime statulailr'la:
‘s consuls dont les limites conver’]tlonne!lcs Peuvent affaiblir, notammen, face
o autorités compétentes de I'Etat de résidence, Ja légimité de Jeyrs
interventions.

1. Cest d’abord et principalement la rédaction de I'article 36 de la
Convention relatif 2 la « commum:cation avec les ressortissants de I'Etat
d'envoi » qui est généralement soulignée, particuliérement son paragraphe 1.
Celui-ci consacre dans les alinéas a), b) et ¢) trois catégories de drots - liberté

ur les consuls de communiquer avec leurs ressortissants et de leur rendre
visite ; droit tiré de I'obligation faite aux autorités compétentes de |'Etat de
résidence, d’avoir notification « sans retard », 4 la demande des intéressés ou sur
la base d’une communication de leur part adressée au poste consulaire, d'une
arrestation, incarcération ou détention méme préventive ; droit de se rendre
auprés d'un ressortissant incarcéré ou en détention, «de s'entretenir et de
correspondre avec lui et de pourvoir & sa représentation en justice » sauf si ce
dernier « s’y oppose expressément ». Quant au paragraphe 2, il établit une clause
de respect des lois et réglements de 1’Etat de résidence, sans pour autant que les
unes et les autres puissent faire obstacle a «la pleine réalisation des fins pour
lesquelles les droits sont accordés en vertu » du paragraphe 1.

Une partie de la doctrine a contesté, s’agissant tout au moins des affaires
Breard et LaGrand, qu’ait été en cause «la violation du droit des étrangers 3
bénéficier de Iassistance consulaire »"'. Selon le professeur C. Santulli, ce
seraient les conditions de mise en ceuvre de ['article 36 paragraphe l_qm fmfem
probléme, dés lors qu’un Etat (en I'espéce les Etats U}!is)« aurait « oublié »
d’indiquer « aux étrangers détenus qu'ils pouvaient faire informer les eonslALE
de leur détention et s’adresser A eux ». Pour I'auteur, il ne s'agit pas du rest¢ d£
Véritable droit car «1’Etat d'envoi a simplement la faculté d'entreprepdse 0%
démarches auxquelles I’Etat d’accueil ne doit Pﬂs_fa’“’ psacAly = Ia
conclure dés lors que «si donc un droit 2 Iassistance est préva par -
Convention, c’est un droit de I'Etat qui « peut » I'exercer sans que IEtranger
tire lui-méme un droit ».>*

conséquences Juridiques et

'arg“ﬂlﬂnmircr
Il n’appartient pas au présent rapport d’@ﬂysq 4 fun’d ::tulcllcmwi Ayan
folamment quant A Iexistence ou non de droits subjectits, e;es érangers ayant
O mon le caractére de droits de I'homme™, en faver

——————

b}
nge-”?- SANTULLI : ant. prec. p. 103.
n -~
Ibl'dcm srapbe 35de
M ] o ai rand el Ie para
l'u‘r"e totamment le paragraphe 78 de I'arét de fond de I'affaire e
' de fond de I'affaire Avena et autres.
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) s laire. Le droit internat

. néficier de I'assistance consu Onal posit;
““’"“ix'fa été monué par le professeur Dupuy dans son rappory, enlge
comme qu'il s'agisse de la solution adoptée ¢ ",

. istence, s :
g;ﬂ;;ﬂii ;axrl ;a Cour interaméricaine le ler octobre 19.993 Ou de celle :et:r? e
Ja C.1J. le 27 juin 2001 dans son arrét de fond dans I'affaire LaGrgyy < ue
ﬁ et dans son arrét de fond du 31 mars 2.004 da:ns l‘alffaire Aveng ¢ 'aut:?e
d'autre part : il en résulte bien, & c6té Qes dr321ls de I'Etat violés dans ces o s,
des droits individuels, également violés™. Ce que I'on veut souligner ¢,
revanche. c'est la difficulté de lecture, tant au contentieux que sur le pla, de l"
pratique des Etats, qui résulte de I'article 36 et qui tient au décalage En!res:

formulation et la pratique consulaire”. A cet égard, la position des By Uni
: = ise, en apparence au moins, par une fidélité littéraje a,j
t:xtcj malqu Convention, fondée au surplus sur I'obligation d’abstentiop qQui et
faite aux consuls d"intervenir contre la volonté des ressortissants coneernés, qui
duit ce pays, au lendemain de I'arrét Avena, & se retirer du protocole de
facultative & la Convention concernant le réglement obligatoire des
différends du 24 avril 1973.

Dans I'appréciation de cette difficulté, la question de la notification et de
I'information « sans retard » qui figure & I'article 36 paragraphe | b) est
évidemment centrale™. Dans son amét LaGrand, la Cour a considéré dans
llmpcmm paragraphe 74, que «le principe de base régissant la protection
fmmhm: » réside dans un «régime dont les divers éléments sont
Lmﬂ'dé!:endams et qui est congu pour faciliter la mise en ceuvre du systeme de
pmu_:um_: consulaire ». Celui-ci est constitué sous la forme d’une véritable
machinerie qui comprend de maniére indissociablement liée, selon le méme
msl?qlr 74, «Je droit de communication et d’accés » de 1’alinéa a), «les
:n(hlms sclon lesquelles doit s"effectuer la notification consulaire » de Ialinéa
}q «les mcsums_ que les agents consulaires peuvent prendre pour fournir leur
assistance » de lahn&a ¢). Dans la logique de ce raisonnement, « il s'ensuit que,
lot!que_ I'Etat d'envoi n'a pas connaissance de la détention de I'un de ses
fessortissants, parce que I'Etat de résidence n’a pas effectué sans retard la

ion consulaire requise, (...), I'Etat d’envoi se trouve dans 1'impossibilité

® CL P Weckpy - 4 s )
M POTO: De h'm“"?""‘:. de jurisprudence internationale, R.G.D.LP. 2000, n°3, p.p. 788:7%:

2002513, diplomatique & la protection des droits de I'homme, RGDLF:
V. N0lamment g .

Pragraphes 30 et 35¢1'm' 74 et 77 de I'anét de fond de I'affaire LaGrand ainsi que 15
Cene 7Et de fond de I'affaire F et autres,

LaGrand, que o différend CLJ. & considérer, notamment dans le aragraphe 42 de i
mmq;gde llem 6 }f'hm" les Parties sur Ie point de savoil: les alinéas a) ¢ i"l':
Puou de I'alinéa b) 3 1rait 3 |5 Convention de Vienne ont é1 violés en I'espéce du fait
o dif S e poing de gayoi < PTG et & I'application de Ia convention. Il en st de M
& Tualité poufyire Valoimumm-r ¥i 'alinéa b) crée des droits pour les particuliers et si I'Allemi#™

ok réserve des Conventi i
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.ue d’exercer, a toutes fins utiles, les droits que luj
Eﬂfgnicle 36 ». confere le paragraphe |
La Cour se borne des lors é‘« constater » I'existe
ces droits, deltdedh doul?le ,] i qyi est posée par la Convention elle-mé
Jeur mise en EuVTe, a savoir | express‘mn expresse de la volonté de s me
ot la faculté appartenant aux consuls d’exercer cette assistance. Telle parait étre
¢galement la conception que Ies_ consulsvse font de leur assistance, « tenys » e
certains cas par leurs Iégislations nationales qui leur prescrivent o s
nombre de fonctions. Cette mterprél‘..at;on ne parait cependant pas aller de soj. en
dépit pourtant de son caractére étroit’ - Ce caractére décalé entre 1a fomma;m'
de la régle et son contenu réel s’explique sans doute par le fait que, derridre le
débat sur le sens des mots et sur la base de I'axiome « la Convention, toute Ia
Convention, rien que la Convention », se pose le probleme plus général de
I'information des consuls, qui est a 1a base méme de 1"assistance consulaire, Tans
les illustrations contentieuses que les exemples donnés par les consuls eux-
mémes contribuent ainsi & poser plus largement la question de ce que I'on
pourrait appeler ici, par référence 2 d'autres droits, le «porté @ I
connaissance » de la situation d’un ressortissant, qui seul permettrait aux consuls
d'exercer plus facilement leur assistance.’

nee dans I3 Convention de

2. D autres questions, d’ordre statutaire mais étroitement liées a 'exercice
de maniére générale des fonctions consulaires, refletent également cette
inadéquation entre 1’aménagement formel et la pratique consulaire.

a, Tel est d’abord le cas du régime statutaire des consuls, déterminant dans
I'appréciation de 1’étendue de 1’assistance consulaire. La question constitue I'un
des aspects de la table ronde sur «protection diplomatique et protection
consulaire ». Elle s’articule autour de la problématique de la hiérarchie statutaire
entre corps diplomatique et corps consulaire et au sein de ce dernicr, entre
consuls de carridre et consuls honoraires. Si I'assistance consulaire n’est pas
directement mise en cause par la premiére hiérarchie, il n’en est pas de méme de
la seconde. Dans le premier cas, il apparait en effet que dans de nombreux pays.
c?tte hiérarchie entre diplomates et consuls n’existe pas, du fait tout s@leml
d'un principe d"unité de corps qui prévaut dans de tels emplois et aussi de ce que
les distinctions statutaires sont parfois simplement fonctionnelles. Alors que
lfmiclc 17 de la Convention de 1963 prévoit des cas gd‘_acoompl.lssw?;
dactles diplomatiques par des fonctionnaires consulaires », ila mjw.‘:h 3
considéré, y compris par la Convention de 1963 elle-méme dans son article J,

» . . +article 36 que « I8

ch?t:“slI!TEILaGmnd,lnCouracmsidﬁiipfwdwm’sm.quild:l&it.qumﬂ'

1t jy e dispositions, lues dans leur contexte, e aisse en rien RdEsitet. DS P o)

® C“'u B¢ & plusieurs reprises, a Cour est tenuc de les appliquer telles qu'elles So0

a ‘:eccfwendmimevubmim \ scieatifique des amtocités
Point de vue, on ne peut que regretter I'absence & cetie TERCONTE = ° 1 Lo qement da

b oMtes de la région Rhne-Alpes. La présence de la préfecture 4 800 & 00 L poges
3Urait certainement permis de confronter leur pratique avec Ies «
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: vent étre exercées au sej
s G ‘-2:“5 consulaires peu sein  deg Poste,
. dant pas 10U} ainsi du strict point de vue de
fin dlﬂ; Vieng? dcpf%3 g]ﬁi:, souvent de fagon imPlicite.sut;"ic& La
cmul:' . parfois incompréhensibles en pratique. C'est Je ¢y de
o Timvolabil, reconnue aux locaux consulaires (aricle 31) ¢
regic ot documents consulaires (article 33) mais apparemmen, pas
archives des consls sur lequel I"article 30 de la Convention relatif ay logeme
moet. Dans le sccond cas. sans parler _de hiérarchie, les différence
s paraissent trés prégnantes. Selon ]'am«:l; 2281 dela Convention g,
1963 « les fonctionnaires consulaires auront en principe 1a nationalité de I'Etay
& 'cavoi ». Par ailleurs, des nuances importantes existent dans le régime qui |y
est personnellement applicable ou qui est appllcab]f ayx p.ostes consulaires
ponoraires®. Alors que l'article 31 consacre «linviolabilité des locayy
conssiaires » occupés par un consul de carriére, il n’est question pour les locany
occupés par un consul honoraire que de « protection des locaux consulaires
Il ea est également de méme de la protection qui est respectivement due any
denx catégorics de consuls qui n'est pas tout a fait la méme, comme il ressort des
formelations respectives des articles 40 et 64 de la Convention.*

b. Tel est également le cas de I'exercice dans la pratique de nouvelles
fonctions comsulaires suscitées par 1'évolution de la vie internationale qui
emtraine par voic de conséquence une extension non initialement prévue des
domaines de I'assistance consulaire. Il en est ainsi par exemple du doulourenx
probléme des immigrés clandestins qui recherchent dans I’Etat de résidence un
asile moins politigne qu'économique ou écologique. On peut également
sonligner dans certains pays I'évolution croissante des étrangers suspectés,
anésés et condamnés pour des faits de terrorisme. On dispose cependant de trés
pee d’exemples pertinents mais il faut se demander si au regard de ces nouveant
champs d'assistance, auxquels s'ajoute une révision profonde de champs plus
traditionsels tels que celui de la protection des intéréts économiques aquel

) z
:i.“u.rm_ DE BIGHAMBAUT, S F. DOBELLE ET M.R. D'HAUSSY : L,egonsdedmitinfm“:
i % P- 53 pour qui Maablissement de relations diplomatiques vaul reconnaissince

Consulaires gvec fo ; ppropriées
emphcher 1oue feapect qui leur est dd et prendra toutes mesures 3pPIOFC Gty
M“%mh'mwﬁhuﬁahxdiymé».Amm et
(article 43). §'0i (article 41) de méme qu'ils bénéficient d'une immunité de Jo™
2 S g« gy gy PPeCt0n dt fonctiomnaire consulaire honoraire »-l'lﬂi“"‘“:z‘h
i &M‘?m teny d'accorder au fonctionnaire consulairc ques®

i ». I} n'est P"‘

S
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ieu cardon, I’amé o
oatachera M- Msthecy AMmenagement juridique actuel ne mrige
d'ém rcﬂfol'Cé- pas

g.Un aménagement juridique a actualiser et 3 renforcer 2

ue posée, 1a question suggere plus une véri ; . .
u-eslT:II;Lca?Tunﬂzﬂon cachée. Ccncs, le constat d'inadéq?:;(:nmoyﬁeuc
el de |’assistance c?onsul'alre pcuf ét:je aisément fait, particuliérement fﬁ
jumiére des nouvelles dlmf:'.nSIﬂnS‘dC I"assistance consulaire. Quelles solutions de
renforcement sont néanmoins envisageables ?

1. La réponse qui peut étre donnée a cette question apparait délicate dy fait
du caractére semble-t-il difficile des conditions d'un tel renforcement, qui sont
essentiellement d’ordre politique. Certes, il est possible de s'appuyer sur Je
constat d’'immobilisme fait par la Cour dans ce domaine. Dans I'arrét de fond do
24 mai 1980 dans I'affaire du Personnel diplomatique et consulaire des Etats
Unis & Téhéran, la Cour avait estimé « devoir souligner I'effet cumulatif des
manquements de 1’Iran 2 ses obligations considérés globalement ». Dés lors, elle
«regrette profondément que la situation ayant donné lieu a ces observations n'ait
pas été corrigée depuis lors »*. Selon la Cour en effet, «la fréquence avec
laquelle, & I'époque actuelle, les principes du droit international qui régissent les
relations diplomatiques et consulaires sont réduits 4 néant par des imdividus ou
des groupes d’individus est déja déplorable en elle-méme. Mais I'affaire soumise
4 la Cour est unique et d’une gravité toute particuliére parce qu'en |’occurrence
ce ne sont pas seulement des individus privés ou des groupes d"individus qui ont
agi au mépris de [I'inviolabilité d’une ambassade étrangére; c'est le
gouvernement de I'Etat accréditaire lui-méme qui I'a fait ». Le propos sonme
comme une sorte de rappel a I’ordre, face 2 une évolution croissante ou 3 une
conception de plus en plus divergente des régles en vigueur en la matiére.

_ Pour autant, la voie d’un éventuel renforcement correcteur demeure étroite.
Ainsi par exemple, a ceux qui envisageraient un amendement de la Convention
a vu des problémes rencontrés par |'application des régles actuelles relatives 3
I'assistance consulaire, on pourrait aisément opposer I'absence dans les clauses
finales du chapitre V de la Convention*’ de dispositions relatives 3 la révision.
On Peut se demander alors si les Btats auraient la volonté d"adopter un protocole
additionnel sur I'assistance consulaire proprement dite. Comme Fa dit cc matm
M. Vaclay Mikulka, le Directeur de la Division de la codification a» Burea
lindique de I'ONU, un projet austro-tchecoslovaque d'un protocole .ddmm:

a Convention de 1963 sur I'assistance consulaire a été discuté vevaot
Sommission juridique de I'ONU dans les années 80 mais bien quil Wit P

isparu de I'agenda, il apparait bel et bien aujourd"hui comme « mort-0é >

- T i m
ormz. DCVi}nt de telles incertitudes, il convient en définitive t:c revenir 2
ules discutées de la Conventions mais éclairées par

\‘___.—-__

-

cﬂﬁ“ﬁm . 4lets
@ sont t ¥ Rec. 1980, p.p-
C. artic) s fréesduplngrupheﬂdelmﬁ.
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s e 1 jurispmdence. Certes, la récente réaction des |
ctive

; tats ..
nstru . . tocole relatif au reéglem “S Up
CO! retiré leur signare ol alement difficile 3 o Obhgatoirls o
ol du caractere ¢galem € de cette Voie ¢ deg

. s atteste . : .
dlfférzl;it la seule qui permette d*actugllser de tagpn Constane ; ¢ oy
cepen tation éprouvées du juge international, des IesOn I

v é

hodes d’interpr 5 |
n;it les mais qui ont montré leur effczt de résistance au tempg o o Smf%s
ngu,-s nécessairement appelées a s’adapter aux aspects encoye Obscutp“’

nouveaux de la protection consulaire.

A cet égard, il est possible de dire que les .possibi_lités de renforcep,

uvent provenir d’un dével013[3“3.““‘311t de la prathue, t?ncqre trop rare e ]lu
matiére. Dans les nouveaux domaines tels que ce.lu1 de I’action SOCio-culture]]a
ou dans des domaines traditionnels comme celui d,e la protection deg iméré;
économiques, les régles de I"assistance cpnsula_nre N ONt pas encore prody; leur
plein effet. Mais il ne pourra en étre ainsi que st les‘Etats acceptent de porter |,
différends auxquels Dinterprétation ou I’application des traités ep Viguey
peuvent donner lieu devant un juge international. La recherche de cette Pratique
consulaire doit donc étre approfondie afin de redonner a 1’assistance consulajpe
toute son importance, particulierement face aux défis qui lui sont imposés par Iy

mondialisation.

De ce point de vue, les choses ne pourront pas bouger d’un seul coup de
baguette magique. Comment ne pas €voquer a nouveau le coup de semonc
donné par la Cour dans son arrét du 24 mai 1980 ? En « rappelant donc i
nouveau I’extréme importance des principes de droit dont elle est amenée 3 faire
application en la présente affaire », elle « croit de son devoir d’attirer I’attention
de la communauté internationale tout entiere » sur le « danger peut-étre
irréparable » qu’il y aurait, 3 travers le non respect des régles d’assistance
consulaire, & « saper la base d’un édifice juridique patiemment construit par
I’humanité au cours des sidcles et dont la sauvegarde est essentielle pour i
sécurité et le bien-étre d’une communauté internationale aussi complexe g
celle d’aujourd’hui, qui a plus que besoin du respect constant et scrupuleux des
régles présidant au développement ordonné des relations entre ses membres >

L'affirmation demeure & I'évidence d’actualité. La legon 2 en tirer du poi
de e de I'assistance consulaire, s’il y en a une, réside probablement dans W
al’nt.éhoration de la connaissance du « droit de I’assistance consulaire” it
d'ailleurs que de Ienvironnement de cette assistance. La pratique €n 5
confortée et |a doctrine s’en trouvera certainement enrichie.




