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« La loi du monde n’est pas,
et ne peut pas étre distincte de la loi de Dieu.

Or, la loi de Dieu, ce n’est pas la guerre, c’est la paix. »

Victor Hugo, Discours d’ouverture, Congrés de la paix, Paris, 21 aoiit 1849
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Introduction générale

La diplomatie européenne de ce début de XXI*™ siécle constitue un sujet de recherche
actuel qui ouvre sur des horizons nouveaux a explorer. En raison de son caractere
pluridisciplinaire, elle se doit de dépasser les classifications traditionnelles. En effet, elle
présente un intérét pour des chercheurs de différents domaines scientifiques tels que
politologues, historiens, juristes, sociologues, spécialistes des relations internationales et des
¢tudes européennes, sans parler des diplomates eux-mémes. C’est la raison pour laquelle,
méme traitée sous un angle particulier, la diplomatie européenne demande a étre étudiée dans
ses différents aspects. Tel doit étre également le regard a adopter par 1’histoire contemporaine
qui s’intéresse a elle en tant que fruit du processus d’intégration européenne depuis la
Seconde Guerre mondiale. S’agissant d’une mati¢re relevant de I’histoire récente, voire de
I’actualité qui évolue en permanence, une analyse historique est donc ardue en raison d’un
manque de recul temporel suffisamment grand pour avoir un regard neutre, mais aussi a cause
du difficile acceés aux sources premieres, et notamment aux archives, qui peut rendre la
recherche quelque peu fragmentée. Tout cela doit €tre pris en compte dans notre thése. Il n’en
reste pas moins que la diplomatie européenne est un domaine fascinant qui n’a pas encore
montré tous ses visages.

C’est 1a la principale raison de notre intérét pour le sujet de cette these dont le choix
remonte a 2007, au moment ou se décidait le sort du traité constitutionnel. La mise en place
d’un service diplomatique européen était donc incertaine. Le choix du sujet €tait ainsi un pari
sur ’avenir, fondé cependant sur une lecture politologique de I’histoire de la construction
européenne. La décision d’enquéter sur la naissance d’une diplomatie européenne a été en
effet le prolongement logique d’une réflexion personnelle sur le processus
d’institutionnalisation de la Politique étrangére et de sécurit¢ commune (PESC) et de la
Politique européenne de sécurité et de défense (PESD) entamée deux ans auparavant dans un
mémoire a I’Institut des sciences politiques de Strasbourg, puis dans le cadre d’un master en
Histoire des relations internationales a I’Institut des hautes études européennes de 1I’Université
de Strasbourg'. C’était également le fruit de la découverte des institutions européennes a
travers plusieurs stages effectués au Parlement européen, au Conseil de I’Union européenne

(UE) et dans les représentations permanentes de la Pologne auprés de I’'UE et auprés du

! 'Institut des hautes études européennes a été intégré au sein de I'Institut d’études politiques de Strasbourg
en 2013.
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Conseil de I’Europe. Cet aspect de la diplomatie nationale inscrite dans le cadre européen a
suscité¢ un intérét pour la conduite d’une politique étrangeére nationale dans le cadre d’une
politique communautaire et pour le développement des relations diplomatiques a travers une
institution. La possibilité d’assister de I’intérieur aux réunions des nombreux organes et
groupes de travail de la PESC au sein du Conseil de I’'UE a également enrichi notre regard sur
la pratique diplomatique de I'UE. Cette réflexion a ainsi port¢ dés le départ sur le
développement d’une pratique et d’un appareil diplomatique de I’Union européenne dans la
perspective du renforcement de sa politique étrangére a travers des réformes institutionnelles
successives. Elle a coincidé également avec le débat lancé lors de la Convention européenne
sur la nécessité d’un service diplomatique européen placé sous 1’autorité d’un ministre des
Affaires étrangeres de 1’Union. Une progression vers une forme plus consolidée de la
représentation extérieure de I’UE sur la scéne internationale était donc envisagée. Telle a été
la ligne directrice de notre réflexion. Toutefois, vu I’actualité du sujet, il a été impossible de
prévoir son aboutissement et d’en tirer par conséquent des conclusions définitives. Il suffit de
noter que la décision fixant I’organisation et le fonctionnement du Service européen pour
I’action extérieure (SEAE), appellation officielle du service diplomatique de ’UE prévue déja
en 2004 par le traité établissant une Constitution pour I’Europe, n’intervient que le 26 juillet
2010. C’est la raison pour laquelle notre étude ne se limite pas seulement a la question de la
mise en place du SEAE, mais s’intéresse a tout le processus d’intégration politique menant a
la naissance d’une diplomatie européenne. Toutefois il ne s’agit pas de présenter de manicre

‘M€ sigcle mais

exhaustive le cadre de la coopération diplomatique en Europe au début du XXI
de se concentrer sur le phénomene du développement d’une structure diplomatique concréte,
celle de I’'UE, méme si le terme général de « diplomatie » avec sa dimension « européenne »
mérite d’étre approfondi.

La diplomatie est ’art de la représentation et de la négociation au service de la paix
sur le terrain changeant et complexe des relations internationales. Il est pourtant difficile

d’établir une définition synthétique de la diplomatie qui, par sa nature, est multidisciplinaire.

Les définitions varient en fonction des aspects qui y sont mis en avant”. Etymologiquement, le

? e Petit Robert fait remonter le terme « diplomatie » a 1790 et le définit de la maniére suivante : « 1. Branche
de la politique qui concerne les relations entre les Etats : représentation des intéréts d’un gouvernement a
I’étranger, administration des affaires internationales, direction et exécution des négociations entre Etats. 2.
Habileté, tact dans la conduite d’une affaire ». Voir Le Petit Robert. Dictionnaire alphabétique et analogique de
la langue frangaise, Paris, éd. 2012, p. 744. Le Petit Larousse distingue quatre aspects de la diplomatie :
« 1. Science, pratique des relations internationales, 2. Carriére, fonction d’un diplomate. 3. Ensemble des
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terme « diplomatie » vient du latin diploma (document officiel présenté sur un feuillet plié en
deux) qui est issu du grec ancien ordwua (‘diploma’ — tablette pliée en deux) et dérivé de
oirlovg (Cdipléos’ — double). Dans ’ancienne Grece, le diploma avait une forme de tablette
pliée en deux dont une partie, celle contenant I’instruction, était cachée aux personnes non
destinées a la connaitre. Ce document officiel donnait une légitimité pour une mission
particuliere aux 1égats, représentants du souverain. Toutefois, le mot « diplomatie » n’apparait
qu’a la fin du XVII™ sigcle pour désigner les pratiques établies en Europe pour préserver un
équilibre des forces entre les puissances politiques et éviter ainsi la guerre.

En effet, la diplomatie est une invention européenne. Ses origines remontent au temps
des Princes, bien avant 1’émergence des Etats-nations’, voire méme a 1’Antiquité. Il est vrai
que dans les cités grecques existait déja ’institution des proxénes : ces citoyens étrangers
avaient pour mission de protéger leurs concitoyens dans une autre cité que la leur. Par la suite,
la pratique d’envoyer des légats s’est répandue dans I’Empire romain et dans I’Eglise
catholique. Cette dernicre dispose d’ailleurs aujourd’hui, grace au fait que le Saint Siége est
sujet de droit international, de 1’un des plus vastes et des plus anciens services diplomatiques

eme

au monde, opérant depuis le V™ siecle. En outre, le modéle actuel de réseau diplomatique de
relations entre les Etats trouve ses racines dans I’Empire byzantin et en Italie ou apparaissent
au XV™ siécle les premicéres formes de représentation diplomatique permanente entre les
différentes républiques italiennes (Venise, Milan, Génes, Florence). La pratique des
« ambassades » se répand des le début du XVI™ siécle comme le montre le cas de la France :
c’est sous le régne de Francois I* qu’elle ouvre ses représentations réguliéres en Europe, aussi
bien dans les pays voisins (Suisse, Angleterre) que loin de ses frontieres (Danemark, Pologne,
Portugal)®. Depuis la fin du XVI®™ siécle, les monarchies européennes cherchent a établir par
des moyens diplomatiques une paix durable sur le continent. Les traités de Westphalie (1648),
marquant la fin de la guerre de Trente Ans, témoignent de cette volonté de créer en Europe un
systeme international durable. La garantie de la stabilité politique sur la scéne internationale

devient ainsi la mission premiere de cette diplomatie européenne qui connait son apogée au

diplomates. 4. Habileté, tact dans les relations avec autrui ». Voir Le Petit Larousse illustré, Paris, éd. 2006, p.
368.
* Voir Lucien Bély, L’art de la paix en Europe : Naissance de la diplomatie moderne XViIe-XVillé siecle, Paris,
Presses universitaires de France (PUF), 2007, 742 p.
* Voir Jean Zeller, La diplomatie francaise vers le milieu du XVIé siecle : d’apreés la correspondance de Guillaume
Pellicier, évéque de Montpellier, ambassadeur de Frangois ler a Venise (1539-1542), Genéve, Slatkine Reprints,
1969, 414 p.
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XIX™™ siécle avec le Concert européen. Mais I’idée d’une diplomatie européenne congue en
termes d’institution commune des Etats est encore lointaine.

Il faut souligner toutefois qu’au-dela de la pratique et de I’art de la représentation
extérieure, et a la différence de la diplomatie des siecles passés ou le métier de diplomate
pouvait parfois se conjuguer avec celui d’homme politique, la diplomatie moderne est avant
tout un appareil technique’. C’est la raison pour laquelle elle doit étre distinguée de la
politique étrangére. La premicre est la mise en ceuvre de la seconde par I’intermédiaire des
diplomates, alors que la politique étrangere correspond aux choix stratégiques et politiques en
matic¢re de relations extérieures qui relévent de la compétence des dirigeants politiques. Cette
distinction est essentielle pour comprendre la relation entre un diplomate et un politique®.
Dans le contexte de la naissance d’une diplomatie européenne, cette différenciation est
également la clé pour saisir le rapport entre le lancement d’une politique étrangere et la mise
en place d’un service diplomatique de I’'UE. La diplomatie n’est qu’un outil technique pour
réaliser la volonté politique, tout comme la monnaie est un instrument de politique monétaire
ou I’armée un moyen de la défense. Bien évidemment, une tension permanente est a prévoir
entre une direction politique et un appareil administratif. Néanmoins si la volonté et la vision
politiques manquent, le bureaucratique peut prendre le dessus. Telle est aussi la spécificité de
la diplomatie européenne. Reste a savoir dans quelle mesure la mise en place d’un service
diplomatique peut contribuer au développement d’une vision politique en matic¢re de relations
extérieures et si la définition d’une politique étrangere est une condition sine qua non de
I’existence d’une institution diplomatique censée étre I’instrument de sa mise en ceuvre. Ce
débat sur la nature du rapport réciproque entre la politique étrangére et la diplomatie
ressemble au paradoxe de 1’ceuf et de la poule et évoque la question de I’origine, c'est-a-dire,
au fond, de la naissance.

La naissance d’une diplomatie européenne est un processus inscrit dans 1’histoire de la
construction européenne, ce qui présuppose un avant et un apreés. Ainsi la diplomatie
européenne n’est pas simplement une création sortie du néant mais une longue marche vers
une existence autonome. Selon la terminologie biologique, la naissance est le fruit d’une

conception suivie d’une période de gestation qui permet a un étre de se développer et

> Voir Christian Graeff, « Le métier de diplomate d’hier a demain », Pouvoirs, n° 88, janvier 1999, p. 17-32.

® A titre de comparaison, on pourrait appliquer la célébre formule de Carl von Clausewitz au sujet de la guerre
en affirmant que la diplomatie est « une simple continuation de la politique avec d’autres moyens » et qu’« elle
n’est pas seulement un acte de la politique, mais un véritable instrument de celle-ci ». Voir Eric Weil, « Guerre
et politique selon Clausewitz », Revue frangaise de science politique, 1955, n° 2, p. 296.
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d’acquérir au moment de I’accouchement la plénitude de la personnalité, y compris juridique.
En transposant ce raisonnement sur |’histoire de la construction européenne, on peut
s’apercevoir que des périodes correspondant a différentes étapes d’une naissance se succedent
lorsqu’il est question d’une diplomatie européenne moderne.

On assiste tout d’abord a la conception de I’idée d’une Europe politique au service de
la paix. En effet, malgré son histoire marquée par des guerres interminables, I’Europe est ce
continent ou I’idée de la paix universelle se développe de manicre tout a fait particuliere. Sans
entrer dans le débat sur les racines philosophiques et culturelles de cette Europe, il suffit de
rappeler dans ce contexte Le projet de paix perpétuelle d’Emmanuel Kant (1795), I’une des
plus grandes ceuvres de la philosophie politique européenne, ou d’évoquer le fameux discours
de Victor Hugo prononcé au Congres de la paix a Paris le 21 aoit 1849 dans lequel le projet
« des Etats-Unis d’Europe » a été dessiné pour la premiére fois : « Un jour viendra ot vous
France, vous Russie, vous Italie, vous Angleterre, vous Allemagne, vous toutes, nations du
continent, sans perdre vos qualités distinctes et votre glorieuse identité, vous vous fondrez
étroitement dans une unité supérieure » . L’idée de cette unité européenne, portée d’abord par
quelques célebres intellectuels, s’est fait progressivement une place auprés des hommes
politiques. Il faut souligner le rdle du comte Richard Coudenhove-Kalergi, auteur de Pan-
Europe (1923), et de son Union paneuropéenne internationale (UPI) dans la promotion du
projet des Etats-Unis d’Europe étendus « du Portugal a la Pologne »°. La vision d’une alliance
des pays européens unis par un lien fédéral est également promue le 5 septembre 1929 devant
I'Assemblée générale de la Société des Nations par Aristide Briand, président du Conseil
francais, et suivie d’'un mémorandum frangais sur 1’organisation d’un régime d’Union fédérale
européenne présenté le 17 mai 1930. Il faut malheureusement attendre la fin de la Seconde
Guerre mondiale pour que I’idée européenne puisse prendre chair sous la forme des
Communautés européennes. Dans ce contexte, la déclaration de Robert Schuman du 9 mai
1950 est le manifeste fondateur d’une Europe politique au service de la paix. La diplomatie
européenne va jaillir de cette idée d’Europe réconciliée avec le monde et avec elle-méme.

Il faudra cependant du temps pour que germent les premicres formes de représentation
extérieure européenne. Toutes les tentatives de projets politiques « tout faits » se soldent par

un échec : la Communauté politique européenne, la Communauté européenne de défense ou

7 Victor Hugo, Quatorze discours, Paris, Librairie Nouvelle, 8e éd., 1851, p. 18.
¥ Claudio Giulio Anta, Les péres de I’Europe. Sept portraits : Avec une présentation d’Arturo Colombo, Bruxelles,
P.I.E. Peter Lang, 2007, p. 21.
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encore le projet francais d’une Europe des nations (le plan Fouchet) ne sont que « des fausses
couches » de la construction européenne. Ainsi le développement des relations extérieures des
Communautés européennes se fait a petits pas, a la marge de I’intégration économique en
quelque sorte. L’ouverture des premicres délégations de la Commission dans les pays tiers a
partir du milieu des années 1950 marque le début de la présence européenne sur 1’échiquier
diplomatique international. Mais il faut attendre le lancement de la Coopération politique
europé¢enne (CPE) en 1970 pour que la marche vers une diplomatie européenne démarre
vraiment. Les premiers résultats de cette coopération sont encourageants mais il ne s’agit pour
I’instant que de la diplomatie déclaratoire. La CPE manque en outre d’un cadre institutionnel
permanent. Ce n’est qu’avec ’entrée en vigueur de 1’Acte unique européen (AUE) qu’un
Secrétariat de la CPE est mis en place en janvier 1987. Chargé d’assurer la continuité des
activités diplomatiques des Communautés européennes, il servira d’embryon pour le
développement du centre de gravité politique de la diplomatie européenne. C’est une amorce
d’européanisation des politiques étrangéres des Ftats membres au sein d’une structure
communautaire.

A vrai dire, jusqu’a la fin des années 1980, la diplomatie européenne n’a jamais
dépassé le stade de la coopération multilatérale classique. C’est seulement apres 1989 et la
chute du communisme en Europe de I’Est que les Etats membres des Communautés
européennes décident d’introduire des ¢léments de diplomatie communautaire dans leur
coopération politique a caractere intergouvernemental. Face a la redéfinition géopolitique du
continent, I’Europe communautaire ne peut plus rester un non-acteur diplomatique si elle veut
promouvoir son modele de développement politique et économique et fagonner ainsi son
voisinage direct. Un cadre institutionnel ancré dans 1’architecture communautaire est donc
nécessaire pour lancer une politique étrangere européenne. Il s’agit de traduire son pouvoir
d’attraction économique en termes de puissance politique. La création de I’Union européenne
le 1¥ novembre 1993, avec sa structure en trois piliers reflétant trois dimensions politiques
d’une puissance (économique, extérieure et intérieure) donne un nouvel élan pour qu’un
mécanisme d’influence directe sur le monde extérieur prenne corps. Ce développement s’est
réalis¢ parallelement sur deux « pieds » correspondant aux premier et deuxieme piliers de
I’UE, a savoir le pilier communautaire regroupant les Communautés européennes et le pilier
intergouvernemental, c'est-a-dire la Politique étrangere et de sécurité commune. La diplomatie
européenne s’impregne ainsi des ['origine de deux logiques d’intégration : 1’une
communautaire, 1’autre intergouvernementale. Tout d’abord, le premier « pied » de la
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diplomatie européenne est bati sur le Service extérieur unifié créé¢ en 1994 au sein de la
Commission et placé sous I’autorité du Commissaire aux Relations extérieures. Le principe de
rotation des fonctionnaires entre les délégations de la Commission et la centrale située a
Bruxelles y est introduit a I’image des services diplomatiques nationaux. C’est un premier
germe de service diplomatique de 1’Union. Cette diplomatie est surtout I’expression de I’'UE
en tant que puissance €économique. L’ambition est néanmoins de donner a I’UE une
dimension de puissance politique pouvant se traduire par une capacité¢ de médiation grace aux
instruments diplomatiques et par une capacité autonome de gestion des crises par des moyens
civils et militaires. Le développement de cette dimension opérationnelle de I’'UE se réalise
dans le cadre de la PESC qui devient le second « pied » de la diplomatie européenne grace au
processus de son institutionnalisation et avec le lancement des premicres opérations de paix.
Le traité d’Amsterdam (1997) lui ajoute encore une téte par la création du poste de Haut
Représentant pour la PESC. La diplomatie européenne prend alors un visage, méme s’il n’en
est pas le seul. Cette innovation constitue un réel progrés pour accroitre la visibilité
internationale de I’UE, mais elle ne résout pas le probléme majeur de la diplomatie
européenne qu’est la dispersion de ses moyens. En effet, pour parler véritablement d’une
diplomatie européenne, il lui faut un corps unique.

La mise au monde de la diplomatie de I’UE n’est donc pas achevée. Il s’agit en effet
d’un passage vers une vie autonome. L’accouchement est difficile. Les discussions concernant
les solutions a adopter pour répondre aux problémes structurels de la diplomatie européenne
se déroulent entre février 2002 et juillet 2003 lors de la Convention sur I’avenir de I’Europe
qui prépare le projet d’un traité constitutionnel. La création d’un ministre des Affaires
étrangéres de 1’Union et la mise en place du Service européen pour ’action extérieure sont
envisagées. L’enjeu est grand, car pour la premiere fois dans [’histoire, la diplomatie
européenne a la chance de devenir un véritable service réunissant I’ensemble des acteurs de la
politique étrangére européenne, a savoir des fonctionnaires provenant du Conseil et de la
Commission, ainsi que des diplomates nationaux délégués. Cependant le climat politique en
Europe n’est pas favorable a une solution de type fédéral, méme si les dirigeants européens y
tiennent : le traité établissant une Constitution pour I’Europe signé par les chefs d’Etat et de
gouvernement le 29 octobre 2004 a Rome est rejeté dans les référendums en France et aux
Pays-Bas. Toutefois, malgré ce nouvel échec de projet d’une Europe politique, les
dispositions en matiere de politique étrangere sont restées a 1’ordre du jour. D’intenses débats
sur le statut du SEAE entre la Commission, le Haut Représentant pour la PESC et les Etats
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membres se poursuivent pendant la phase de ratification du traité constitutionnel entre mars et
juillet 2005 et démontrent que la définition du statut du SEAE présente un véritable enjeu de
pouvoir pour toutes ses composantes. Mais 1’accouchement définitif n’a été possible qu’apres
une phase de réflexion préparant le terrain pour un nouveau traité de I’'UE dit simplifié.

La décision finale de mettre en place le Service européen pour 1’action extérieure sous
I’autorit¢ du Haut Représentant de 1’Union pour les Affaires étrangeres et la politique de
sécurité est ainsi prise lors de la négociation du traité de Lisbonne qui entre en vigueur le 1
décembre 2009. Le SEAE doit concrétiser le droit de légation actif et passif de I’'UE qui
découle de la reconnaissance explicite de la personnalité juridique de celle-ci dans le traité de
Lisbonne. C’est ¢galement un instrument de négociation et de conclusion de traités dans
I’aréne internationale. Le cadre juridique du SEAE, son organisation et son mode de
fonctionnement sont toutefois soumis a une nouvelle négociation. Méme si la décision
politique la plus importante est déja prise, la définition du statut du SEAE ne se limite pas a
un arrangement technique. Au contraire, malgré I’abandon de toute référence propre a un Etat
ou une fédération dans le traité de Lisbonne, des solutions qui sont présentées comme
institutionnelles et techniques révelent d’importants enjeux politiques et diplomatiques. Il
s’agit notamment de définir des rapports de force entre les différentes composantes du SEAE
et d’établir un nouvel équilibre entre les Etats membres. L’abandon de la symbolique ne
signifie pas automatiquement 1’abandon du contenu de la réforme. Dans le cas de la mise en
place du SEAE, I’esprit de la réforme est modifi¢ mais le corps demeure a priori le méme.
Reste a savoir si I’épanouissement du méme corps sera a son tour un point de départ pour le
développement d’une culture diplomatique commune, [’élément probablement le plus
intéressant de la naissance d’une diplomatie.

Ainsi la décision fixant 1’organisation et le fonctionnement du SEAE du 26 juillet
2010 devient I’acte fondateur de la diplomatie de I’'UE. C’est I’aboutissement d’une longue
marche avec de nombreux virages, déviations et parfois fausses routes vers une structure
éminemment diplomatique. La mise en place de cette diplomatie européenne présente un
grand nombre de questions concernant sa plus-value et son évolution a venir. Tout d’abord
elle interroge sur la question de savoir comment I’UE peut s’affirmer en tant que puissance
politique grace aux nouveaux moyens diplomatiques. Il s’agit de voir comment 1’outil
technique qu’est la diplomatie peut produire une volont¢ commune et comment il peut
renforcer la capacité d’action européenne sur la scéne internationale. En effet, I’'UE est une
puissance de nature « post-nationale » ou « postmoderne » reposant sur le dépassement ou du
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moins le partage des souverainetés nationales. Elle est un nouveau type d’acteur international
dans un monde « de plus en plus interdépendant » mais qui, en dépit de 1’apparition d’acteurs
nouveaux, reste essentiellement westphalien, c’est-a-dire attaché a la prévalence de 1’Etat-
nation et & la défense de ses intéréts’. La question qui se pose est alors de savoir si I’'UE peut
concilier les deux approches de sa présence sur I’échiquier international que sont la
multilatéralisation des échanges et la défense des intéréts communs dans une logique de
rapports de force et de réciprocité. La mise en place d’un appareil diplomatique européen
peut-elle contribuer au dépassement des souverainetés étatiques en matiere de politique
étrangere ? Peut-elle aider a surmonter les rivalités internes entre les différents acteurs de la
politique étrangere européenne et comment ? Est-il d’ailleurs possible de conjuguer les
intéréts de tous ces acteurs, qu’ils soient étatiques ou institutionnels ? La mutualisation des
moyens diplomatiques est-elle la solution pour que la diplomatie européenne représente une
véritable opportunité pour 1’Europe politique ? Car en réalité, comme [’affirme Maxime
Lefebvre, diplomate francais spécialisé dans les questions européennes, c’est la le cceur d’un
paradoxe : « donner corps a un besoin d’Europe, a un processus de coordination et de
mutualisation, a une action commune en profondeur et sur le long terme ; sans pour autant
disposer des outils classiques de I’Etat westphalien, comme peuvent en bénéficier les Etats-
Unis »'".

Si 1’objectif de la diplomatie européenne est d’aider les Etats membres a augmenter
leur influence et leurs capacités de coercition dans I’aréne internationale et d’en faire une
plus-value, la question de la dynamique d’intégration qui pousse a la création d’une telle
diplomatie se pose également. Car si un lien indéniable existe entre la volonté d’avoir une
vision stratégique commune et un appareil bureaucratique permettant de la mettre en pratique,
une corrélation est également a établir entre la logique d’approfondissement et
d’¢largissement de la coopération diplomatique. Il semble que 1’approfondissement de la
coopération diplomatique puisse résulter de I’¢élargissement de ses structures comme la
création méme d’une diplomatie européenne peut traduire le développement d’une analyse
commune du monde. En effet, comme entre les logiques politique et bureaucratique, une
certaine tension existe entre les dynamiques d’¢largissement et d’approfondissement de la

diplomatie européenne : entre I’extension quantitative et l’investissement qualitatif de

® Maxime Lefebvre, « Comment mieux affirmer la diplomatie européenne ? », Question d’Europe, Fondation
Robert Schuman, n° 202, 18 avril 2011, p. 1-2.
Y Ibid., p. 1.
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I’appareil diplomatique de I’UE. Cela résulte du fait que «1’¢largissement entraine une
hétérogénéisation et I’approfondissement, a son tour, une homogénéisation institutionnelle
plus forte »''. A Iinstar de la polémique qui a traversé I’UE au sujet de son élargissement au
détriment de 1’approfondissement de 1’intégration européenne, un débat est a entrevoir entre
les partisans de 1’¢élargissement du champ d’action de la diplomatie européenne par
I’extension de ses structures et I’intégration de nouveaux acteurs, et les militants d’un appareil
plus restreint mais bien intégré dans I’architecture institutionnelle européenne. Il semble
cependant qu’une relation de réciprocité existe entre les deux approches : 1’élargissement
d’une structure diplomatique demande I’approfondissement d’une vision du monde extérieur
pour que I’appareil soit efficace, de méme que 1’approfondissement de la vision commune
meéne a 1’¢largissement des champs de coopération mais aussi du service diplomatique lui-
méme au final. C’est pourquoi il est intéressant d’observer la naissance de la diplomatie
européenne de I’UE dans une perspective d’élargissement, certes institutionnel, mais
également géographique. En effet, chaque ¢élargissement de I’UE lui a apporté une vision
spécifique du monde extérieur et a entrainé le développement de relations diplomatiques avec
de nouvelles zones géographiques avec lesquelles certains nouveaux Etats membres avaient
déja des liens plus approfondis. Ainsi 1’élargissement géographique de I’UE a toujours été un
facteur d’approfondissement de sa politique étrangére dans un domaine spécifique.

Pour mieux saisir tous ces enjeux liés a la naissance d’une diplomatie européenne et
pour sortir du débat purement théorique, il est nécessaire de poser un regard concret sur tout le
processus d’intégration européenne en matiere de politique étrangere. Au-dela d’une approche
générale et treés technique, semblable a celle que pourrait avoir un fonctionnaire européen, il
semble opportun de donner a notre analyse un regard national ouvrant de nouveaux
questionnements. Il s’agit en effet de la diplomatie : un instrument de représentation, de
promotion et de défense des intéréts d’un Etat. Cette dimension extérieure de la diplomatie
typique pour un Etat est aussi trés présente dans la diplomatie européenne. Mais dans cette
derniere, il y a aussi une dimension intérieure : la diplomatie européenne se congoit en tant
que moyen d’assurer un certain équilibre entre les différents pays européens sur 1’échiquier

diplomatique européen. Cependant, si la diplomatie européenne d’autrefois avait pour objectif

" Richard Stock, « La tension entre I’élargissement et I'approfondissement de I'Union européenne », notice n°
97, Centre européen Robert Schuman, 2012, p. 3, disponible sur le site Internet du Centre européen Robert
Schuman: http://www.centre-robert-schuman.org/userfiles/files/97%20-%20Notice%20et%20exercices%20-
%20Tension%20entre%201%27elargissement%20et%201%27approfondissement%20-%20version%20finale%20-
.pdf
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de préserver cet équilibre a I’intérieur du continent, la diplomatie européenne contemporaine,
tout en gardant cet aspect interne, s’intéresse davantage au monde extérieur. En effet, le but
de sa mise en place est la défense d’un intérét commun de I’UE. Finalement, si la mise en
place d’une diplomatie européenne doit avoir du sens, il faut qu’elle devienne un
multiplicateur d’influence pour les différents pays qui la composent et que 1’impact de son
action soit plus grand que s’il s’agissait d’une action séparée de chaque Etat. La différence
entre une action diplomatique classique et une action diplomatique communautaire permet de
saisir la vraie valeur ajoutée de la diplomatie européenne. C’est pourquoi nous avons décidé
d’intégrer & notre analyse la vision d’un Etat membre portant un intérét accru pour toute la
communauté européenne : notre choix s’est porté sur la Pologne.

Le regard polonais sur la naissance d’une diplomatie européenne et la mise en place du
SEAE est important pour plusieurs raisons. Tout d’abord la Pologne est un grand pays
européen situé au coeur du continent et qui a été longtemps absent du processus d’intégration
européenne, mais qui a toujours appartenu a I’Europe et au cercle de la culture occidentale en
général. 1l s’agit donc du regard d’un Etat qui, au-delad de son appartenance a 1’Europe
géographique, fait son retour a I’Europe politique. Le fait que la Pologne ait été victime de la
division du continent européen apreés la Seconde Guerre mondiale et qu’elle n’ait pas pu
participer deés I’origine a la construction d’une Europe politique au service de la paix apporte a
notre analyse un regard externe. En effet, la Pologne a pu voir de I’extérieur la diplomatie
européenne a I’ceuvre. Elle a pu constater I’importance de I’action diplomatique concertée des
Européens dans les années 1970 et en expérimenter les limites au moment ou elle en aurait eu
le plus besoin, notamment pendant 1’établissement de la loi martiale en Pologne en décembre
1981. Ayant été le premier et I’'un des principaux bénéficiaires d’aide européenne en tant que
pays associ¢ a I’UE, la Pologne a pu ainsi réaliser I’importance d’une unité et d’une solidarité
européenne face a toutes sortes de défis, qu’ils soient économiques ou politiques, au moment
de sa grande transformation apres 1’effondrement du systéme communiste. En outre, mettant
le cap a I’Occident, elle a sollicité¢ également un engagement politique des Européens en
faveur de I’¢élargissement de ses structures aux pays de I’Europe centrale et orientale. Elle a
ainsi €té I’initiatrice extérieure d’une politique étrangere européenne. D’ailleurs la PESC a été
en quelque sorte une tentative de réponse politique de I’UE a ces aspirations venant des pays
de I’Europe centrale et orientale. Sans y participer de I’intérieur, la Pologne a pu développer
sa propre vision de la politique étrangére européenne en mettant en avant le principe de
solidarité et en acceptant une interdépendance comme moyen de multiplication d’influence.
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En effet, la Pologne ne s’est pas contentée d’observer passivement les événements. Il
faut souligner que I’étincelle qui a fait tomber le communisme en Europe a jailli de Pologne.
Varsovie a €té le premier pays de la région a demander a étre réintégré dans les structures
¢économiques, politiques et militaires occidentales. Pour sortir du cloisonnement géopolitique
entre I’Allemagne et la Russie, la Pologne a décidé de rejoindre le bloc occidental, de se
forger progressivement sa propre position sur la scene internationale et de jouer sa carte de
pays a mi-chemin entre grands et petits Etats. Elle a utilisé également la diplomatie régionale
pour renforcer sa position de leader de I’Europe centrale. Elle s’est ainsi présentée des le
départ en tant qu’avocat des pays de la région en voie d’intégration européenne, souhaitant
faire le pont entre les nouveaux et les anciens membres de I’UE, exigeant d’ailleurs que la
porte de I’'UE reste ouverte non seulement a quelques favoris, mais aussi a tous les pays
européens qui les souhaiteraient. La méme stratégie est employée par la Pologne quant aux
questions de sécurité européenne pour lesquelles elle privilégie une approche a mi-chemin
entre atlantisme et européisme12 et ou elle souhaite participer activement au développement
de la Politique de sécurité et de défense commune de I’UE lancée en 1999, tout en défendant
I’OTAN en tant que pilier de la sécurité européenne. On peut ainsi observer que le code de
déontologie de la diplomatie polonaise s’est développé autour de trois devoirs : solidarité,
ouverture au voisinage oriental et maintien de I’Alliance atlantique comme garant de la
sécurité européenne. Ces trois ¢léments fondent le socle de I’action diplomatique polonaise en
Europe depuis 1989, méme si une certaine €évolution allant dans le sens d’un plus grand
pragmatisme fondé sur une Realpolitik est 3 remarquer”.

Cette position polonaise a mi-chemin entre différentes logiques est également a
observer dans le débat sur la mise en place d’un service diplomatique européen. A I’image de
sa position géographique a mi-chemin entre I’Ouest et I’Est, entre grands et petits Etats, entre
nouveaux et anciens Etats membres, la Pologne s’est toujours exprimée en faveur d’une
Europe forte mais pas fédérale, essayant de concilier les logiques communautaire et
intergouvernementale. Ce positionnement se retrouve notamment lors du débat sur I’ancrage
institutionnel du Haut Représentant de 1’Union et sur la composition du SEAE. La Pologne a
toujours soutenu le développement des mécanismes ayant pour but de renforcer la politique

étrangeére de I’UE et sa sécurité collective. Elle s’est toutefois opposée a des solutions

2 Voir Stanistaw Parzymies, « Entre atlantisme et européisme : I'approche stratégique polonaise », Revue
Défense Nationale, n° 737, février 2011, p. 65-78.
B Voir David Cadier, « Aprés le retour a I'Europe : les politiques étrangeres des pays d’Europe centrale »,
Politique étrangere, 2012, n° 3, p. 573-584.
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« exclusives » pouvant mettre de coté une partie des Etats membres et s’opposant par la méme
au principe de solidarit¢ européenne. Varsovie s’est notamment opposée au projet d’une
« Europe a deux vitesses », d’ou sa virulente défense des mécanismes institutionnels
permettant a un pays de s’opposer a ce genre de solution (par exemple la défense du
compromis Ioannina, maintien d’un Commissaire par Etat membre). Elle a manifesté aussi
son scepticisme envers toute référence fédérale pouvant suggérer que I’UE acquerrait une
identité étatique. Il faut néanmoins souligner que le scepticisme de la Pologne a 1’égard d’une
Europe fédérale est surtout venu du fait qu’elle ne voulait pas se retrouver en dehors du noyau
dur de I’intégration politique, bien plus que de la crainte qu’un jour I’Europe pourrait devenir
une grande puissance sur 1’échiquier international.

Le fait d’introduire un regard national dans 1’analyse de la création de la diplomatie
européenne permet aussi de mieux relever les enjeux que présente une institution
communautaire pour la défense des intéréts d’un Etat. Il s’agit d’une approche pragmatique.
Elle permet de concrétiser la réflexion et d’éviter de rester ainsi dans un débat purement
théorique. L’exemple de la Pologne permet d’analyser les cas pratiques dans lesquels la
diplomatie européenne a pu démontrer sa plus-value. Cette approche permet d’observer ses
interactions avec la diplomatie nationale, ses points forts et ses faiblesses. De vrais champs de
coopération en matiére de politique étrangere en Europe peuvent étre illustrés par des
exemples dans lesquels la diplomatie polonaise a pu prendre part a 1’action diplomatique

¢ sigcle.

européenne, voire se placer a ’avant-garde de la diplomatie du XXI

Le regard polonais est également crucial pour la diplomatie européenne en ce que la
frontiére orientale de la Pologne constitue en méme temps la frontiére extérieure de I’UE,
d’ou ce regard trés orienté sur le voisinage direct de I’Europe, et tout naturellement sur le
voisinage oriental. La Pologne, par son expertise et par son activisme, aspire a devenir un
véritable spécialiste et créateur de la Politique européenne de voisinage (PEV). Avec
I’assistance de Stockholm, Varsovie a été notamment I’initiatrice du Partenariat oriental lancé
en 2009. Le plus grand atout de la Pologne est fort probablement son savoir-faire en Europe
de I’Est qui représente sa vraie contribution a la diplomatie européenne. Mais cet apport ne se
limite pas uniquement a la dimension orientale de la politique étrangére européenne. La
Pologne a aussi démontré lors de sa présidence au sein du Conseil de I’'UE (deuxiéme
semestre 2011), dans le contexte post-« printemps arabe », qu’elle porte un intérét croissant
pour la rive sud de la Méditerranée et pour la promotion des valeurs européennes en générale.

Effectivement, différentes initiatives visant a promouvoir son modéle de développement
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politique fondé sur la démocratie et le respect des droits de ’homme, en particulier des
minorités nationales, témoignent de cet élément porteur de la diplomatie polonaise qu’est la
défense des valeurs démocratiques : ce que la création récente du Prix Solidarité'* confirme.
En effet, la Pologne est le pays dont la montée en puissance au sein de I’UE apres son
adhésion le 1¥ mai 2004 est la plus spectaculaire. Aprés les premiéres années d’apprentissage
difficile des regles de la diplomatie européenne et d’assimilation au processus décisionnel au
sein des institutions européennes, Varsovie s’est efforcée d’abandonner I’étiquette de « frein »
a I’intégration politique européenne et essaie de rompre avec 1’image d’Etat isolé sur la scéne
internationale, incapable d’agir en concertation, si ce n’est lorsqu’il s’agit de former des
alliances « contre » pour empécher 1’adoption de solutions jugées trop audacieuses, comme
lors de la négociation du traité établissant une Constitution pour 1’Europe. Le lancement de
I’idée du Partenariat oriental témoigne de cette volonté de passer a un role plus constructif,
celui d’initiateur et de « bon-éléve ». Dans ce contexte, il suffit de rappeler I’engagement de
la Pologne dans la gestion de crises dans le voisinage proche de ’UE mais également bien au-
dela de ses frontiéres (comme en Afrique notamment), militant en faveur d’une politique
européenne en matiere d’énergie et soutenant le développement des capacités militaires de
I’UE (initiatives prises notamment dans le cadre du Triangle de Weimar). Un des éléments qui
expliquent le renforcement de la position de la Pologne au sein de I’'UE est sa situation
économique : grace aux réformes engagées, la forte croissance de son produit intérieur brut
(PIB) et sa politique budgétaire de rigueur mais mesurée, elle traverse relativement bien la
crise financieére qui touche I’Europe a partir de 2008. Tout cela a contribué au renforcement
de la position stratégique de la Pologne aupres de ses partenaires européens. Elle devient un
des acteurs pivot de I’UE, aspirant désormais a étre I’'un des principaux instigateurs de la
politique européenne étrangere. Cet aspect s’est aussi reflété dans la bataille que la Pologne a

menée pour étre bien représentée au sein du SEAE.

“Varsovie a fondé en 2014 le Prix Solidarité pour marquer le 25%™ anniversaire des premieres élections
partiellement libres en Pologne, le 4 juin 1989, qui ont précipité la chute du communisme dans ce pays et dans
la région. Ce prix accordé pour la défense de valeurs démocratiques et doté d'un million d'euros est composé
de trois tranches : 250.000 euros revenant directement au lauréat, 750.000 euros servant a financer des
programmes d'aide que le lauréat désigne et 50.000 euros servant a organiser son voyage d'étude a travers la
Pologne. Le premier lauréat de ce prix inspiré par ailleurs du Prix Nobel de la Paix est le leader historique des
Tatars en Crimée, Moustafa Djemilev. Voir « 4 czerwca po raz pierwszy przyznana zostanie Nagroda
Solidarnosci, depesza PAP z 16 stycznia 2014 r. [Le prix Solidarité sera attribué pour la premiere fois le 4 juin,
dépéche de I’Agence polonaise de presse du 16 janvier 2014] », disponible sur le site Internet du ministére des
Affaires étrangeres de la Pologne a Varsovie :
http://www.msz.gov.pl/pl/p/msz_pl/aktualnosci/msz_w_mediach/4_czerwca_po_raz_pierwszy_przyznana_zos
tanie_nagroda_solidarnosci__depesza_pap_z_16_stycznia_2013_r_
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La Pologne est également ce pays qui a mis en avant 1’idée d’ « une diplomatie
assistante » visant & mutualiser les moyens diplomatiques de I’'UE et de ses Etats membres.
En effet, Varsovie a essay¢ de nouer des le départ de bons contacts avec le Haut Représentant
pour la PESC, puis avec le Haut Représentant de 1I’Union pour accéder au « levier
bruxellois ». De 1’autre co6té, la diplomatie polonaise s’est voulue 1’assistante de celle de I’UE,
comme lorsque le ministre polonais des Affaires étrangeres a conclu un arrangement avec le
Haut Représentant de 1’Union pour le représenter dans un certain nombre d’Etats tiers pendant
la présidence polonaise au Conseil de I'UE au deuxiéme semestre de 1’année 2011. La
Pologne a assuré la représentation locale de 1’Union dans des pays ou celle-ci n’avait pas de
représentant et a porté secours aux ressortissants européens dans plusieurs pays d’Afrique du
Nord et du Proche-Orient secoués par des crises. D’ailleurs 1’évolution de la présence
polonaise dans le monde et le besoin d’une redéfinition des relations intereuropéennes ont
conduit la Pologne a réorganiser son réseau diplomatique, également en fonction du réseau
diplomatique européen. Ainsi, Varsovie a été a I’initiative des « maisons de Visegrad », une
formule de présence diplomatique régionale s’inscrivant dans le concept plus large des
« ambassades communes » visant & mettre en réseau les appareils diplomatiques des Etats
membres de I’'UE. Tout cela prouve que la contribution polonaise peut éclairer d’une lumicre
nouvelle la diplomatie européenne dans son objectif d’opérationnalisation.

La Pologne est donc ce pays qui a passé par toutes les étapes d’intégration : de pays
candidat a membre a part entiere. Le regard polonais présente ainsi deux approches
complémentaires : ['une théorique et vue de I’extérieur, I’autre pratique et vue de I’intérieur.
Cela permet de mieux saisir les enjeux de cette diplomatie européenne, de privilégier la
réflexion sur une vision politique de I’action diplomatique de I’UE et sur des méthodes
permettant d’inscrire les instruments diplomatiques dans la logique de réalisation de cette
vision. Pour la Pologne la diplomatie européenne doit €tre justement un instrument d’exercice
d’une politique étrangere commune. Il ne s’agit pas de se limiter a la représentation extérieure
de I’UE, mais de définir, promouvoir et protéger un intérét européen commun dans les
relations avec le monde extérieur. La Pologne veut a présent participer pleinement a la
définition de la politique étrangere européenne et €tre 1’un des membres les plus actifs de
I’Union. L’engagement de la Pologne dans les dossiers brilants, tels la guerre en Géorgie et
les crises en Ukraine, montre la volonté polonaise de faire de I’UE un acteur présent sur le

terrain. Cela prouve également sa « niche de spécialité ».
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Dans cette perspective se posent de nombreuses questions : comment un Etat peut-il
faconner la politique étrangere de I’UE ? Quels sont ses moyens d’influence sur la définition
d’une politique étrangére et sur sa conduite ? La diplomatie de I’'UE peut-elle devenir un
multiplicateur d’influence pour ses Etats membres ? Quelle peut étre la place des Etats dans la
nouvelle diplomatie ? Quelle peut étre la place de la diplomatie bilatérale a 1’heure de la
diplomatie européenne ? Quel peut étre le réle des services diplomatiques nationaux a 1’heure
du service européen ? Comment assurer une cohérence entre les deux ? Comment faire
converger des intéréts nationaux différents au sein d’une politique, comment les réaliser par le
biais d’un appareil ? La composition du SEAE par les diplomates nationaux meénera-t-elle a
I’européanisation des services diplomatiques nationaux ou plutét a une certaine
renationalisation de la diplomatie européenne ? Grace a la socialisation des diplomates
provenant de différents milieux, assistera-t-on a une « bruxellisation » des diplomates
nationaux délégués au SEAE ? Verra-t-on apparaitre une culture diplomatique européenne
commune ? La mise en place de la diplomatie européenne provoque-t-elle des mouvements
tectoniques au sein des diplomaties nationales ? Comment parler d’une seule voix au sein des
organisations internationales ou la diplomatie nationale c6toie la diplomatie européenne ? La
mutualisation des moyens diplomatiques par ’'UE et ses Etats membres est-elle conciliable
avec I’'idée du transfert d’un certain nombre des moyens diplomatiques des capitales vers
Bruxelles ? La conduite de la politique étrangére par les Etats membres doit-elle se faire en
retrait par rapport a la diplomatie européenne ? Dans quelle mesure I’UE est-elle capable de
concilier les intéréts de ses Etats au sein d’une institution et de parler d’une seule voix ? La
diplomatie européenne au service des FEtats signifie-t-elle la limitation au plus petit
dénominateur commun ou présente-t-elle un cadre de dépassement de leurs visions
distinctes ? L’arrivée des diplomates nationaux dans le SEAE signifie-t-elle une plus grande
professionnalisation de la diplomatie européenne ? Sera-t-elle davantage « politisée » et
moins « bureaucratisée » ? Ce ne sont 1a que quelques interrogations concernant les rapports
entre la nouvelle diplomatie européenne et les appareils des Ftats, c’est-a-dire autant de
questions dont les réponses s’articuleront autour de ce qui sera 1’axe directeur de ce travail, a
savoir la relation, pour ne pas dire les rivalités de pouvoir, entre volonté politique et
bureaucraties.

I1 est vrai que la diplomatie européenne est une source de multiples interrogations. Des
theéses contradictoires peuvent apparaitre a son sujet entre ceux qui mettent en doute son
existence et son utilité et ceux qui proclament son opérationnalité et ses gains d’échelle dans
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tous les secteurs de la politique étrangere européenne. Toutefois, entre I’infériorisation et la
majoration de I’'importance de la diplomatie européenne pour 1’assise internationale de I’'UE
et la réalisation des intéréts vitaux de ses Etats membres, il y a aussi la voie du réalisme
politique qui permet de voir la véritable force et les limites réelles d’une diplomatie
européenne commune. La diplomatie de I’UE n’est en effet pas une fin en soi, mais un moyen
d’assurer la représentation commune des Etats membres de I’UE sur la scéne internationale et
d’en faire un acteur non-étatique incontournable dans les plus importants dossiers
internationaux, fort de la force conjuguée de ses Etats membres et de ses institutions. L’idée
est donc de venir en aide aux Etats 14 ou leur diplomatie nationale est insuffisante et de leur
donner une échelle de grandeur dans un monde de plus en plus interdépendant mais peu
coopératif. La diplomatie européenne congue en ce sens devient un multiplicateur des
influences distinctes et un outil permettant de faire de I’UE un acteur mondial sur 1I’échiquier
international.

‘"¢ siécle demande une

L’¢étude de la diplomatie européenne en ce début du XXI
méthodologie particuliere. Vu 1’actualité du sujet, ’accés aux sources diplomatiques datant
d’apres le début des années 1980 est tres difficile et souvent impossible. En effet, les Archives
historiques des institutions de I’UE situées a I'Institut universitaire européen de Florence ne
sont ouvertes au public qu’apres une période de trente ans. Notre recherche est donc fondée
sur d’autres types de sources que nous pouvons inscrire dans quatre approches différentes
présentes dans notre theése: il s’agit des approches historico-politologique, technique,
théorique et empirique.

Tout d’abord une approche historico-politologique permet de faire une relecture de
I’histoire de la construction européenne sous 1’angle du développement de sa dimension
diplomatique afin de situer la naissance de la diplomatie européenne dans le contexte de son
époque. Au-dela du rappel historique des relations internationales en Europe apres la Seconde
guerre mondiale, notre étude se concentre sur le processus d’intégration européenne en
matiere de politique étrangere. Il s’agit d’analyser des faits qui ont eu un impact sur la mise en
place d’une coopération politique et diplomatique au sein de I’Union européenne. Cette
approche est fondée principalement sur de grands ouvrages consacrés a I’histoire de la
construction européenne apres 1945. 11 suffit d’évoquer des ouvrages de référence de Marie-

Thérése Bitsch, Gérard Bossuat, Pierre Gerbet, Jozef Kukutka ou encore Stanistaw Parzymies
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et Jean-Christophe Romer pour n’en citer que quelques-uns'”. La particularit¢ de notre
analyse est I’introduction du regard polonais dans une approche historique générale. La vision
polonaise de la politique étrangére européenne occupe une place importante dans notre these.
Notre lecture historique est enrichie également d’une approche politologique étant donné que
la naissance de la diplomatie européenne est issue de I’expression d’une volonté politique a
chaque étape de son développement. Il est donc naturel d’étudier ce processus sous 1’angle de
la situation politique en Europe aux différents stades de la marche vers un service
diplomatique européen. On peut rappeler ici les marchandages politiques entre les différents
pays autour du systeme de vote au sein du Conseil, de I’¢largissement des coopérations
renforcées dans le domaine de la PESC, de la création d’une fonction d’un ministre des
Affaires étrangeéres de I’'UE ou encore de la composition du SEAE qui se sont toujours
terminés en derniére minute par des ajustements en raison d’un arrangement politique entre
les dirigeants européens défendant différents intéréts et points de vue. Méme des nominations
de personnes a des postes influents au sein de la diplomatie européenne ont eu une importance
stratégique, comme le montre les exemples de Javier Solana et de Catherine Ashton. Cette
analyse politologique est grandement alimentée par I’étude de la presse et de plusieurs sites
Internet consacrés a I’actualité internationale en Europe, dont le blog Bruxelles? relatant la
mise en place du SEAE et qui mérite d’étre mentionné comme une source d’informations
inédites'’.

La deuxiéme méthode, complémentaire par rapport a 1’approche historico-
politologique, est une approche technique qui permet d’analyser de manicre détaillée les
progres concrets réalisés en direction de la création d’une diplomatie européenne. Elle est
fondée sur I’analyse des traités fondateurs des Communautés européennes, puis de 1’Union

europé¢enne et de leurs modifications suivantes, sous I’angle du développement de la

> Marie-Thérése Bitsch, Histoire de la construction européenne de 1945 a nos jours, Bruxelles, Complexe, 4e
édition complétée et mise a jour, 2004, 401 p. ; Gérard Bossuat, Histoire de I"'Union européenne. Fondations,
élargissements, avenir, Paris, Belin, 2009, 411 p. ; Pierre Gerbet, La construction de I’Europe, Paris, Armand
Colin, 2007, 584 p.; Jozef Kukutka, Historia wspodtczesna stosunkow miedzynarodowych 1945-2000 [Histoire
contemporaine des relations internationales 1945-2000], Varsovie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2003, 906
p. ; Stanistaw Parzymies, Stosunki miedzynarodowe w Europie 1945-2004 [Relations internationales en Europe
1945-2004], Varsovie, Wydawnictwo Akademicki Dialog, 2004, 430 p. ; Jean-Christophe Romer, Détente et
rideau de fer, Paris, Publications de la Sorbonne, 1984, 177 p.; Jean-Christophe Romer, Le monde en crises
depuis 1973 : Triomphe et décadence de la bipolarité, Paris, Ellipses, 1997, 272 p.
e blog Bruxelles2 est un site électronique d'information francophone consacré a « I'Europe politique ». Il a
été fondé par Nicolas Gros-Verheyde, journaliste franco-hongrois spécialisé dans les questions de politique
étrangere et de défense européennes et correspondant a Bruxelles, sous forme de blog journalistique qui s’est
peu a peu transformé en une source d’informations plus complete, notamment sur les coulisses de la
diplomatie européenne. Voir le site Internet : http://www.bruxelles2.eu/.
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coopération politique et de la définition d’une politique étrangére communautaire. Notre étude
fait référence a de nombreux documents officiels des institutions européennes (Commission,
Conseil et Parlement) publiés dans le Journal officiel de I’'UE (JOUE). Parmi les sources
consultées se trouvent également des communiqués de presse du Haut Représentant pour la
PESC et des communications du Haut Représentant de I’Union. Le regard technique est fondé
sur I’analyse des dispositions juridiques introduites dans différents projets et propositions
visant a renforcer 1’action extérieure de I’UE et son appareil diplomatique. Cela recouvre des
sources primaires telles des résolutions du Parlement européen, des propositions et des
rapports de sa Commission des Affaires étrangeéres, des communications de la Commission
européenne sur la mise en place du SEAE, des rapports du Conseil européen sur le SEAE ou
encore les positions du Groupe de travail VII « Action extérieure » de la Convention
européenne. Une analyse détaillée de la décision du 26 juillet 2010 fixant I’organisation et le
fonctionnement du SEAE s’inscrit également dans cette approche. L’analyse de 1’évolution du
débat sur la mise en place d’un service diplomatique serait incompléte sans 1’étude des
documents officiels et des mandats de négociations pour les Conférences
intergouvernementales (CIG) donnés par les gouvernements européens et par le
gouvernement polonais en premier lieu, des positions nationales, de nombreux documents de
type non-paper au sujet du développement des capacités diplomatiques de 1I’UE ainsi que des
interventions des représentants polonais au sein de la Convention européenne a toutes les
¢tapes des négociations du traité établissant une Constitution pour I’Europe. Une place
importante est réservée a 1’étude des documents officiels du ministére des Affaires étrangeres
(MAE) de Pologne a Varsovie et de I’Office du Comité¢ d’intégration européenne (Urzgd
Komitetu Integracji Europejskiej - UKIE), notamment a travers sa revue Monitor Integracji
Europejskiej (deés 2004 Monitor Europejski) recensant des documents officiels et des
instructions de 1’administration centrale en Pologne. Toute cette recherche technique et
quantitative doit démontrer les progres réalisés dans le domaine de la PESC et I’étendue du
débat sur la diplomatie européenne.

Notre ¢étude est fondée également sur la complémentarité¢ des approches théorique et
empirique. La premiere doit éclairer notre analyse par une réflexion sur le sens du
fonctionnement d’une diplomatie européenne, de la place de I'UE sur [D’échiquier
diplomatique international ou encore sur les moyens a adopter pour renforcer sa politique
étrangere. Ainsi I’étude d’ouvrages consacrés a I’UE en tant qu’acteur international et sujet du
droit international, a la politique étrangere de I’UE et a ses relations extérieures renforce notre
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regard théorique sur la diplomatie européenne. Un autre support important est 1’analyse
d’articles scientifiques dans des revues francophones et anglophones consacrées aux relations
internationales et aux ¢études européennes, notamment Annuaire frangais des relations
internationales (AFRI), Cahiers de Chaillot, Le Courrier des pays de I’Est, EU Diplomacy
Papers du College d’Europe, Foreign Affairs, Politique étrangere, Relations internationales,
Revue Défense nationale, Questions internationales. Le regard polonais est fondé sur la
lecture de périodiques en langue polonaise, notamment Polski Przeglgd Dyplomatyczny,
Przeglqd Europejski, Przeglgd Stosunkow Miedzynarodowych, Rocznik Polskiej Polityki
Zagranicznej, Sprawy Miedzynarodowe, Stosunki Migdzynarodowe. Notre réflexion est
influencée par des analyses publiées dans des bulletins et des rapports de 1’Institut polonais
des Affaires internationales (Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych — PISM), de I’Institut
des relations internationales de 1’Universit¢ de Varsovie (Instytut stosunkow
Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego) et de D'Institut des Affaires publiques
(Instytut Spraw Publicznych), de méme que par des policy papers de différents think tanks,
notamment la Fondation Robert Schuman, la Fondation Casimir Pulaski et la Fondation
Stefan Batory.

Quant a I’approche empirique, elle vise a confronter cette vision théorique a la réalité
et a la pratique diplomatique en Europe. En effet, notre réflexion est aussi le fruit de plusieurs
entretiens avec des acteurs de la politique en Europe (diplomates, fonctionnaires et
parlementaires européens, militaires) et des représentants du monde académique, réalisés dans
les ministeres des Affaires étrangeres a Varsovie et a Paris, dans les institutions européennes
et a la marge de conférences et colloques scientifiques ayant trait a la problématique de la
présence diplomatique de I'UE sur la sceéne internationale. La liste exhaustive de ces
entretiens se trouve en bibliographie. Il convient toutefois de préciser que ces derniers ne sont
pas nécessairement rapportés directement dans notre thése pour des raisons de confidentialité
mais qu’ils ont surtout servi de point de départ pour notre étude en orientant notre réflexion a
un moment ou la mise en place du SEAE ne paraissait encore qu’une lointaine perspective.
L’acces a un certain nombre de documents officiels présentant la position de la Pologne au
sujet du SEAE a été également rendu possible grace a ces entretiens.

La diplomatie européenne reste un sujet paradoxalement peu étudi¢ dans sa globalité.
Les premiers ouvrages de référence sur les relations extérieures des Communautés
européennes datent des années 1970, mais peu de publications sont consacrées aux aspects
proprement diplomatiques de la coopération européenne sur 1’échiquier international. Si une
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réflexion sur I’émergence d’une diplomatie européenne a été menée, elle a porté surtout sur la
nature de la présence européenne et la portée de son action sur la scéne internationale. En
outre, la dynamique de I’institutionnalisation de la PESC avec son volet civilo-militaire, ainsi
que la capacité¢ de ’'UE a étre un acteur du terrain et a gérer les crises, ont été des thémes
porteurs pour de nombreux chercheurs. Cependant la diplomatie européenne en tant que
service extérieur ne devient véritablement un objet de recherche qu’a la fin des années 1990.
Notre étude s’inscrit dans une analyse de I’'UE en tant qu’acteur international global
cherchant a devenir une puissance avec tous ses aspects de hard power. Mais si la diplomatie
européenne est atypique et demeure un objet particuliérement intéressant, c’est bien parce
qu’elle se différencie des autres diplomaties caractérisant les grandes puissances mondiales
comme les Etats-Unis, la Russie, la Chine, I’Inde ou le Brésil. En effet, ’'UE est avant tout
une « puissance civile »'’, selon ’expression forgée dans les années 1970 par Frangois
Duchéne, dont la vocation est de pacifier les relations internationales par la diffusion
de formes civiles d’action. Son pouvoir vient de sa capacité a mettre en place des régles et des
normes de comportement international, ce que lan Manners a développé en termes de
« puissance normative 'S, Joseph Nye préfere parler dans ce contexte de soft power pour
souligner que la puissance de I’UE repose principalement sur son pouvoir d’attraction et de
séduction'’. Si des différences existent entre ces approches, il faut constater que le point
commun est de considérer I’'UE comme un acteur international a part entier, capable de se
positionner sur la scéne mondiale en se proposant comme un modele a suivre, misant
davantage sur son pouvoir d’attraction économique et culturel que sur sa capacité de
coercition. Le terme de « puissance tranquille »* traduit bien cette préférence de I’UE pour le
droit international, la négociation diplomatique et le recours rationnel mais exceptionnel a la
force. C’est pourquoi beaucoup d’auteurs mettent en évidence la primauté des liens

économiques et institutionnels sur les moyens de pression diplomatiques et militaires

Y Francois Duchéne, « A new European Defence Community », Foreign Affairs, vol. 50, n° 1, octobre 1971, p.
69-82 ; Francois Duchéne, « The European Community and the Uncertainty of Interdependence », in Max
Kohnstamm et Wolfgang Hager (dir.), A Nation Writ Large ? Foreign Policy Problems before the European
Community, Londres, MacMillan, 1973, p. 1-21. La méme interprétation de « puissance civile » se rencontre
chez Kenneth Twitchett qui anticipait que I'influence des Communautés proviendra surtout du commerce et de
la diplomatie et non de la force militaire. Voir Kenneth Twitchett (dir.), Europe and the World: The External
Relations of the Common Market, Londres, Europa Publications, 1976, p. 1.
% lan Manners, « Normative Power Europe: A Contradiction in Terms? », Journal of Common Market Studies,
2002, vol. 40, n° 2, p. 235-258.
1 Joseph Nye, Soft Power: The Means to Success in World Politics, Oxford, Oxford Publicity Partnership, Public
Affairs, 2004, 191 p.
*°Bernard Adam (dir.), Europe, puissance tranquille ? Réle et identité sur la scéne mondiale, Groupe de
recherche et d’information sur la paix et la sécurité (GRIP), Bruxelles, Complexe, 2007, 190 p.
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traditionnels en parlant notamment « de 1’émergence de soft diplomacy combinant ressources
économiques et ambitions politiques » ' . Ce concept rejoint par ailleurs celui d’une
« diplomatie coopérante » porteuse de normes et de valeurs qui caractériserait I’'UE dans sa
démarche de promotion des régles de la coopération multilatérale pour brider les rapports de
puissance entre ses Etats membres. L’ouvrage La politique internationale de 1'Union
européenne ™ de Franck Petiteville est dans ce contexte une contribution francophone
remarquable ou I’UE prend la dimension d’une puissance civile sans €gal, combinant la
diplomatie et le commerce, la coopération et les sanctions, ainsi que la médiation et le
maintien de la paix.

Ainsi une littérature considérable, principalement anglo-saxonne, traite de la
problématique de la nature et du réle de I’UE dans les relations internationales. Parmi ces
auteurs, 1’universitaire américain Roy Ginsberg est le premier qui a anticipé dés 1989 les
« gains d’échelle » de I’action extérieure des Communautés européennes pour la diplomatie
de ses Ftats membres . A travers une étude empirique de I’impact de I’influence
internationale de I’UE sur la gestion de conflits, ses deux derniers ouvrages consacrés a I’UE
en tant qu’acteur international et publiés a onze ans de décalage (The European Union in
International Politics : Baptism by Fire’* et The European Union in Global Security : The
Politics of Impact” écrit en collaboration avec Susan Penksa) montrent bien le chemin que les
Européens ont parcouru depuis le début des années 2000 pour structurer leur diplomatie et
«armer » leur politique étrangere d’un outil militaire. Si Roy Ginsberg considere 1I’UE
comme « acteur sécuritaire de niche », Xymena Kurowska et Fabian Breuer mettent 1’accent
sur le changement de rdle auquel I’'UE s’est trouvée confrontée dans ces dernieres années

grice au multilatéralisme efficace en devenant « une puissance civile militarisée »*°. Ce

! Franck Petiteville, « Exporting Values ? EU External Cooperation as a Soft Diplomacy » in Michéle Knodt et

Sebastiaan Princen (dir.), Understanding EU’s External Relations, Londres, Routledge, 2003, p. 128. Voir

Sieglinde Gstohl, « The EU as a Norm Exporter ? », in Dieter Mahncke et Sieglinde Gstohl (dir.), Europe’s Near

Abroad : Promises and Prospects of the EU’s Neighbourhood Policy, Bruxelles, P.l.E. Peter Lang, 2008, p. 279-

293.

*? Franck Petiteville, La politique internationale de I’'Union européenne, Paris, Presses de la Fondation Nationale

des Sciences Politiques, 2006, 272 p.

> Roy Ginsberg, Foreign Policy Actions of the European Community: the Politics of Scale, Boulder, Lynne

Rienner Publishers, 1989, 203 p.

2 Roy Ginsberg, The European Union in International Politics : Baptism by Fire, Lanham, Rowman and Littlefield,

2001, 305 p.

> Roy Ginsberg et Susan Penksa, The European Union in Global Security : The Politics of Impact, Basingstoke,

Palgrave Macmillan, 2012, 270 p.

2 Xymena Kurowska et Fabian Breuer (dir.), Explaining the EU’s Common Security and Defence Policy : Theory in

Action, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2012, 256 p. Voir Franck Petiteville, « La politique étrangére
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développement de la dimension sécuritaire de la puissance civile de I’'UE fait I’objet de
nombreuses analyses®’. Parmi celles-ci, I"ouvrage International Relations and the European
Union™® de Christopher Hill et Michael Smith peut &tre signalé : partant de deux positions
initiales différentes™, les deux auteurs parviennent au méme constat que I’UE est une forme
régionale de garantie de la paix dans le systeme des relations internationales.

En outre, suite au développement de la PESC/PESD, « le concept de civilian power
parait de plus en plus inapte a rendre compte de 1’émergence d’une diplomatie européenne
coercitive et éventuellement militaire »°°, comme le remarque Franck Petiteville. Désormais
les auteurs s’interrogent donc plutdt sur la capacité de I’UE de conjuguer a moyen terme les
aspects de puissance civile et diplomatico-militaire : Richard Whitman envisage une possible
évolution de I’Union européenne vers le statut de « superpuissance »°', pendant que Karen
Smith anticipe sa transformation en puissance diplomatico-militaire classiqueSz. Parmi les
auteurs francophones, Nicole Gnesotto, ancien directeur de 1’Institut d’études de sécurité de
I’UE, dénonce les lacunes de la puissance politique de I’UE tout en estimant qu’elle a le

potentiel nécessaire pour devenir une véritable « puissance stratégique » dans le contexte de

européenne entre recherches empiriques, théorisation et essai d’interprétation », Politique européenne, 2013,
n° 39, p. 205-206.
7 Christopher Hill, « European foreign policy: Power bloc, civilian model, or flop? » in Reinhardt Rummel (dir.),
The Evolution of an International Actor. Western Europe’s New Assertiveness, Boulder, Westview Press, 1990,
p. 31-55; Adrian Treacher, « From civilian power to military actor: The EU’s resistable transformation »,
European Foreign Affairs Review, 2004, vol. 9, n° 1, p. 49-66 ; Stephan Keukeleire et Jenifer MacNaughtan, The
Foreign Policy of the European Union, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2008, 392 p.
28 Christopher Hill et Michael Smith (dir.), International Relations and the European Union, Oxford, Oxford
University Press, 2005, 469 p.
*° Dans un article publié en 1993, Christopher Hill avait réalisé une tentative originale de conceptualisation du
role international de I'UE autour de l'idée de capability-expectations gap « par I'écart entre le potentiel
d’action internationale de I'UE et les attentes internationales dont elle est investie » (définition rapportée par
Franck Petiteville, « L'Union européenne, acteur international "global" ? Un agenda de recherche », Revue
internationale et stratégique, n° 47, septembre 2002, p. 154). Christopher Hill y préconisait la consolidation et
I'extension des fonctions internationales de I'UE, considérant toutefois qu’au-dela de certaines gesticulations,
I'UE sera incapable d’avoir une politique étrangere commune. De I'autre c6té, Michael Smith démontrait la
marche de I'UE vers une substantielle politique étrangére et une coopération diplomatique institutionnalisée.
Voir Christopher Hill, « The Capability-Expectations Gap or Conceptualizing Europe’s International Role »,
Journal of Common Market Studies, 1993, vol. 31, n° 3, p. 305-328 ; Michael Smith, « Diplomacy by Decree: The
Legalization of EU Foreign Policy », Journal of Common Market Studies, vol. 39, n°® 1, mars 2001, p. 79-104 ;
Michael Smith, Europe’s Foreign and Security Policy. The Institutionalization of Cooperation, Cambridge,
Cambridge University Press, 2003, 291 p.
*% Franck Petiteville, « L’Union européenne, acteur international "global" ? Un agenda de recherche », art. cit.,
p. 156.
*! Richard G. Whitman, From Civilian Power to Superpower? The International Identity of the European Union,
Londres, Macmillan, 1998, 251 p.
32 Karen Smith, « The End of Civilian Power EU: A Welcome Demise or a Cause for Concern? », The
International Spectator, vol. 35, n° 2, avril-juin 2000, p. 11-28 ; Karen Smith, European Union Foreign Policy in a
Changing World, Cambridge, Polity Press, 2003, 274 p.
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mondialisation ou les rapports de forces ne sont pas uniquement d’ordre militaire, mais
également financier, commercial et diplomatique®. A son tour, Zaki Laidi estime que 'UE
est avant tout une « puissance par la norme » a qui méme une force militaire ne suffirait pas a
devenir hard power car cela nécessiterait une fédéralisation de la politique étrangere, option
inconcevable sans la fédéralisation du systéme politique®*.

Parmi les auteurs polonais qui s’intéressent aux roles de IUE sur la scéne
internationale, Ryszard Zigba est celui qui identifie ceux-ci en fonction de leur caractére
économique ou politique, en associant encore a ce dernier un réle culturel. Il dénombre ainsi
sept roles différents, parmi lesquels ceux d’acteur diplomatique et de garant de la stabilité et
de la sécurité internationale comme émanation de sa nature politique®. Pawel Borkowski
critique cette séparation dualiste des roles de I’UE en dénongant le fait que la diplomatie soit
classée comme I’un des roles et non pas comme un instrument d’exercice de plusieurs roles a
la fois®®. 11 propose 4 son tour de concevoir les différents roles de I'UE dans I’espace, y
compris géographique, comme un systeme de cercles autour du pdle d’attraction qu’est I’'UE
elle-méme’’. Cette vision se rapproche de celle de Roman Kuzniar, ancien directeur de
I’Institut polonais des affaires internationales, qui propose une étude fondée également sur le
critere de 1’espace en identifiant trois roles de I’UE dans les relations internationales : celui de
puissance régionale traditionnelle, de stabilisateur de la sécurité dans 1’espace plus large et de
centre de I’influence globale sur le systéme international®®. Cependant Roman Kuzniar ne
répond pas a la question de savoir comment I’UE peut réaliser tous ces modeles de sa
présence sur la scéne internationale. Par ailleurs, Dariusz Milczarek, directeur du Centre
européen de 1’Université de Varsovie, démontre que le concept de « puissance civile » ne

correspond pas tout a fait a la réalité car il nécessite de prendre en considération I’évolution

33 Nicole Gnesotto, « L'Europe politique a-t-elle un avenir ? », in Michel Rocard et Nicole Gnesotto, Notre
Europe, Paris, Robert Laffont, 2008, p. 303-330; Nicole Gnesotto, L’Europe a-t-elle un avenir stratégique ?,
Paris, Armand Colin, 2011, 224 p.
3% zaki Laidi, La norme sans la force : L’énigme de la puissance européenne, Paris, Presses de la Fondation
Nationale des Sciences politiques, 2005, 159 p.
3 Ryszard Zieba, Unia Europejska jako aktor stostunkow miedzynarodowych [L’Union européenne en tant
qu’acteur des relations internationales], Varsovie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2003, 244 p.
*® pawet Borkowski, « Tozsamogé¢ miedzynarodowa UE w swietle koncepcji rél miedzynarodowych [L’identité
internationale de I'UE a la lumiére des concepts de réles internationaux] », Przeglgd Europejski, 2009, n° 1, p.
69-84.
* Ibid., p. 78.
%% Roman Kuzniar, « Tozsamo$¢ miedzynarodowa Europy (UE) [L'identité internationale de I'Europe (UE)] », in
Edward Halizak et Stanistaw Parzymies (dir.), Unia Europejska. Nowy typ wspdlnoty miedzynarodowej [L’Union
européenne: le nouveau type de communauté internationale], Varsovie, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2002,
p. 25-44.
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de I’UE allant d’une puissance non-militaire « par défaut » vers une puissance non-militaire
« par conviction » signifiant que méme si la puissance de I’'UE est fondée principalement sur
les moyens diplomatiques et ¢économiques, le pacifisme n’est pas son objectif; le
développement de la dimension sécuritaire est alors souhaitable®”. Pour Jan Zielonka,
spécialiste des questions européennes a 1’Université d’Oxford, la transformation de I’UE en
puissance militaire est inconcevable car contraire au projet initial et a 1’identité européenne
enracinée dans la négociation et dans la diplomatie : la recherche de la paix constitue en
quelque sorte I’ADN de la construction européenne. Le fait méme que la PESC n’ait pas été
concue comme un moyen de défense et de maintien des rapports de force sur la scéne
internationale est 1’argument principal en faveur de sa thése qui est que I’UE cherche avant
tout a exercer le soft power™. Par ailleurs, Stanistaw Parzymies, professeur a 1’Université de
Varsovie, considére ’'UE comme un important acteur des relations internationales évoluant
vers une puissance diplomatico-économique mais qui n’a toutefois pas vocation a devenir une
puissance militaire, méme avec le développement de la PESD. Cela serait la négation des
valeurs sur lesquelles a ¢ét¢ fondée I’'UE et qu’elle a répandues a travers le monde mais
constituerait aussi un danger pour 1’efficacité de ses missions de paix, remettrait en cause la
cohérence de 'OTAN et donc la défense efficace de tout 1’Occident, sans parler des
possibilités de réaction de la Russie et de relance de I’armement a 1’échelle mondiale. Ainsi
I’UE devrait rester fidele a ce qui fait sa force, a savoir sa vision des relations internationales
dominée par les négociations et la recherche du compromis, la primauté du droit et des
valeurs normatives”'.

Toutes ces tentatives de conceptualisation de la nature de I’UE dans les relations
internationales apportent une vision théorique de la place de I’Europe dans le monde mais ne

s . r r 42 7 . .
s’intéressent pas aux aspects pratiques de la « présence européenne » ~ sur 1’échiquier

% Dariusz Milczarek, « Rola miedzynarodowa Unii Europejskiej jako "mocarstwa niewojskowego" [Le role
international de I’'Union européenne en tant que puissance "non-militaire”] », Studia Europejskie, 2003, n° 1, p.
33-54 ; Dariusz Milczarek (dir.), Unia Europejska we wspofczesnym Swiecie [L’Union européenne dans le monde
contemporain], Varsovie, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, 2005, 175 p.
0 Jan Zielonka, Explaining Euro-Paralysis: Why Europe is Unable to Act in International Politics, Londres,
Macmillan, 1998, 266 p. ; Jan Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unie Europejskq, Varsovie,
Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych (PISM), 2007, p. 189-190.
* Stanistaw Parzymies, « Unia Europejska jako uczestnik stosunkéw miedzynarodowych [L’Union européenne
en tant qu’acteur des relations internationales] », in Stanistaw Parzymies (dir.), Dyplomacja czy sita? Unia
Europejska w stosunkach miedzynarodowych [La diplomatie ou la force ? L’Union européenne dans les relations
internationales], Varsovie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2009, p. 49-52.
2 La notion de « présence » de I"'UE sur la scéne internationale a été proposée en 1990 par David Allen et
Michael Smith pour caractériser un mode de positionnement « diffus » mais néanmoins reconnu par les autres
acteurs internationaux et générateur d’une certaine influence. Voir David Allen et Michael Smith, « Western
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international ni a son appareil diplomatique. Il faut dire que si une analyse du développement
de I’influence européenne sur le systéme des relations internationales a été lancée, elle s’est
concentrée avant tout sur la dynamique de I’institutionnalisation de la PESC en tant
qu’enceinte de coopération politique ou une pratique diplomatique pouvait se développer. De
nombreux ouvrages sont ainsi consacrés au développement institutionnel de la PESC et de la
PESD, cette derniere étant un élément important d’une politique étrangére européenne, bien
que marginal pour notre thése. Partant, Fabien Terpan analyse surtout « I’incidence des
développements institutionnels de la PESC/PESD sur la capacit¢ de I'UE a gérer les
conflits », Yves Buchet de Neuilly « met I’accent sur les rivalités bureaucratiques qui ont
conduit les acteurs de la CPE/PESC a ériger celle-ci en «intégration alternative » a la
Communauté européenne » et Ramses Wessel percoit la PESC « comme constitution d’un
ordre juridique spécifique situé a la jonction du droit communautaire et du droit
international »*. Romain Yakemtchouk s’intéresse aux limites inhérentes a la PESC et a la
voie qui pourrait mener a la définition d’une politique commune, mais certainement pas
unique™. Parmi les chercheurs polonais, Ryszard Zigba® et Beata Chmiel* considérent le
processus d’institutionnalisation de la PESC/PESD comme le moyen efficace permettant a
I’'UE de définir sa politique étrangére. Witold Goéralski*’ souligne & son tour I’importance de
la PESC comme instrument d’intégration déterminant I’attitude des Etats membres par rapport
au développement des capacités diplomatiques et militaires de ’UE dans un domaine qui reste

traditionnellement le leur.

Europe’s Presence in the Contemporary International Arena », Review of International Studies, 1990, vol. 16, n°
1, p. 19-37.
* Franck Petiteville, La politique internationale de I"'Union européenne, op. cit., p. 15-16. Voir Fabien Terpan, La
Politique étrangére et de sécurité commune de I’'Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 2003, 540 p.; Yves
Buchet de Neuilly, L’Europe de la politique étrangére, Paris, Economica, 2005, 255 p.; Ramses Wessel, The
European Union’s Foreign and Security Policy : A Legal Institutional Perspective, La Haye, Kluwer Law
International, 1999, 382 p.
** Romain Yakemtchouk, La politique étrangére de I’'Union européenne, Paris, L’Harmattan, 2005, 482 p.
8 Ryszard Zieba, Wspdina Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa Unii Europejskiej [La politique étrangére et de
sécurité commune de I’'Union européenne], Varsovie, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, 2007, 280 p.
* Beata Chmiel, Instytucjonalizacja wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa Unii europejskiej
[Uinstitutionnalisation de la politique étrangére et de sécurité commune], Torun, Adam Marszatek, 2002, 161 p.
* Witold M. Goralski, « Rozwdj i ewolucja systemu decyzyjnego Wspdlnej Polityki Zagranicznej i
Bezpieczenstwa Unii Europejskiej [Le développement et I'évolution du systéme décisionnel de la Politique
étrangére et de sécurité commune de I'Union européenne] », in Stanistaw Parzymies (dir.), Dyplomacja czy
sita? Unia Europejska w stosunkach miedzynarodowych [La diplomatie ou la force? L’Union européenne dans les
relations internationales], op. cit., p. 54-84.
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Une approche intéressante pour la naissance de la diplomatie européenne est celle de
Ben Tonra®™ qui s’intéresse aux dynamiques de 1’européanisation des diplomaties nationales
dans le cadre institutionnel européen. Il considere la PESC/PESD comme un processus
d’apprentissage, de socialisation et de diffusion des idées. En fondant sa démonstration sur de
solides recherches empiriques prenant pour exemple le Danemark, I’Irlande et les Pays-Bas,
«il avance que la PESC/PESD conduit a changer non seulement les stratégies des acteurs
diplomatiques nationaux, mais aussi leurs préférences et leurs identités a 1’échelle
mondiale »*. D’autres études portent sur I’européanisation des politiques étrangéres des Etats
membres de I"'UE® : notamment Michael Smith étudie la CPE/PESC comme un processus de
socialisation des Etats membres a la pratique d’une politique étrangére européenne par la
création de normes diplomatiques communes. Le phénomeéne de la socialisation des
diplomates européens provenant de différents milieux est également au ccoeur de notre
réflexion sur 1’apparition d’une culture diplomatique commune suite a la mise en place du
SEAE.

Quant a I’émergence d’une diplomatie communautaire, cette question demeure
longtemps a la marge des recherches consacrées au fonctionnement et au développement de la
CPE dans la perspective du lancement d’une politique étrangére européenne’'. Ifestos

Panayiotis, diplomate grec travaillant auprés des Communautés européennes a la fin des

8 Ben Tonra, The Europeanisation of National Foreign Policy: Dutch, Danish and Irish Foreign Policy in the
European Union, Aldershot, Ashgate, 2001, 305 p.
*¥ René Schwok, « Politique internationale de I’'Union européenne et identité européenne : apports et limites
des approches constructivistes », Relations internationales, 2009, vol. 3, n° 139, p. 82.
>% Voir Reuben Wong, « The Europeanization of Foreign Policy », in Christopher Hill et Michael Smith (dir.), op.
cit., p. 134-153 ; Ozlem Terzi, « Europeanisation of Foreign Policy in EU Member and Candidate Countries : A
Comparative Study of Greek and Turkish Cases », Politique européenne, 2005, n° 17, p. 113-136 ; Florian
Gussgen, « The Missing Link : the Non-Europeanization of Foreign Services », Politique européenne, 2002, n° 8,
p. 109-129. Des études similaires ont trait a la socialisation militaire et au développement d’une « culture
stratégique commune ». Voir Niagalé Bagayoko-Penone, « L’européanisation des militaires frangais :
Socialisation institutionnelle et culture stratégique », Revue frangaise de science politique, 2006, vol. 56, n° 1, p.
49-77.
>! plusieurs ouvrages présentent I’évolution de la Coopération politique européenne a partir des années 1970
dans une approche historique : Philippe de Schoutheete, La coopération politique européenne, Bruxelles, Labor,
2° éd. (1 éd. 1980), 1986, 334 p. ; David Allen, Reinhardt Rummel et Wolfgang Wessels, European Political
Cooperation : Towards a Foreign Policy for a Western Europe, Londres, Butterworth Scientific, 1982, 184 p. ;
Christopher Hill, National Foreign Policies and European Political Cooperation, Londres, The Royal Institute of
International Affairs, 1983, 207 p. ; Elfriede Regelsberger, Philippe de Schoutheete, Simon Nuttall, et al., The
External Relations of European Political Cooperation and the Future of EPC, Florence, European University
Institute, 1985, 57 p.; Johan De Vree, Peter Coffey, Richard Lauwaars, et al., Towards a European Foreign
Policy, Dordrecht, Boston, Lancaster, Martinus Nijhoff, 1987, 388 p. ; Alfred Pijpers, Elfriede Regelsberger et
Wolfgang Wessels (dir.), European Political Cooperation in the 1980s: A Common Foreign Policy for Western
Europe ?, Dordrecht, Boston, Londres, Martinus Nijhoff, 1988, 381 p. ; Simon Nuttall, European Political Co-
operation, Oxford, Oxford University Press, 1992, 342 p.
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années 1980, est I'un des premiers a s’interroger sur la possibilit¢ de transformer la CPE en
une forme de « diplomatie supranationale »*~. A travers une imposante étude, il démontre que
la CPE est un cadre utile et efficace pour la diplomatie déclaratoire commune mais qu’elle
demeure inadéquate par rapport al’action collective. C’est seulement ces dernic¢res années
que deux études ont démontré que les origines de cette diplomatie européenne qui a pris corps
avec la mise en place du SEAE remontent a la coopération politique des années 1970.
European Foreign Policy during the Cold War>® de Daniel Mckli est ainsi la premiére étude
exhaustive de la CPE dans la période 1969-1974. Ce travail fondé sur des entretiens avec les
acteurs de cette époque et sur des archives historiques solides démontre que la diplomatie
européenne du début des années 1970 a été un véritable succés qui a malheureusement
rapidement montré ses limites. Le deuxiéme ouvrage™ est celui que Maria Géinar a consacré
a la CPE et a la présence des Neuf sur la scéne internationale dans les années 1973-1980 et
qui compléte cette recherche historique des origines de la diplomatie européenne du XXI™™
siecle. Il situe la CPE comme la premiére expérience de diplomatie commune des Européens
aprés la Seconde Guerre mondiale : elle a permis aux Communautés européennes de
s’affirmer en tant qu’entité sur 1’échiquier international.

Au-dela de cette approche historique, les premiéres études consacrées a la présence
proprement diplomatique des Communautés européennes sur la scéne internationale et dans
les enceintes internationales sont publiées a partir de la fin des années 1960. Plusieurs
ouvrages consacrés aux relations extérieures des Communautés européennes peuvent étre
répertoriés, ceux-ci ayant pour ambition de présenter 1’état des relations diplomatiques avec
différents pays tiers>>. Le politologue Jean Salmon est I'un des premiers a étudier la

coopération diplomatique dans le cadre des représentations permanentes auprés des

>? |festos Panayiotis, European Political Cooperation towards a Framework of Supranational Diplomacy ?,
Brookfield, Aldershot Avebury, 1987, 635 p. Voir Alfred Pijpers, The Vicissitudes of European Political
Cooperation: Towards a Realist Interpretation of the EC’s collective Diplomacy, Amsterdam, [s. |], 1990, 268 p.
>3 Daniel Méckli, European Foreign Policy during the Cold War: Heath, Brandt, Pompidou and the Dream of
Political Unity, Londres — New York, |.B. Tauris, 2009, 476 p.
>* Maria Gainar, Aux origines de la diplomatie européenne : Les Neuf et la Coopération politique européenne de
1973 a 1980, Bruxelles, P.I.E. Peter Lang, Euroclio n° 64, 2012, 642 p.
>® Jean Raux, Les relations extérieures de la Communauté économique européenne, Paris, Cujas, 1966, 558 p. ;
Constantin Stephanou (dir.), La Communauté européenne et ses Etats membres dans les enceintes
internationales, Paris, PUF, 1985, 194 p.; Louis Balmond et Jacques Bourrinet, Les relations extérieures de
I"'Union européenne, Paris, PUF, 1995, 127 p.; Charles Zorgbibe, « Les Communautés et I’'Union européenne
dans leurs relations extérieures », Revue politique et parlementaire, 2003, n° 1022, p. 39-56; Ana Mar
Fernandez Pasarin, « Les Etats membres et la représentation extérieure de I'UE », Annuaire francais de
relations internationales, 2009, vol. X, p. 583-594.
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Communautés européennes®. Il constate que les missions diplomatiques des Etats membres
deviennent des petites structures de pression sur les institutions communautaires. Le role de
ces structures dans le processus décisionnel est encore limité. Comme 1I’a montré une récente
¢tude consacrée au role de la Représentation permanente des Pays-Bas a Bruxelles dans les
années 1960, cette forme de diplomatie nationale aupreés des Communautés européennes avait
pour mission d’étre « un ceil et une oreille » des gouvernements nationaux en servant de
« centre de coordination ultime »°’. Dans un registre similaire, I’analyse consacrée par
Véronique Dimier au role des délégations de la Commission européenne dans les pays ACP
(Afrique-Caraibes-Pacifique) entre 1964 et 2004 démontre que les fonctionnaires européens
ont commencé trés tot a dépasser leurs fonctions techniques en devenant des sortes de
« préfets d’Europe »*, « [premiérement], & travers leur tAche d’information et de relais, [en
venant] a étre impliqués dans des rdles politiques de représentation, ce qui ne devait pas tarder
a soulever quelques problémes de protocole. Deuxiémement, leur rdle technique impliquait
également de négocier, conseiller préalablement les chefs d’Etat africains pour les convaincre
que tel projet ne serait pas accepté par la Commission et inversement »° . Enfin dans un
article publi¢é en 1999, Michael Bruther %0 gvalue la particularité des délégations de la
Commission européenne avec tous leurs handicaps politiques et structurels en résumant leur
statut a celui d’ « ambassades sans Etat ». Il considére que leur spécificité est la diplomatie
«axée sur le consommateur » contribuant a la modernisation et a la transformation de la

eme

pratique diplomatique a la veille du XXI®™ siécle. David Spence® présente par ailleurs de
maniére assez complete le Service extérieur de la Commission et sa politique étrangeére.
I est vrai que 1’'une des particularités de la diplomatie européenne est sa dimension

fortement commerciale et axée sur les relations extérieures économiques. C’est la raison pour

*® Jean Salmon, « Les représentations et missions permanentes de la CEE et de 'EURATOM », in Michel Virally,

Pierre Gerbet et Jean Salmon (dir.), Les missions permanentes aupreés des organisations internationales, tome |,

Bruxelles, Bruylant, 1971, p. 728-733

>’ Jan-Willem Brouwer, « "La coordination par la concertation". L’élaboration de la politique européenne des

Pays-Bas et le fonctionnement de la représentation permanente a Bruxelles dans les années 1960 », in

Laurence Badel, Stanislas Jeannesson et N. Piers Ludlow (dir.), Les administrations nationales et la construction

européenne : Une approche historique (1919-1975), Bruxelles, P.1.E. Peter Lang, 2005, p. 357-374.

> Véronique Dimier, « Préfets d’Europe : le réle des délégations de la Commission dans les pays ACP », Revue

frangaise d’administration publique, 2004, vol. 3, n° 111, p. 433-445.

*% Ibid., p. 437.

% Michael Bruther, « Diplomacy without a State: The External Delegations of the European Commission »,

Journal of European Public Policy, 1999, vol. 6, n° 2, p. 183-205.

*! David Spence, « The Commission and the Common Foreign and Security Policy », in David Spence et Geoffrey

Edwards (dir.), The European Commission, Londres, John Harper Publishing, 3¢ éd., 2006, p. 356-395 ; David

Spence, « The Commission’s External Service », in David Spence et Geoffrey Edwards (dir.), op. cit., p. 396-425.
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laquelle, a partir des années 1990, les chercheurs commencent a s’intéresser a la diplomatie
sectorielle de I"UE®. Mais cet intérét va au-dela de la diplomatie commerciale et englobe tous
les domaines dans lesquels la diplomatie européenne constitue une plus-value. Cette
recherche est orientée a la fois par zone géographique et par thématique. Ainsi beaucoup
d’ouvrages sont consacrés a la diplomatie régionale de I’UE, notamment a sa politique de
voisinage avec la Méditerranée® et 1’Europe de I’Est™. La diplomatie préventive® ou des
droits de ’lhomme®® de I’Union européenne s’inscrivent dans le second registre.

Quant a la question d’un visage de la diplomatie européenne, les chercheurs se
penchent sur le probléme de la cohérence de la représentation extérieure européenne apres la
création du poste de Haut Représentant pour la PESC. Yves Buchet de Neuilly est le premier
a analyser le phénoméne de 1’ascension du Haut Représentant pour la PESC sur I’échiquier
diplomatique qu’il qualifie d’ « irrésistible »*”. Cette reconnaissance de Javier Solana comme
une figure incontournable de la diplomatie européenne n’est pourtant pas due a ses qualités
personnelles mais a son positionnement international dans une pluralité d’espaces d’action
européens. Yves Buchet de Neuilly considére d’ailleurs le Haut Représentant pour la PESC
comme «une innovation aux effets incontrdlables », capable d’entrer dans le jeu de la
politique étrangere européenne, de politiser davantage la diplomatie de I’'UE et de mettre un

terme au monopole de la Commission européenne dans les relations extérieures. Cette étude

®2 Carol Cosgrove-Sacks (dir.), The European Union and Developing Countries, Basingstoke, Macmillan, 1999,
365 p.
% Dorothée Schmid, « Le partenariat euro-méditerranéen : le libre-échange pour politique étrangere », in
Damien Helly et Franck Petiteville (dir.), L’Union européenne, acteur international, Paris, L'Harmattan, 2005, p.
167-182 ; Justyna Zajac, Role Unii Europejskiej w regionie Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu [Les réles de
I"'Union européenne dans la région de I’Afrique du Nord et du Proche-Orient], Varsovie, Wydawnictwa
Uniwersytetu Warszawskiego, 2010, 354 p.
® Alice Landau, La diplomatie internationale en Europe centrale, Paris, L’'Harmattan, 1998, 229 p.; Pawet
Borkowski, Polityka sqgsiedztwa Unii Europejskiej [La politique du voisinage de I'Union européenne], Varsovie,
Difin, 2009, 248 p.
6> Christopher Hill, « The EU’s Capacity for Conflict Prevention », European Foreign Affairs Review, 2001, vol. 3,
n° 3, p. 315-333 ; Magdalena Macioszek, Dyplomacja prewencyjna Unii Europejskiej w pozimnowojennej
Europie [La diplomatie préventive de I’Union européenne en Europe aprés la guerre froide], Torun, Adam
Marszatek, 2003, 181 p.
66 Philip Alston (dir.), The EU and Human Rights, Oxford, Oxford University Press, 1999, 946 p. ; Karin Arts,
«Development Cooperation and Human Rights: Turbulent times for EU Policy », in Marjorie Lister (dir.), New
Perspectives on European Union Development Cooperation, Boulder, Westview Press, 1999, p. 7-27 ; Bertrand
Badie, La diplomatie des droits de ’'homme, Paris, Fayard, 2002, 354 p. ; Emmanuel Decaux, « La PESC et la
diplomatie des droits de 'homme », in Alain Fenet et Anne Sinay-Cytermann (dir.), Union européenne :
intégration et coopération, Paris, PUF, 1995, p. 223-244 ; Karen Smith, « The EU, Human Rights and Relations
with Third Countries : Foreign Policy with an Ethical Dimension ? », in Karen Smith et Margot Light (dir.), Ethics
and Foreign Policy, Cambridge, Cambridge University Press, 2001, p. 185-203.
% Yves Buchet de Neuilly, « L'irrésistible ascension du Haut représentant pour la PESC: une solution
institutionnelle dans une pluralité d’espaces d’action européens », Politique européenne, 2002, vol. 4, n° 8, p.
13-31.
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trouve une continuité dans le travail de Michel Mangenot qui pergoit le Secrétariat général du
Conseil®®, suite a la nomination de Javier Solana, comme une « chancellerie du prince »* qui
a su développer un pole d’expertise indépendant de la Commission dans le processus
décisionnel bruxellois, en particulier dans le domaine de la PESC. Cette concurrence entre le
Secrétariat et la Commission deviendra un point central de la discussion’ sur la cohérence de
la représentation extérieure de I’UE stimulant 1’apparition de différentes propositions visant a
résoudre le probléme structurel de la diplomatie européenne di a la disparité de ses moyens.
L’idée d’un Haut Représentant a double-casquette naitra d’ailleurs de cette rivalité. En
attendant, le Haut Représentant pour la PESC apparait plutdt comme « un chef diplomate sans
Etat »'", tel un reflet « des ambassades sans Etat » de la Commission évoquées par Michael
Bruther. Ainsi, dix ans apres 1’entrée en scéne du Haut Représentant pour la PESC, un seul
ouvrage de référence consacré a ’institutionnalisation de la fonction de diplomate en chef de
I’UE et a son action sur le terrain peut étre répertorié : il s’agit de la publication d’Estelle
Poidevin qui s’efforce de dresser le premier bilan de la fonction qui a donné un visage a la
diplomatie européenne’. Par ailleurs, il convient de noter que d’autres études dédiées au role
des Représentants spéciaux de I’UE dans la représentation extérieure de I’UE ont été
réalisées’. C’est donc dans cette perspective que s’inscrit la réflexion sur le « numéro de
téléphone » de la diplomatie européenne aprés le traité de Lisbonne’™.

Cependant la marche vers la diplomatie européenne ne se limite pas a la question d’un

visage et d’une voix de I’UE dans I’aréne internationale. Il s’agit aussi de mettre en place un

®® Le Secrétariat général du Conseil est un lointain successeur du Secrétariat de la Coopération politique
européenne composé des diplomates nationaux qui a déja fait I'objet d’une étude. Voir Pedro Sanchez da Costa
Pereira, « The use of a Secretariat », in Alfred Pijpers, Elfriede Regelsberger et Wolfgang Wessels (dir.), op. cit.,
p. 85-103.
% Michel Mangenot, « Une "chancellerie du prince". Le Secrétariat du Conseil dans le processus de décision
bruxellois », Politique étrangere, 2003, vol. 3, n° 11, p. 123-142.
70 Hylke Dijkstra, « Commission Versus Council Secretariat: An Analysis of Bureaucratic Rivalry in European
Foreign Policy », European Foreign Affairs Review, 2009, vol. 14, n° 2, p. 431-450.
"t Violaine Hacker, « Javier Solana, chef diplomate de I’'Union européenne », Les Champs de Mars, Paris, Centre
d’études en sciences sociales, 2007, n° 18, p. 53-75.
2 Estelle Poidevin, L’Union européenne et la politique étrangére. Le Haut représentant pour la politique
étrangere et de sécurité commune : moteur réel ou leadership par procuration (1999-2009) ?, Paris,
L’'Harmattan, 2010, 210 p.
7® Giovanni Grevi, « Pioneering foreign policy : The EU Special Representatives », Cahiers de Chaillot, Institut
d'Etudes de Sécurité de I'Union européenne, n° 106, octobre 2007, 165 p. ; Cornelius Adebahr, Learning and
Change in European Foreign Policy : The Case of the EU Special Representatives, DGAP-Schriften zur
Internationalen Politik, Nomos, 2009, 267 p. ; Dorota Liszczyk, « Les représentants spéciaux de I'UE dans la
nouvelle architecture institutionnelle de la politique étrangére et de sécurité commune », Bulletin, PISM, n°
114 (190), 6 septembre 2010, p. 344-345.
7 Thierry Chopin et Maxime Lefebvre, « Aprés le traité de Lisbonne : I’'Union européenne a-t-elle enfin un
numéro de téléphone ? », Question d’Europe, Fondation Robert Schuman, n® 151, 30 novembre 2009, 8 p.
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systtme de représentation composé d’une administration centrale et d’un réseau
diplomatique : c’est la direction qui ressort de la négociation du trait¢ établissant une
Constitution pour 1I’Europe. Cette décision politique est suivie d’une réflexion académique :
dés 2003 sont publiés plusieurs documents de type policy papers” visant & modeler le débat
public sur le futur cadre d’un service diplomatique européen. Deux documents de ce genre
méritent d’étre cités : Towards a European Diplomatic System ?’° publié par I'Institut
néerlandais des relations internationales ‘Clingendael’ et The EU Foreign Ministry and Union
Embassies’” édité par le think tank britannique Foreign Policy Centre. Le premier document
suggere que le projet européen lui-méme et la réponse que les pays européens voudront
donner aux nouveaux défis liés a la mondialisation seront déterminants pour la réussite de la
synthése entre les services diplomatiques des Etats membres et le cadre supranational de la
Commission. Publié en juin 2005, tout juste apres le rejet du traité constitutionnel en France et
aux Pays-Bas, le second est une revue trés compléte des différentes questions liées a la mise
en place du SEAE (son si¢ge, les délégations de I’UE, le budget, la politique de recrutement et
la formation des diplomates européens) qui s’achéve par un certain nombre de
recommandations, parmi lesquelles I’appel a 1a mise en place d’un service d’action extérieure
méme en cas d’échec du traité constitutionnel. Le document suggére en outre de ne pas tenir
compte des arrangements bureaucratiques pour que le SEAE soit véritablement un service
efficace, sans duplication de postes, avec un réseau diplomatique unique axé sur les politiques
communautaires et la gestion de crises, sans toutefois traiter des affaires consulaires. Par
ailleurs, le principe de rotation et la création d’une académie diplomatique sont recommandés.

Les chercheurs polonais ne sont pas restés a I’écart de ce débat académique autour du

SEAE apres la signature du traité constitutionnel. Une premicre contribution vient ainsi de

’> Simon Duke, « A Foreign Minister for the EU : But Where’s the Ministry? », Discussion Papers in Diplomacy,
Netherlands Institute of International Relations Clingendael, n° 89, novembre 2003, 18 p. ; Simon Duke, « The
European External Action Service: A Diplomatic Service in the Making? », FORNET CFSP Forum, vol. 2, n° 4,
juillet 2004, p. 4-7 ; Fraser Cameron, « The Future of the Common Foreign and Security Policy : Towards an EU
Diplomatic Service », European Policy Centre Commentary, 23 juillet 2004 ; Andreas Maurer et Sarah Reichel, «
The European External Action Service : Elements of a Three Phase Plan », Stiftung Wissenschaft und Politik
Comments, n° 36, décembre 2004, 8 p. ; David Cronin, « Presidency intensifies diplomatic corps talks »,
European Voice, vol. 11, n°® 16, 28 avril 2005 ; Brian Crowe, « Foreign Minister of Europe », Foreign Policy
Centre, février 2005, 41 p. ; Giovanni Grevi et Fraser Cameron, « Towards an EU Foreign Service », Issue Paper,
European Policy Centre, n° 29, 10 avril 2005, 29 p.
’® Brian Hocking et David Spence, « Towards a European Diplomatic System ? », Discussion Papers in Diplomacy,
Netherlands Institute of International Relations Clingendael, n® 98, juin 2005, 17 p.
7 Laura Rayner, « The EU Foreign Ministry and Union Embassies », Foreign Policy Centre, juin 2005, 45 p.
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Jacek Czaputowicz'® qui dessine les orientations de négociation pour les diplomates polonais
dans un rapport publi¢é par le Centre des relations internationales, think tank non-
gouvernemental spécialisé dans la politique étrangere polonaise. Selon cette proposition, la
position de la Pologne devrait étre pragmatique et la mise en place du SEAE devrait se
prolonger dans le temps. Le SEAE lui-méme est percu avant tout comme un outil de
renforcement de la représentation extérieure des petits et nouveaux Etats membres disposant
de moyens diplomatiques limités. Une deuxiéme contribution polonaise de valeur est la
publication d’Olaf Osica et Rafat Trzaskowski, en collaboration avec Joanna Popielawska’’.
A travers une analyse trés compléte, ces chercheurs envisagent les différents scénarios pour le
SEAE et démontrent leurs implications potentielles pour les institutions européennes et les
relations extérieures de I’UE. Cette réflexion académique sur la naissance du service
diplomatique de I’UE se poursuit jusqu’a I’adoption du traité de Lisbonne mais reste tres
conceptuelle et spéculative™.

11 faut donc attendre la mise en place du SEAE en 2010 pour que les premiers articles
fondés sur des faits avérés soient publiés. Dans un premier temps, il s’agit principalement
d’analyses du fonctionnement et de I’organisation interne du SEAE. Deux ¢études de ce
genre®! ont été publiées par I’Institut polonais des affaires internationales en aodt 2010 et en
décembre 2012 : particuliérement intéressantes, elles démontrent la sous-représentation des
nouveaux Etats membres dans les délégations de I’'UE et aux différents niveaux du SEAE.

Elles ont permis d’alerter I’opinion publique européenne sur le probléme d’une représentation

78 Jacek Czaputowicz, « Polityka zagraniczna i dyplomacja Unii Europejskiej a Traktat Konstytucyjny [La politique
étrangere et la diplomatie de I'Union européenne dans le traité constitutionnel] », Raporty i Analizy, Centrum
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Implikacje dla instytucji i stosunkow zewnetrznych Unii Europejskiej [Le Service européen pour |'action
extérieure. Les implications pour les institutions et les relations extérieures de I'Union européenne] », Nowa
Europa. Przeglgd Natoliriski, 2009, numéro spécial 2(3), 72 p.
% Graham Avery, Antonio Missiroli (dir.), et al., « The EU Foreign Service: How to Build a More Effective
Common Policy », EPC Working Paper, European Policy Centre, n° 28, novembre 2007, 96 p. ; Brian Crowe, «
The European External Action Service : Roadmap for Success », Chatham House Report, Royal Institute of
International Affairs, 2008, 28 p. ; Natividad Fernandez Sola, « The European Union’s External Action Service »,
Working Paper, Real Instituto Elcano, 2008, n° 46, 30 p.
8t Ryszarda Formuszewicz et Jakub Kumoch, « Analiza obsady stanowisk szeféw delegatur Unii Europejskiej w
przededniu powotania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych [Analyse sur la distribution des postes des
chefs de délégation de I'Union européenne a la veille de la création du Service européen d’action extérieure] »,
Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Varsovie, aolt 2010, 31 p., disponible sur le site Internet :
https://www.pism.pl/shop2/get_file.php?lang_id=4&id_product=2174
Ryszarda Formuszewicz et Dorota Liszczyk, « Personnel Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych do
przegladu? Bilans i wnioski z dotychczasowej polityki kadrowej [Le personnel du Service européen pour I'action
extérieure a revoir ? Bilan et conclusions sur la politique actuelle des cadres] », Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych, Varsovie, décembre 2012, p. 11-12.
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équitable de tous les Etats dans le nouveau service et de démontrer les causes de cette
situation. En outre, la création du SEAE a suscité de nombreuses interrogations quant a
I’efficacité de cet outil pour relever les principaux défis politiques et stratégiques liés a la
représentation extérieure de I'UE. Pierre-Henri d’Argenson ** analyse ainsi Iimpact du
positionnement du Haut Représentant de I’UE dans une géographie institutionnelle pour
I’affirmation du SEAE en tant que nouvelle institution de I’'UE et déplore un penchement
dangereux de Catherine Ashton vers la Commission européenne, au prix d’une certaine
négligence de la dimension politique de sa fonction. Cet avis est partagé par Mathilde
Lanathoua™ qui dénonce aussi le manque de clarification de la représentation extérieure de
I’UE et le remplacement de la critiquée Troika par un quartet composé du Haut Représentant
de I’Union et des trois présidents de la Commission, du Conseil de I’'UE et du Conseil
européen. Dans un registre critique se situe également article d’Ingeborg Grisle®, a la
différence qu’elle soupgonne une trop grande mainmise des Etats membres sur le SEAE,
notamment dans le contexte des nominations des chefs de délégation, ce qui est a son avis
dommageable pour la communautarisation de la politique étrangeére de I'UE. Dans ce
contexte, le mémoire de Sandra Lesteven™ publi¢ dans les Cahiers Thucydide est une
tentative d’analyse compléte et objective de tous les défis de pouvoir liés a la mise en place du
SEAE. Ce regard académique sur le renouvellement de la diplomatie européenne compléte les
récents articles d’Irnerio Seminatore *®, président de 1’Institut européen des relations
internationales a Bruxelles, et de Bastien Nivet®’, chercheur associé a 'Institut de relations
internationales et stratégiques a Paris. Le premier essaie de formuler de vrais choix de demain

pour le SEAE en affirmant que « I’'UE ne sera une puissance complete que si elle intégre la
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Paris Il Panthéon-Assas, n° 11, mai 2011, 100 p. Disponible sur le site Internet: http://www.afri-
ct.org/IMG/pdf/11_SEAE.pdf
% |rnerio Seminatore, « Le traité de Lisbonne, le Service européen pour l'action extérieure et la politique
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dimension anticipatrice et proactive dans sa philosophie et dans sa diplomatie »**. Le second
reconnait que le SEAE n’a pas résolu tous les obstacles politiques a I’émergence d’une
politique étrangére européenne mais discerne « un potentiel de présence et d’action a
exploiter »*’.

La diplomatie européenne est en marche. Son évolution intrigue et interroge sur

Iéme

I’avenir de la diplomatie du XX siecle ou des dynamiques et des pratiques traditionnelles
et modernes se croisent et s’entremélent, ou des logiques nationales et supranationales
interférent et s’ influencent. La création du SEAE a indéniablement provoqué des mouvements
tectoniques au sein de 1’architecture institutionnelle européenne et a I’intérieur des appareils
diplomatiques nationaux. L’UE est devenue ainsi un «espace de test des nouvelles
diplomaties » *°. Une conceptualisation du nouveau systéme diplomatique semble donc
nécessaire : c’est ce qu’essaie de faire Caterina Costa dans son étude The European Union
Diplomatic Service®'. 1 s’agit de 1’une des deux monographies consacrées au SEAE qui ont
pu étre répertoriées jusqu’en 2013. L’UE peut-elle développer son propre modele de
diplomatie conciliant I’action unilatérale avec les relations bilatérales et multilatérales au sein
d’une structure unique ? C’est 1a la problématique proposée dans le travail de Dieter Mahncke
et Sieglinde Gstohl”>. Quoi qu’il en soit, le SEAE est reconnu comme un outil qui peut faire
de I’UE un acteur diplomatique sur la scéne internationale. Beaucoup de questions restent
néanmoins ouvertes et un espace scientifique vaste reste ainsi a explorer. Cette thése vise
donc a apporter une contribution a cette réflexion en présentant la mise en place du SEAE a la
lumiére de la naissance d’une diplomatie européenne dans une approche a la fois globale et
polonaise”.

La présente étude est ainsi un voyage au cceur d’une institution en formation. La
Pologne y est I’un des voyageurs qui passe du role d’observateur a celui d’acteur participant
activement a la définition de I’itinéraire. Ce trajet se déroule en trois étapes qui correspondent

aux trois parties de notre thése. Il s’agit tout d’abord d’un parcours a travers I’histoire de

# |rnerio Seminatore, art. cit., p. 155.
8 Bastien Nivet, art. cit., p. 386.
%0 Philippe Moreau Defarges, « L'Union européenne, espace de test des nouvelles diplomaties », Pouvoirs,
1999, n° 88, p. 79-92.
%! Caterina Carta, The European Union Diplomatic Service: Ideas, Preferences and Identities, Londres et New-
York, Routledge, 2012, 211 p.
°2 Dieter Mahncke et Sieglinde Gstohl (dir.), European Union Diplomacy: Coherence, Unity and Effectiveness,
New-York, P.l.E. Peter Lang, 2012, 273 p.
% Voir Marcin Kulczyk, « La mise en place du Service européen pour I'action extérieure : le regard de la Pologne
sur la naissance de la diplomatie européenne », Cahiers de Fare, n° 2, Paris, L'Harmattan, 2012, p. 55-78.
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I’intégration européenne, depuis 1’appel a la création d’une Europe politique au service de la
paix jusqu’a la mise en place d’un « instrumentarium » institutionnel et diplomatique de la
politique étrangere de I’'UE. La premicére partie de notre thése est ainsi une rétrospective de la
construction européenne consacrée a la genése d’une diplomatie européenne (Partie 1) et se
compose de trois chapitres. Le premier présente les prémices de la présence des
Communautés européennes sur la sceéne internationale jusqu’au lancement de la Coopération
politique européenne au début des années 1970 (Chapitre 1). Nous y montrons comment est
née une premicre forme de représentation extérieure de I’Europe communautaire et comment
les échecs des projets d’une Europe politique ont été porteurs de lecons durables pour la
construction européenne. Le deuxiéme chapitre est dédi¢é a la montée en puissance de
I’Europe communautaire dans l’aréne internationale (Chapitre 2) grace a la concertation
diplomatique dans le cadre de la Coopération politique européenne a I’heure de la guerre
froide. Nous y analysons comment la CPE est devenue une méthode d’apprentissage et de
socialisation diplomatique permettant d’amorcer, sur un mode informel, une européanisation
des diplomaties des Etats membres de la Communauté sur les grands enjeux internationaux
des années 1970-1980. Sont aussi abordées les limites de cette diplomatie, essentiellement
déclaratoire, a I’épreuve des crises. Enfin, le troisiéme chapitre est une étude du lancement
d’une politique étrangeére de I’'UE (Chapitre 3). Il souhaite démontrer que la création de la
PESC a été une tentative de réponse politique a la chute du communisme en Europe de 1’Est
et qu’elle a mené a la politisation systématique des relations extérieures communautaires.
Toutefois elle a mis également la diplomatie européenne sur deux voies paralleles
correspondant aux logiques communautaire et intergouvernementale d’intégration provoquant
ainsi la dispersion des moyens diplomatiques de I’UE et laissant apparaitre des clivages
nationaux ou transnationaux dans les relations extérieures de I’UE. La premiere partie apporte
ainsi une perspective historique de la diplomatie européenne du début du XXI™ siecle
permettant d’aboutir a un débat plus technique et stratégique sur la direction a prendre pour
que I’UE puisse affirmer sa puissance sur la scéne internationale.

Les deux autres parties de cette thése, composées chacune de deux chapitres,
s’intéressent a I’émergence d’un visage et d’un appareil diplomatique de I’UE visant a faire
de celle-ci un acteur diplomatique a part entiére. L’analyse est ici davantage empirique et a
pour ambition d’exposer la plus-value de la diplomatie européenne dans le contexte de la mise
en réseau des appareils diplomatiques. En effet, la deuxiéme partie fait halte au niveau du

visage de la diplomatie européenne dont I’'UE s’est dotée par la création du poste de Haut
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Représentant pour la PESC (Partie II). Son premier chapitre précise le role du Haut
Représentant pour la PESC sur 1’échiquier diplomatique international et enseigne que grace a
son activisme dans la gestion de crises et a sa présence sur le terrain, il est devenu une figure
incontournable du syst¢tme diplomatique européen (Chapitre 1). L’analyse témoigne
¢galement de I’émergence d’un pdle politique de la diplomatie européenne au sein du
Secrétariat général du Conseil comme concurrent a la Direction des Relations extérieures de
la Commission. Le second chapitre est consacré a la fonction de ministre des Affaires
étrangeres de 1’Union envisagée par le traité constitutionnel et qui a finalement trouvé son
incarnation dans le poste du Haut Représentant de I’Union prévu par le trait¢ de Lisbonne
(Chapitre 2). Le débat sur I’ancrage institutionnel et sur le profil de cette fonction a été
déterminant pour la création du SEAE comme un outil technique de la politique étrangere
placé sous I’autorité¢ du Haut Représentant de 1’Union.

La troisieme et derniére partie fait escale au cceur de la formation de l’appareil
diplomatique de I’'UE sous le regard polonais visant a la rendre a la fois plus concrete et plus
problématique (Partie IIT). A la lumiére de I’histoire administrative européenne, son premier
chapitre traite de la mise en place du Service européen pour 1’action extérieure, fruit d’une
négociation diplomatique entre les Etats membres visant a les intégrer au mieux dans ce
nouveau service (Chapitre 1). Y sont également étudiés un certain nombre d’aspects pratiques
liés a la présence du SEAE sur le terrain. Le second chapitre de la troisieme partie propose
une vision polonaise de la diplomatie européenne (Chapitre 2). A travers ce regard sont
analysés le fonctionnement et 1I’organisation du SEAE, les espaces potentiels de convergence
et de mutualisation de la diplomatie multilatérale et bilatérale, 1’évolution des réseaux
diplomatiques des Etats membres face a 1’existence du réseau des délégations de I’'UE, ainsi
que le transfert d’expérience et d’expertise entre les ministéres des Affaires étrangeres et le
SEAE. Dans une perspective de professionnalisation de la diplomatie européenne, notre
intérét porte enfin sur 1’émergence d’une culture diplomatique européenne, élément le plus
intéressant a observer dans le contexte d’une inévitable socialisation des diplomates
européens a venir.

La présente étude retrace ainsi la marche vers une diplomatie européenne a travers
toutes les étapes du développement de la représentation extérieure de I’UE dans la perspective
de I’émergence d’une diplomatie de réseaux et d’alliances multiples ou la diplomatie

européenne serait un multiplicateur d’influence des diplomaties nationales.
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PARTIE 1.

La genese d’une diplomatie européenne
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La diplomatie européenne a une longue histoire dont les origines remontent a
I’ Antiquité et au temps des Princes. Son développement coincide avec 1’apparition des Etats-
nations. La diplomatie connait son apogée au XIX™ sigcle lorsqu’elle est le synonyme du
Concert européen qui permet de garantir la stabilité du continent, ce dernier pouvant ainsi
répandre sa puissance dans le monde entier. Toutefois le déclenchement des deux conflits
mondiaux dans la premiére moitié du XX™ siécle renvoie cette vieille diplomatie européenne
aux oubliettes. Les négociations diplomatiques avec Adolf Hitler a la conférence de Munich
en septembre 1938, au prix du démantélement de la Tchécoslovaquie, donnent seulement
I’illusion de sauver la paix en Europe. Elles n’arrétent ni le déclenchement de la Seconde
Guerre mondiale ni la folie du nazisme. Quelques années plus tard, les conférences de
Potsdam et de Yalta en 1945 organisées par les Alliés pour rétablir la paix et mettre en place
un nouvel ordre mondial aprés leur victoire dans la guerre contre 1’Allemagne nazie,
apportent également une paix fragile au prix de I’abandon de la moitié du continent européen
au joug du communisme pour plusieurs longues dizaines d’années. Le recours aux
négociations diplomatiques devient ainsi synonyme d’un jeu ou les plus puissants prennent
des décisions a la place des parties principalement concernées. La diplomatie européenne,
pensée comme un instrument de défense des intéréts de toute la Communauté au nom de la
solidarité entre les nations qui la forment (idée chére a la diplomatie polonaise), parait n’étre
alors qu’un projet bien lointain pour ne pas dire utopiste.

Si la diplomatie en Europe a été réhabilitée depuis, un long chemin a da étre parcouru.
La création des premicres structures de la diplomatie communautaire est le fruit d’un
rapprochement progressif entre les appareils diplomatiques des Etats membres. Dans un
premier temps, cette mise en réseau des services nationaux a eu un caracteére trés
pragmatique : la dimension institutionnelle a précédé la dimension politique. Malgré quelques
avancées en vue d’une représentation européenne sur la scéne internationale, notamment a la
suite du lancement de la Coopération politique européenne, I’intégration en maticre de
diplomatie a été trés limitée. Pour commencer a créer de vraies structures de la diplomatie
européenne, il a fallu malheureusement tirer les lecons d’un certain nombre d’échecs, dont le
plus significatif parait celui de la guerre en ex-Yougoslavie dans les années 1990. C’est donc
en réponse aux crises tant externes qu’internes a la construction européenne, que la mise en
place d’un service diplomatique de I’Union européenne a été possible. Désormais, cette forme
de diplomatie multilatérale ainsi que la diplomatie traditionnelle interétatique fonctionnent de
front. Son organisation et son fonctionnement sont un véritable enjeu pour tous les acteurs de
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la politique étrangere sur le continent européen. Cependant sa raison d’étre ne saurait €tre
objectivement ciblée sans lui donner une lecture historique. C’est pourquoi une premicre
partie est consacrée aux origines de cette diplomatie européenne née apres la Seconde Guerre
mondiale. Elle porte sur le développement progressif de la représentation extérieure des
Communautés européennes puis de I’UE a partir de leur création. Notre analyse vise a étudier
le role des acteurs étatiques dans le processus d’intégration en matiere de politique étrangere.
Dans cette lecture historique, une place toute particuliére est consacrée a la Pologne qui,
longtemps absente de ce processus, a su marquer 1’agenda diplomatique européen dés avant

son adhésion a ’UE.
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CHAPITRE 1.
Les prémices de la présence européenne

sur la scéne internationale
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Les Communautés européennes qui naissent dans les années 1950 sont une tentative
de réponse au réve d’unité européenne. Malgré 1’absence d’une dimension politique bien
affirmée, I’intégration économique porte en elle-méme le projet beaucoup plus ambitieux
d’une communauté européenne en tant que forme d’intégration distincte sur le plan des
relations internationales. En effet, les Communautés européennes ouvrent trés rapidement
leurs premieres missions diplomatiques dans les pays tiers. Il est encore trop tot pour parler
alors d’une diplomatie européenne, mais une forme de représentation extérieure commune
commence a apparaitre, notamment dans le cadre des négociations du GATT (Accord général
sur les tarifs douaniers et le commerce) et des accords douaniers ou d’association avec des
pays voisins. La Communauté économique européenne (CEE) forge progressivement 1’image
des six Etats membres en tant qu’ensemble. L’affirmation des Six sur la scéne internationale,
comme lors des négociations commerciales du Kennedy Round dans les années 1960, est un
exemple de leur certain succés diplomatique. Mais les déceptions liées a I’impossibilité
d’aboutir a un projet d’union politique marquent également cette époque. Ce ne sont que les
prémices d’une représentation diplomatique commune de I’Europe communautaire sur la

scéne internationale.

I. Les origines de I’Europe politique

L’idée d’Europe en tant qu’ensemble géopolitique remonte a 1’ Antiquité. C’est le seul
continent dont 1’espace de civilisation commune recouvre une dimension géographique. Tous
les peuples européens trouvent leurs origines spirituelles et culturelles dans le patrimoine de la
philosophie grecque, de la loi romaine, de la vision chrétienne de la personne humaine et de la
pensée politique des Lumigres.

A travers I’Empire romain, I’Empire byzantin, I’Empire carolingien, le Saint Empire
romain germanique et le concert européen du XIX™ sigcle, I’idée de 1’Europe politique a été
portée par la force, tout comme le mythique taureau avait enlevé la belle princesse Europe.
Cette force a connu son apogée dans deux totalitarismes nés en Europe : le nazisme et le
communisme. Ces deux systémes ont voulu réaliser une sorte d’unité a la fois idéologique et
politique, mais leur erreur tragique a été la négation de la diversité. Or I’Europe politique ne

pouvait se construire qu’en respectant la diversité de ses nations tout en se référant a son

patrimoine commun, son objectif principal étant de garantir la paix en Europe.
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A. L’appel a la création des Etats-Unis d’Europe

Le premier appel a la création d’une nouvelle construction européenne apres la
Seconde Guerre mondiale vient du Congreés de 1’Europe organisé¢ a La Haye en mai 1948.
Apres trois ans d’intenses débats et rivalités entre les européistes, ce Congres réunissant les
mouvements pro-européens est organisé dans le but de trouver une synthése de deux visions
de I’Europe unie qui s’opposent : celle de ’Union européenne des fédéralistes (UEF)®*
orientée vers une Europe fédérale et non alignée, et celle d’une Union d’Etats d’Europe
occidentale inspirée par le discours de Winston Churchill. Huit cents personnalités de
plusieurs pays d’Europe représentant divers milieux (politique, ecclésiastique, industriel,
syndical, économique, universitaire, artistique) participent a ce Congrés. La délégation
francaise y est la plus nombreuse avec cent trente membres dont Paul Ramadier, Pierre-
Olivier Lapie, Edouard Daladier, Paul Reynaud, Jacques Chaban-Delmas, Francgois
Mitterrand. Tout le monde est alors conscient qu’aucun projet ne pourra aboutir sans
I’engagement de la France. D’ailleurs le président d’honneur du Congres, Winston Churchill,
avait déja exprimé sa vision du rdle de la France en Europe dans son célebre discours de
Zurich sur les Etats-Unis d’Europe le 19 septembre 1946 : « Je vais maintenant vous dire
quelque chose qui vous surprendra : le premier pas vers la reconstitution de la famille
européenne doit étre une association entre la France et 1’ Allemagne. C’est ainsi seulement que
la France pourra reprendre sa direction culturelle générale de 1’Europe. Il ne peut y avoir de
renaissance de I’Europe sans une France spirituellement grande et sans une Allemagne
spirituellement grande aussi » .

Parmi les délégués au Congres, on trouve bon nombre de ceux qui fagonneront par la
suite la construction européenne : Konrad Adenauer et Walter Hallstein, Raymond Aron,
Altiero Spinelli, Salvador de Madariaga, Denis de Rougemont, Duncan Sandys, Hendrik
Brugmans, René Courtin. En quelque sorte, ce Congrés peut étre vu comme une assemblée de

diplomates préts a partir dans tous les pays afin de promouvoir une méme idée fixe : celle

** ’Union européenne des fédéralistes (UEF) voit le jour a Paris en décembre 1946. Présidée par le socialiste
néerlandais Henri Brugmans, elle rassemble vite plus de 100 000 membres venus d’une cinquantaine de
mouvements européens, y compris de mouvements en exil (Bulgarie, Hongrie, Roumanie). Elle développe un
fédéralisme décentralisateur et populaire, mais sans réussir a imposer au Congres de La Haye son idée de
construire une fédération européenne.
%> Winston’s Churchill’s Speech at Zurich University. Zurich, 19 September 1946, in Stanistaw Parzymies,
Integracja europejska w dokumentach. Wybdr i opracowanie dokumentow Stanistaw Parzymies [L’intégration
européenne dans les documents. Choix et commentaire de Stanistaw Parzymies], Varsovie, Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych (PISM), 2008, p. 57.
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d’une Europe unie et réconciliée avec elle-méme et avec le monde entier. Et méme si le
« rideau de fer » coupe déja I’Europe en deux’®, quelques personnalités d’Europe de 1’Est en
exil sont remarquées. Parmi elles se trouve un certain Jozef Retinger’’, d’origine polonaise,
considéré parfois comme « éminence grise de I’Europe »”*. Ce polyglotte, diplomé en
sciences politiques a la Sorbonne, proche collaborateur du Premier ministre polonais en exil
entre 1940 et 1943 (Wiladystaw Sikorski), ami personnel de la plupart des dirigeants
européens de I’époque, est devenu le premier secrétaire général du Mouvement européen.
C’est précisément ce mouvement issu du Comité international de liaison des Mouvements
pour I’'unité¢ européenne qui a organisé le Congres de La Haye et contribué a la création du
Conseil de I’Europe, puis un peu plus tard du Collége d’Europe a Bruges.

Le Congres de La Haye, débouchant sur la création du Conseil de I’Europe, préconise
une Europe unie, la création d’une assemblée européenne délibérative désignée par les
parlements nationaux, la rédaction d’une charte des droits de I’homme, I’installation d’une
cour supréme de justice. Dans le « Message aux Européens » prononcé lors de la cérémonie
de cloture du Congres, Denis de Rougemont déclare clairement qu’« aucun de nos pays ne
peut prétendre, seul, a une défense sérieuse de son indépendance »?. Clest 1a que germe
I’idée d’intégration politique remettant en cause des souverainetés nationales en maticre de

défense et demandant toujours un rapprochement des politiques étrangeres.

% C'est Winston Churchill, le 5 mars 1946, qui a rendu populaire cette expression lors du fameux discours de
Fulton (Missouri) en pronongant une phrase restée célebre: « De Stettin sur la Baltique a Trieste sur
I'Adriatique, un rideau de fer s'est abattu a travers le continent ». |l I'a employée pour la premiére fois dans un
télégramme du 12 mai 1945 adressé a Truman pour lui faire part de ses craintes de voir les forces soviétiques
s’avancer si elles le veulent jusqu’aux rives de I'Atlantique. Churchill a probablement repris I'expression du
ministre roumain des Affaires étrangeres Grégoire Gafenco, qui lui écrivait le 2 juillet 1940 sur la situation de
son pays : « Nous ne parvenons plus a avoir la moindre nouvelle de nos compatriotes restés de l'autre c6té de
la ligne de démarcation, comme si un rideau de fer s'était abattu en travers de notre pays ».
7 J6zef Retinger (1888-1960), né a Cracovie, protégé du comte Wiadystaw Zamoyski (illustre promoteur de la
culture), docteur en sciences politiques a la Sorbonne (1908), restaurateur de I'indépendance polonaise durant
la Premiere Guerre mondiale, conseiller politique au Mexique de 1918 a 1926, puis a Londres pour le compte
de Wiadystaw Sikorski et du parti socialiste polonais opposé a Jézef Pitsudski. Pendant la Seconde Guerre
mondiale, Jozef Retinger entre en Pologne clandestinement en 1944. |l fonde le Mouvement européen en 1948
puis les conférences de Bilderberg (un groupe de personnalités du monde politique et des affaires a caractere
confidentiel dans I'axe euro-atlantiste) en 1954.
% \/oir Jan Pomian, Jézef Retinger. Zycie i pamietniki "szarej eminencji" [Joseph Retinger. La vie et les mémoires
d’"une éminence grise"], Varsovie, Pelikan, 1990, p. 33.
% Denis de Rougemont. Message aux Européens. La Haye, 7-10 mai 1948, in Stanistaw Parzymies, Integracja
europejska w dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 83.
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B. Une construction européenne sous la tutelle des Etats-Unis d’ Amérique

A coté de la dimension économique incarnée par le plan Marshall, la question de la
défense devient a la fin des années 1940 un enjeu primordial pour 1’avenir du continent
européen. Apres le coup de Prague (28 février 1948), 1’échec d’une unification des quatre
zones d’occupation de I’Allemagne et I’établissement par les Soviétiques d’un blocus de
Berlin, la menace communiste en Europe de 1’Ouest est percue comme une réalité. Tout cela
pousse les pays occidentaux, a savoir la France, la Grande-Bretagne et les pays du Benelux, a
conclure une nouvelle alliance militaire. Celle-ci, connue sous le nom du traité de Bruxelles
signé le 17 mars 1948, donne naissance a I’Union occidentale et préfigure la création de
I’Union de I’Europe occidentale (UEO). Elle constitue également une étape importante vers
une alliance militaire plus large. En effet, les alliés européens des Etats-Unis et le Canada
négocient a ce moment-la & Washington le traité de 1’ Atlantique Nord. Signé le 4 avril 1949,
il donne naissance a 1’Organisation du trait¢ de 1’Atlantique Nord (OTAN) et devient le
principal systeme de défense collective dans I’hémisphere atlantique.

L’Europe se construit désormais sous la tutelle des Etats-Unis d’Amérique sur les
plans tant militaire, qu’économique ou politique. Tous les projets de défense strictement
européens se soldent par un échec. Sans parler encore du sort de la Communauté européenne
de défense (CED), il faut rappeler que le Conseil de I’Europe créé par le traité¢ de Londres du
5 mai 1949, traite alors des questions relatives a la défense. En aolt 1950, suite a la
proposition de I’homme politique francais Paul Reynaud, 1’ Assemblée consultative du Conseil
demande la création d’un ministére européen de la défense. A cette époque, Winston
Churchill suggére méme la constitution d’une armée européenne comprenant des
Allemands'®. Mais tous ces projets ambitieux lancés par le Conseil de 1’Europe restent
finalement sans suite, y compris celui d’«une autorité¢ politique européenne dotée de
fonctions limitées mais de pouvoirs réels ». Trois ans aprés sa création, il faut reconnaitre que
cette organisation n’est pas capable de jouer «le role de chef d’orchestre de l'unification
européenne » °'. En mettant ’accent sur les droits de ’homme, le Conseil de I’Europe
évoluera assez rapidement vers une relativement « grande » Europe, malgré de modestes
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Aprés la premiére vague d’enthousiasme pour les nouveaux Etats-Unis d’Europe, les
théses de Coudenhove-Kalergi (Pan-Europa) donnent I’impression de bénéficier d’un nombre
d’adeptes encore plus grand aux Etats-Unis qu’en Europe elle-méme. En effet, par le biais du
président Harry Truman et de son Secrétaire d’Etat George Marshall, les Américains plaident
pour la reconstruction de I’Europe sur des bases fédérales avec une place pour une Allemagne
démocratique et pacifique. Ce projet politique se présente sous la forme d’un plan
économique : le Programme de rétablissement européen, c'est-a-dire le célebre plan Marshall.
Cette aide est conditionnée par le critére de 1’unité de 1’Europe, les Etats devant arriver a une
position commune en tenant compte de diverses conceptions : d’une part celle des Américains
et des Francgais avec Jean Monnet, de 1’autre celle des Britanniques et des Scandinaves. Pour
les seize pays européens demandeurs de 1’aide américaine, c’est ’'une des premicres legons de
politique étrangeére européenne car cet exercice nécessite une réorganisation des appareils
chargés des relations extérieures, tant sur le plan politique qu’économique. En France, ou des
1944 il incombe au Comité économique interministériel (réunissant surtout le ministre des
Affaires étrangéres, le ministre de 1’Economie nationale et le ministre des Finances) de
conduire des négociations économiques avec les gouvernements étrangers, il faut créer un
nouvel organisme « défini comme une administration de mission » : le Secrétariat général du
Comité interministériel (SGCI) pour la coopération économique européenne'”. C’est a lui
que sont confiés des dossiers tels que le plan Marshall ou encore les négociations au sein de
I’Organisation européenne de coopération économique (OECE). Comme le souligne Laurence
Badel, « au moment de la mise en place de la Communauté européenne du charbon et de
I’acier, le SGCI conforta son role d’instance coordinatrice, mais surtout, la fonction de
représentant de la France a Luxembourg échappa au ministére des Affaires étrangeres, qui
avait été peu associé au projet » . En effet, ce n’est que le début de I'institutionnalisation des
affaires européennes au sein des administrations nationales, en particulier a I’intérieur des
services diplomatiques.

En outre, du point de vue des relations internationales en Europe, le plan Marshall a
encore une autre dimension diplomatique intéressante. Comme 1’aide américaine est adressée
a tous les pays européens, y compris aux deux Etats allemands, le plan Marshall vise une

consolidation politique de I’Europe. Par I’intégration de 1’Allemagne de 1’Ouest dans la

193 | aurence Badel, Diplomatie et grands contrats. L’Etat francais et les marchés extérieurs au XXe siécle, Paris,

Publications de la Sorbonne, 2010, p. 130-134.
% Ibid., p. 135.
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construction européenne, le plan Marshall favorise la politique de réconciliation comme le
moyen de trouver I'unit¢ a la fois économique et politique de I’Europe. Cette politique
prendra par la suite le visage du couple franco-allemand en tant que moteur d’intégration
européenne. Malheureusement ce désir d’unité européenne n’a pu é&tre réalisé que
partiellement aprés la Seconde Guerre mondiale, la guerre froide et la division idéologique
s’étant installées au cceur de 1’action politique européenne. Les grands projets « tout préts »
n’ont donc que peu de chance d’aboutir. C’est une approche pragmatique qu’il a fallu
privilégier, surtout pour rétablir des échanges commerciaux. Ainsi les pays occidentaux, pour
pouvoir mieux distribuer I’aide américaine, créent 1’Organisation européenne de coopération
économique le 16 avril 1948.

De I’autre coté, en Europe de I’Est, les Soviétiques commencent a consolider le bloc
communiste. Pour donner réponse au plan Marshall et a la doctrine Truman, Joseph Staline
convoque une conférence des partis communistes européens a Szklarska-Poreba en Pologne

195 Lors de cette rencontre est créé le Kominform, bureau d’information et de

(Basse Silésie)
coordination des activités des partis communistes européens qui a pour but de centraliser leurs
activités. L’Union des républiques socialistes soviétiques (URSS ou Union soviétique) veut
ainsi empécher toutes les dérives qui pourraient avoir lieu dans tous les pays d’Europe
orientale dominés par les régimes communistes. En effet, la Tchécoslovaquie dont le
gouvernement de Front national avait déja donné un accord de principe est obligée de refuser
le plan Marshall, tout comme la Pologne pourtant également intéressée par le programme
américain. Marie-Thérése Bitsch constate que « le refus de 1’Union soviétique, mise au pied
du mur, conduit 4 la rupture entre les deux blocs et accélére leur cristallisation »'*
Effectivement, I’Union soviétique regroupe autour d’elle les démocraties populaires en
leur proposant la signature des accords bilatéraux appelés hativement « plan Molotov ». Le 25
janvier 1949 nait ainsi le Conseil d’assistance économique mutuelle (CAEM ou Comecon).

C’est la réponse soviétique au plan Marshall et « le pendant de ’OECE w7, Cependant, si

105 Organisation centralisée du mouvement communiste international entre 1947 et 1956, le Kominform a servi
de liaison entre les partis communistes européens, renforgant I'influence soviétique sur ces derniers. Preuve de
I'européocentrisme de I'organisation, les PC chinois et vietnamiens n’ont pas été invités a Szklarska-Poreba. 10
partis communistes européens ont été membres du Kominform : le Parti communiste de I'Union soviétique, le
Parti communiste francais, le Parti communiste italien, le Parti communiste bulgare, le Parti communiste
hongrois (puis le Parti des travailleurs hongrois), le Parti ouvrier unifié polonais, le Parti communiste roumain,
le Parti communiste tchécoslovaque, le Parti du travail d’Albanie, et le Parti communiste de Yougoslavie jusqu’a
son exclusion en 1948 a la suite de la rupture Tito-Staline.
196 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 36.
7 Ibid.
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I’OECE contribue a I’intégration économique et a la libéralisation du marché en Europe de
I’Ouest, le CAEM n’est qu’une simple forme de consolidation politique du bloc communiste,
sans la création d’un véritable marché international a I’Est. D’ailleurs, il suffit de noter que les

statuts du CAEM sont publiés 10 ans apres sa création.

II. La formation de I’Europe communautaire

« A la période des précurseurs ou tout semblait encore possible (...), au début des
années 1950 succede une période ou les réalisations concrétes peuvent davantage trouver
place. Les méthodes consensuelles et de type intergouvernemental (...) font place a des
initiatives qui fondent des espoirs sur l'approche supranationale »'*. Ainsi se forme 1'Europe
communautaire, née du plan Schuman — un message de paix pour I’ensemble du continent
européen. « Le rapprochement toujours plus grand entre la France et 1'Allemagne, longtemps
ennemis héréditaires, fait I'objet de toutes les attentions et entraine dans sa suite plusieurs
pays également tentés par l'aventure européenne »' . Cet esprit de détente s’établit méme
avec I’Europe de I’Est aprés la mort de Joseph Staline, ce dont témoigne le plan Rapacki.
Alors que I'Europe centrale et orientale vit sous la mainmise des régimes communistes
satellisés autour de 1'Union soviétique, les Six de 1'Europe de 1'0Ouest décident de prendre leur
destin en main et explorent peu a peu de nouvelles formes d'intégration sectorielle
susceptibles de provoquer un effet d'entrainement. L’intégration économique devient ainsi

une méthode de rapprochement politique.

A. La construction de I’Europe communautaire au service de la paix

Il n’est pas possible de comprendre le développement de la construction européenne,
surtout dans sa dimension extérieure, sans s’intéresser a ses origines déontologiques. Il faut

dire que le rayonnement international de I’Europe est intrinséquement li¢é a sa mission

1 3 . . , . \ . . .
% premieres organisations et coopérations dans I'Europe d'aprés-guerre — Introduction, p. 3, disponible sur le

site Internet du Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe (CVCE) : http://www.cvce.eu/education/unit-
content/-/unit/026961fe-0d57-4314-a40a-a4ac066a1801/9701ef0f-187a-497a-95f6-
a67158a93ca2/Resources#5c1462 d3-34f9-4e80-a3c5-3297763b2f86_fr&overlay
199 1950-1956 La formation de I’Europe communautaire, p. 2, disponible sur le site Internet du CVCE :
http://www.cvce. eu/recherche/unit-content/-/unit/02bb76df-d066-4c08-a58a-d4686a3e68ff/8f43262b-ebe0-
422f-afee-9b28a 5ee451d#938cbecc-b463-4ffb-8b18-25d070cad571_fr&overlay
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principale : servir la paix. La déclaration de Robert Schuman est 1’acte fondateur de cette
Europe qui souhaite éradiquer la guerre sur le continent européen et propager la paix dans le
monde. L’Europe communautaire se construit a sa suite, de méme que les autres projets
d’Europe politique et de défense. Mais le contexte international est difficile : c’est la guerre
froide. La situation reste tendue car la menace que I’Europe devienne le théatre
d’affrontements entre les puissances nucléaires est réelle. L’établissement de la détente dans
les relations entre 1’Ouest et I’Est est la seule solution pour éviter un conflit militaire en
Europe. La diplomatie polonaise, par la voix de son ministre des Affaires étrangeres Adam
Rapacki, propose alors de créer une zone dénucléarisée en Europe centrale. Cette initiative,
possiblement d’inspiration moscovite, s’inscrit dans cette volonté de batir une Europe
pacifique et libre de revendications territoriales. Le probléme de la reconnaissance
internationale de la ligne Oder-Neisse comme fronticre définitive entre la Pologne et

I’ Allemagne est au cceur de cette préoccupation.

1. La déclaration Schuman et les projets d’Europe politique et de défense

La réussite de I’intégration européenne, celle que nous connaissons soixante ans plus
tard, trouve son origine dans la déclaration Schuman du 9 mai 1950. C’est I’acte fondateur de
I’unité européenne. Toutefois cette déclaration n’aurait pas eu un tel succes sans le
développement d’un esprit européen en France, en Allemagne et en Italie. Cinq ans aprés la
guerre, il est significatif que « pour Adenauer et de Gasperi, [’acceptation des formes d’unité
européenne sous une direction frangaise [a] 1’avantage de favoriser la révision du sort des
deux pays vaincus et pour Schuman de sortir la France du conflit franco-allemand par le haut

10 , .
La déclaration

tout en résolvant des problémes d’approvisionnement énergétique » '
Schuman met en évidence que la construction européenne ne pourra se faire sans que soient
d’abord posées des bases solides pour la paix en Europe. Car ¢’est seulement en formant une
communauté de nations réconciliées que 1I’Europe pourra rayonner dans le monde. En cela se
situent les origines idéologiques de la diplomatie européenne. Comme la France en Europe,

selon Robert Schuman, 1’Europe dans le monde a un réle particulier a jouer : servir la paix''".

10 Gérard Bossuat, op. cit., p. 162.

111 . . ’ . s . N .. . . .
« La contribution qu’une Europe organisée et vivante peut apporter a la civilisation est indispensable au
maintien des relations pacifiques. En se faisant depuis plus de vingt ans le champion d’une Europe unie, la
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L’originalité du plan Schuman réside dans le mélange d’une vision politique et d’un
pragmatisme économique. D’aprés le ministre frangais des Affaires étrangeres, « I’Europe ne
se fera pas d’un coup, ni dans une construction d’ensemble : elle se fera par des réalisations
concrétes, créant d’abord une solidarité de fait »''2. C’est cette devise qui fera désormais
avancer la construction européenne et permettra d’abord de créer une union fonctionnaliste et
supranationale autour du charbon et de I’acier. Il est intéressant de savoir que la déclaration
Schuman a suscit¢ un enthousiasme sans précédent dans les pays fondateurs des
Communautés européennes. Ainsi en République fédérale d’Allemagne (RFA), au mois de
juillet 1950, le Bundestag vote méme une résolution demandant la création d’une autorité
fédérale dotée de tous les pouvoirs supranationaux, y compris celui de décider d’une politique
étrangére commune' . En France, Robert Schuman et Jean Monnet tiennent surtout & réaliser
le point essentiel de la déclaration : la création d’'une Haute Autorité établissant les bases
communes du développement économique, « premiére étape de la Fédération européenne »' .

Le trait¢ de Paris instituant la Communauté européenne du charbon et de l’acier
(CECA) est signé le 18 avril 1951 entre I’Allemagne' ", la France, I'Italie, la Belgique, les
Pays-Bas et le Luxembourg. Il marque le début du développement progressif de la présence
de la CECA dans les relations internationales en tant que sujet du droit international. L article
6 du trait¢ dote la Communauté de la personnalité juridique : «dans les relations
internationales, la Communauté jouit de la capacité juridique nécessaire pour exercer ses
fonctions et atteindre ses buts »''°. Les premiéres relations diplomatiques peuvent alors étre
établies. En 1953, les Etats-Unis envoient un observateur aupres de la CECA, la mission des
Etats-Unis étant formellement ouverte en 1956 a Luxembourg. De méme, une délégation de la
Commission européenne est établie 3 Washington en 1954. 1l est significatif que les premiéres
relations diplomatiques soient nouées avec les Etats-Unis qui deviennent désormais une

référence pour la construction européenne, du fait de la forme fédérale de cet Etat. Le réve

France a toujours eu pour objet essentiel de servir la paix. L'Europe n’a pas été faite, nous avons eu la guerre »,
Déclaration Schuman, Paris, le 9 mai 1950.

"2 péclaration de Robert Schuman. Paris, 9 mai 1950, in Stanistaw Parzymies, Integracja europejska w
dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 101.

13 Gérard Bossuat, op. cit., p. 162

Déclaration de Robert Schuman. Paris, 9 mai 1950, in Stanistaw Parzymies, Integracja europejska w
dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 101.

> Dans le contexte de lintégration européenne jusqu’a la réunification allemande en 1990, le terme
« Allemagne » désigne la République fédérale d’Allemagne (RFA) ; des lors qu’on traite de I'Allemagne de I'Est,
on précise qu’il s’agit de la République démocratique allemande (RDA).

Y8 Trqité instituant la Communauté européenne du charbon et de I'acier. Paris, 18 avril 1951, in Stanistaw
Parzymies, Integracja europejska w dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p.
117.
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d’unité européenne reléve en quelque sorte de cette volonté de faire face aux Etats-Unis
comme d’égal a égal.

A cette époque, I'idée du fédéralisme européen au sein de la Haute Autorité
représentée par Jean Monnet est toujours bien forte, ce dont témoigne le message du premier
Bulletin de la délégation de la CECA a Washington d’octobre 1954 intitulé Towards a
Federal Goverment of Europe : « L’Europe est aujourd’hui sur le chemin de 1’unification. Les
finalités de ce progrés ne sont pas encore connues ni leur signification bien comprise »''’. En
effet, les fondateurs de la CECA espérent construire d’autres structures qui aient les
caractéristiques d’un véritable Etat fédéral européen. Cependant, contrairement a la vision
européenne gradualiste des dirigeants francais qui congoivent la mise en place d’une Europe
politique et militaire dans un avenir assez lointain, les fédéralistes changent de stratégie. Jean
Monnet I’écrit dans ses Mémoires : « Les circonstances nous obligeaient a briler les étapes :
la fédération européenne devenait un objectif proche (...). Nous ne pouvions attendre comme
nous 1’avions envisagé que I’Europe politique vint un jour couronner une construction
progressive, car dés le départ, la défense commune ne se concevait que sans une autorité
politique commune w18,

Ce changement de stratégie est le reflet de la situation internationale marquée par le
déclenchement de la guerre de Corée et la menace d’une troisiéme guerre mondiale. Un
réarmement occidental devient alors une urgence, en particulier un réarmement allemand que
les anciens alliés, dont les Frangais, ne veulent accepter que dans un cadre européen. C’est
pour cela que le 24 octobre 1950, quelques mois seulement aprés le plan Schuman, le
président du Conseil René Pleven, inspiré par Jean Monnet, donne son nom au nouveau « plan
Schuman ¢élargi » préconisant la création d’une armée européenne placée sous la
responsabilité d’un ministre européen de la Défense et disposant d’un budget propre. Le débat
autour de la Communauté européenne de défense prend immédiatement de I’ampleur. Mais la
négociation n’est pas facile car I’initiative de Pleven tente de « résoudre la quadrature du
cercle » en prévoyant un certain réarmement allemand pour satisfaire les Américains, tout en
évitant la création d’une Wehrmacht pour rassurer les Frangais et en faisant avancer
I’intégration européenne pour séduire Allemands et européistes' . Malgré les divergences de

vue, la situation se débloque au début de 1’été 1951, surtout lorsque les Américains et les

Y Bulletin from the European Community for coal and steel, octobre 1954, n° 1, p. 1, disponible sur le site

Internet de Archive of European Integration (AEl): http://aei.pitt.edu/43475/1/A7384.pdf
18 jean Monnet, Mémoires, Paris, Fayard, 1976, tome 2, p. 504.
119 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 86.
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Allemands se rallient au projet. Ainsi le traité créant la Communauté européenne de défense
(organisation a caractére supranational comportant des institutions communes, des forces
armées communes et un budget commun) peut étre signé a Paris le 27 mai 1952.

Peu de temps apres la signature du traité de Paris et bien qu’il ne soit pas encore
ratifié, I’idée de la Communauté politique européenne (CPE), pensée comme une structure
superposée a la CECA et a la CED, est lancée. Aspirant a n’étre « ni une confédération, ni une
fédération » mais « quelque chose de trés différent d’une alliance classique », la CPE doit

. . ., " . . 120
devenir une vraie autorité politique de la construction européenne

. Au regard de
I’apparition de I’Europe communautaire en tant qu’acteur des relations internationales, il est
important de souligner le fait que dans le projet de la CPE, présenté le 10 mars 1953 a
Strasbourg, apparaissent pour la premicre fois les dispositions relatives a la politique
étrangere. Bien que limitée « dans les questions susceptibles d’engager 1’existence, la sécurité
ou la prospérité de la Communauté », la coordination de la politique extérieure des Etats

121 . T
. Le Conseil exécutif

membres (art. 1) est inscrite comme 1’un des principaux objectifs
(équivalent de la Haute Autorité) peut néanmoins mener une politique étrangére avec les Etats
membres a la suite d’'une décision unanime du Conseil de ministres nationaux (art. 69). La
CPE doit étre aussi compétente en ce qui concerne la négociation et la ratification des accords
internationaux (art. 67 §1), ceux-ci devant étre contraignants pour les Etats membres qui ne
peuvent conclure de traités ou accords internationaux contraires aux engagements pris par la
Communauté (art. 72).

Le projet de Communauté politique européenne, trés enthousiasmant pour les
mouvements fédéralistes, a été vivement critiqué dans la plupart des pays de la CECA. Etant
étroitement li¢ a la ratification de la CED, il en subit le méme sort. Le rejet de la CED par
I’ Assemblée nationale francaise le 30 aolit 1954 enterre pour de longues années toute
intégration en matiere de politique étrangeére commune. Le gouvernement francais qui était
parmi les initiateurs de la CED et de la CPE doit finalement admettre le fait que la France
n’est pas préte a accepter le principe de supranationalité dans les affaires militaires. Sortant de
la guerre d’Indochine et aspirant a avoir I’arme nucléaire autonome, la France ne peut pas
remettre sa politique de défense dans les mains de tous les Européens, ni d’ailleurs dans celles

des Etats-Unis, d’autant plus que les réticences relatives au réarmement allemand persistent.

2% 1pid., p. 89-90.

Projet de statut de Communauté politique européenne. Strasbourg, 10 mars 1953, in Stanistaw Parzymies,
Integracja europejska w dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 159.
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En outre, le climat politique en France n’est pas du tout favorable a une coalition aussi
hétérogeéne des « anticédistes » comprenant les communistes, les gaullistes, la majorité de la
droite classique, mais aussi une partie des radicaux et des socialistes, sans compter un bon
nombre de militaires'?.

L’échec de la CED marque les esprits européens pour longtemps, mais ouvre aussi la
voie au retour des Anglais sur le continent. Cette fois-ci, le ministre francais des Affaires
¢étrangeres Pierre Mendes France et son homologue britannique Anthony Eden présentent une
solution alternative a la CED : I’élargissement du pacte de Bruxelles a I’Allemagne et a
I’Italie. Ainsi le 23 octobre 1954 sont conclus les accords de Paris qui instituent ’Union de
I’Europe occidentale. L’organisation sert de paravent commode pour le réarmement allemand
dans I’OTAN et permet d’encadrer la présence anglaise sur le continent. Mais plutdt qu’un
noyau de la future politique européenne, I'UEO devient une organisation endormie,
contrairement aux attentes francaises et allemandes'?. C’est le traité de Maastricht sur
I’Union européenne (1992) qui la ressuscitera plus tard dans la perspective de la création
d’une politique de défense commune au sein de I’Union européenne (Voir Partie I, Chapitre 3,

1L, A).

2. Le plan Rapacki : une proposition polonaise pour la paix en Europe au milieu de
la guerre froide

Le coté oriental du rideau de fer est attentif a toutes les tentatives d’intégration
politique et militaire en Europe occidentale. Moscou s’inqui¢te particulierement du
réarmement allemand et de 1’intégration de la RFA au sein de ’OTAN. La réponse soviétique
est la création d’une organisation militaire dans le bloc communiste : le pacte de Varsovie. Le
14 mai 1955, I’'URSS conclut & Varsovie un traité militaire avec ses sept Etats satellites en
Europe afin de garder le contrdle de I’ensemble du commandement militaire de ses alliés au
cas ou une menace extérieure et intérieure se présenterait. Cependant la Pologne, dont la
capitale donne son nom a la nouvelle alliance militaire, n’a qu’un réle limité¢ dans le projet
soviétique : faciliter le passage de 1I’Armée rouge par son territoire a 1’Ouest et assurer
I’offensive de I’Est au nord de I’Allemagne en attaquant le Danemark. Sa position

géopolitique condamne la Pologne a étre potentiellement un théatre d’affrontement militaire

122 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 92.
123 Gérard Bossuat, op. cit., p. 188.
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entre le camp occidental et le bloc de I’Est, d’ou la sensibilité particulierement aigué¢ des
autorités polonaises au probléme d’une menace nucléaire en Europe.

C’est pourquoi le 2 octobre 1957, le gouvernement de la République Populaire de
Pologne, en la personne de son ministre des Affaires étrangéres Adam Rapacki, présente a
I'Assemblée générale de 1'Organisation des Nations Unies (ONU) une proposition visant a
créer une zone libre de tout usage et stockage d’armes nucléaires en Europe centrale. Cette
initiative est connue sous le nom de « plan Rapacki ». Cette zone doit couvrir la Pologne, la
Tchécoslovaquie et les deux Etats allemands. Les garants de ce plan doivent étre les quatre
« grands » : la France, les Etats-Unis d'Amérique, le Royaume-Uni et I’URSS. Dans sa
démarche diplomatique, le gouvernement de la République populaire de Pologne part du
principe que «la création de la zone dénucléarisée en question [peut] apporter une
amélioration du climat international, faciliter des pourparlers plus larges sur le désarmement
et la solution d'autres problémes internationaux litigieux, alors que la continuation et la
généralisation des armements nucléaires [doivent] nécessairement entrainer 1'accentuation de
la division de I'Europe en blocs opposés et compliquer la situation, particulierement en
Europe centrale »'**,

Il reste a savoir a quel point le plan Rapacki a été une initiative polonaise autonome.
Une partie des historiens le considére comme une démarche de propagande communiste
confiée par Moscou a Varsovie. Néanmoins il faut situer cette proposition de la Pologne dans
le contexte politique de 1I’époque. Apres les premicres années de confrontation Est-Ouest vient
le temps de la détente. Les propositions du désarmement, précédées par d’autres démarches de
la diplomatie soviétique telles que la conférence de Genéve (avril-juin 1954), la signature du
traité d’Etat avec 1’ Autriche (15 mai 1955) ou Iinitiative de nouer des relations diplomatiques
avec la République fédérale d’Allemagne (7 juin 1955), sont étudiées pour convaincre
I’Occident d’un nouveau départ dans les rapports Est-Ouest. Ainsi vient I’heure de la
coexistence pacifique : considérée comme une nouvelle doctrine de politique extérieure

eme

soviétique, elle est officiellement approuvée en février 1956 par le XX

communiste de 1'Union soviétique (PCUS)'*.

Congres du Parti

e projet de conférence sur la sécurité européenne 1954-1971. Dossier préparé par Mr. E. Nessler,

Rapporteur. Paris : Assemblée de I'Union de I'Europe occidentale, décembre 1971, p. 10-12, disponible sur le
site  Internet du CVCE: http://www.cvce.eu/content/publication/2005/9/6/babc9886-6d90-4005-b266-
d698e1d3aada/publishable_fr.pdf
12> Voir sur la coexistence pacifique et I'histoire du concept : Jean-Christophe Romer, Détente et rideau de fer,
op. cit., p. 11-29 ; Marie-Pierre Rey, « L'URSS et la sécurité européenne 1953-1956 », Communisme, 1997, n°
49-50, p. 121-136. Numéro spécial consacré a la politique extérieure de I"'URSS.
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L’initiative polonaise s’inscrit dans cette optique. Varsovie a beaucoup tenu a ce que
le plan Rapacki soit bien popularisé en Occident, aussi bien aupres de la classe politique par la
voie de la diplomatie, qu’aupres de I’opinion publique grace aux médias. Si le plan Rapacki
n’avait pas forcément pour objectif d’aboutir dans sa version initiale, il devait au moins
provoquer une large discussion dans les pays d’Europe de I’Ouest et au final les encourager a
faire des propositions alternatives. Grace a ce plan, la Pologne espérait par ailleurs obtenir la
reconnaissance de fait de ses nouvelles fronti¢res, en particulier celle avec 1’Allemagne sur
I’Oder-Neisse. Varsovie comptait surtout sur le soutien de Paris pour son initiative. Mais des
le début, le Quai d’Orsay exprime ses objections quant au plan Rapacki en considérant qu’il
s’agit principalement de neutraliser les deux Allemagnes sans traiter le probleme de la
réunification. Le retour au pouvoir du général de Gaulle, malgré ses premicres déclarations
bienveillantes a I’égard des propositions polonaises, ne change pas la position de la France'*°.
En effet, la création de la zone dénucléarisée en Europe couvrant la Pologne, la
Tchécoslovaquie et les deux Etats allemands signifie pour la France le retrait de troupes
américaines de 1’Europe et par conséquent la domination de I’URSS sur tout le continent. La
renonciation a la présence de I’arme nucléaire américaine en RFA implique la suppression du
glacis nucléaire, situation inacceptable pour Paris. En outre, en tant qu’alliée de la RFA, la
France voit dans le plan Rapacki une tentative indirecte de reconnaissance internationale de la
RDA, cela étant contraire a la doctrine Hallstein proclamée par Bonn. Cette opinion de
Maurice Couve de Murville, a 1’époque ministre des Affaires étrangeres de la France,
rapportée dans une note de documentation du MAE de la Pologne a Varsovie, résume bien la
position de la France : «le principal argument contre la proposition polonaise est le
déséquilibre territorial qui, au cas ou le plan serait réalisé, pousserait 1’Occident a la fagade de
I’ Atlantique, tandis que I'URSS disposerait de vastes espaces allant jusqu’a Vladivostok »'>'.

Cette position partagée par d’autres pays occidentaux, malgré encore quelques
modifications ultérieures (le plan Rapacki II a été présenté a Varsovie le 28 février 1964), a
condamné a 1’échec le plan Rapacki. Néanmoins cette initiative polonaise a contribué¢ a la
réflexion sur le désarmement en Europe. Elle a démontré que dans le contexte de la guerre
froide fondée sur le principe de dissuasion nucléaire mutuelle entre deux blocs, chaque

proposition provoquant un déséquilibre géopolitique et militaire était destinée a étre rejetée.

2% voir sur la position de la France par rapport au plan Rapacki : Dariusz Jarosz et Maria Pasztor, Stosunki

polsko-francuskie 1944-1980 [Les relations polono-frangaises 1944-1980], Varsovie, PISM, 2008, p. 147-178.
7 Ibid., p. 168.
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C’est pour cette raison que le plan Rapacki ne peut pas étre considéré comme un projet
d’intégration a caractere politico-militaire, contrairement a des projets occidentaux tels que la

Communauté européenne de défense et la Communauté politique européenne.

B. L’intégration économique, une voie vers la communauté politique

Apres I’échec de la CED et de la CPE, la construction de I’Europe semble étre dans
une impasse. Pourtant la relance se précise des le printemps 1955 avec la conférence de
Messine ou les ministres des Affaires étrangéres de la CECA décident de confier a Paul-Henri
Spaak et a son comité la mission de préparer un rapport sur les réformes nécessaires pour
«poursuivre 1’établissement d’une Europe unie par le développement d’institutions
communes, la fusion progressive des économies nationales, la création d’un marché commun
et I’harmonisation progressive de leur politique sociale »'>*.

Sur le plan international, apres la mort de Staline en mars 1953 et la signature du traité
d’Etat avec 1’ Autriche en mai 1955, une relative détente s’installe dans les relations Est-Ouest
mais elle ne dure pas longtemps. La crise de Suez et I’intervention soviétique en Hongrie en
1956 rappellent qu’une menace permanente venant de I’'URSS de Nikita Khrouchtchev pese
sur I’Europe. Cette situation ne reste pas sans influence sur les négociations
intergouvernementales autour du marché commun qui commencent en juin 1956 au ministére
belge des Affaires étrangeres et qui se poursuivent ensuite au chateau de Val Duchesse dans
les environs de Bruxelles: « Alors que Paris et Londres sont obligés d’interrompre
I’expédition a Suez sous la pression de I’Union soviétique mais surtout des Etats-Unis, la
France prend mieux conscience qu’il n’est possible d’éviter I’isolement, de limiter la tutelle
américaine et de conserver une influence politique ou diplomatique qu’en jouant la carte
européenne » '** . Les négociations se débloquent en novembre 1956 et se finalisent
rapidement par la signature des traités instituant la Communauté économique européenne
(CEE) et la Communauté européenne de I’énergie atomique (EURATOM), le 25 mars 1957 a
Rome.

I s’agit désormais, conformément au nouveau concept néofonctionnaliste, de mettre

en avant l’intégration économique. Selon cette théorie, «le processus d’intégration des

128 Texte de la résolution de Messine », in Pierre Gerbet, 1957 : La naissance du Marché commun, Bruxelles,
Complexe, 1987, p. 165-168.
129 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 114.
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économies nationales méne & élargir I’intégration a d’autres domaines »'*’. D’aprés ce projet,
I’intégration économique doit contribuer a ce que les Communautés européennes deviennent
un sujet a part enticre dans les relations internationales. En témoignent quelques dispositions
du traité de la CEE concernant 1’association avec des pays et territoires d’outre-mer (art. 132),
les accords avec les Etats tiers et organisations internationales (art. 238) et la compétence de
la Commission pour négocier les accords avec des Etats tiers ou les organisations
internationales (art. 228)"*'. C’est pourquoi il faut chercher les origines de la dimension
diplomatique de I’Union européenne non seulement dans les projets de la Communauté
européenne de défense et de la Communauté politique européenne, mais également dans les
traités fondateurs des Communautés européennes' .

Et effectivement, sitot les traités de Rome entrés en vigueur le 1° janvier 1958, les Six
apparaissent comme un ensemble sur I’échiquier international. Ils montrent leur solidarité
face aux Britanniques qui lancent I’idée d’une grande zone de libre-échange couvrant tous les
pays de ’OECE. Cependant la proposition britannique, « séduisante aux yeux de tous ceux
qui souhaitent développer la coopération avec le Royaume-Uni», peut aussi géner la
réalisation du marché commun de maniére a le dissoudre dans la zone de libre-échange'*. En
effet, les Britanniques sont opposés a toute forme d’union douaniére avec un tarif extérieur
commun. Les négociations piétinent et le danger pour ’avenir de 1’intégration politique a long
terme est réel, faute d’harmonisation suffisante des politiques économiques entre les Etats
membres des Communautés européennes.

Si les Six sauvent leur unité et le marché commun, c’est en grande partie grace au
général Charles de Gaulle. Aprés son arrivée au pouvoir en France suite aux événements du
13 mai 1958 et au putsch de ’armée en Algérie, de Gaulle s’oppose fermement au projet
britannique de transformer I’OECE en zone de libre-échange. En présentant ce projet comme
une menace pour 1’idée d’Europe politique, le général réussit a rallier a sa cause le chancelier
allemand Konrad Adenauer lors de leur rencontre a Bad Kreuznach. En décembre 1958, les
Six décident d’annuler la poursuite des négociations. Désormais Charles de Gaulle marque le

mode d’intégration européenne pour une décennie. Sa vision de I’Europe politique et

130 . , . N . .
Katarzyna Kotodziejczyk, Geneza wspdlnej waluty euro [La genése de la monnaie commune euro], Varsovie,

2000, p. 14-15.

Bl « Traité instituant la Communauté économique européenne », Mémorial du Grand-Duché de Luxembourg,
03 décembre 1957, n° 69, p. 1416-1477.

32 Martin Holland, European Common Foreign Policy — From EPC to CFSP Joint Action and South Africa, Suffolk,
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culturelle sera d’ailleurs trés appréciée dans les pays de I’Europe de I’Est, en particulier en
Pologne.

Quant a la Grande-Bretagne, elle n’est jusque-la pas admise dans cet ensemble que
forment les Six. A défaut d’une grande zone de libre-échange, Londres en crée une petite en
s’associant avec les six autres pays de ’OECE (Danemark, Suéde, Norvege, Autriche, Suisse,
Portugal). Ainsi nait 1’ Association européenne de libre-échange (AELE) sur la base du traité
de Stockholm signé le 4 janvier 1960. Avec le recul historique, on peut dire qu’elle « n’avait
aucun sens pour ’unité européenne car elle était une fin en soi, alors que les traités de Rome
ouvraient la voie vers une unité politique »'**. L’Europe politique se développera au sein de

I’Europe communautaire.

I11. L’Europe politique « a la francaise »

Au début des années 1960, avec I’arrivée au pouvoir du général Charles de Gaulle en
France, Paris veut donner de nouvelles impulsions a la construction européenne. Avant tout
soucieux de la place de la France dans le monde, il propose un projet d’Europe politique (plan
Fouchet) avec des ¢léments de concertation diplomatique. Il vise a limiter au maximum les
pouvoirs supranationaux des Communautés européennes et a développer au contraire la
coopération intergouvernementale entre les Six. A la suite de son échec, Paris s’oppose a
I’adhésion de la Grande-Bretagne au marché commun et provoque la crise de «la chaise
vide ». Cette politique empéche de mettre en réseau les services diplomatiques des Etats
membres mais donne cependant la priorit¢ au développement des relations bilatérales,

notamment avec les pays d’Europe de I’Est.

A. Le plan Fouchet : une proposition d’« Union d’Etats européens »

Le probléme du déficit de coordination politique entre les Six apparait treés rapidement
apres la création des Communautés européennes. Dés juin 1959, Charles de Gaulle préconise
la création d’un secrétariat permanent a Paris pour permettre aux Etats membres de se
consulter sur les questions de politique étrangere. Cette proposition va aussi dans le sens du
projet du ministre des Affaires étrangeres belge Pierre Wigny qui propose des consultations
régulieres entre les ministres des Affaires étrangeres lors de la réunion du Conseil des

ministres de la CEE en octobre 1959. En novembre 1959, a Strasbourg, les Six approuvent la

134 Gérard Bossuat, op. cit., p. 218.
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décision de tenir des rencontres chaque trimestre au niveau du MAE, indépendamment des
rencontres ministérielles au sein de I’OTAN et de I’'UEQO. D¢s janvier 1960 et jusqu’en mai
1961, six rencontres de ce genre ont lieu. Cependant 1’idée du secrétariat « parisien » est
abandonnée : elle sera reprise vingt-cinq ans plus tard, au milieu des années 1980, lorsque se
posera la question de la codification de la Coopération politique européenne (Voir Partie I,
Chapitre 2, 111, B, 2).

Dans le méme temps, le général de Gaulle présente son projet d’Europe politique. Fin
mai 1960, il propose de « batir I’Europe occidentale en un groupement politique, économique,
culturel et humain, organisé pour I’action, le progres, la défense » : cette offre sera officialisée
le 5 septembre 1960 lors de la rencontre avec Konrad Adenauer a Rambouillet sous forme de
« coopération réguliere de I’Europe occidentale » dans les domaines politique, économique,
culturel et de défense '*°. Le projet prévoit une réunion trimestriclle des chefs de
gouvernement européens préparée par quatre commissions (politique extérieure, défense,
enseignement et culture, affaires économiques), ainsi que la création d’une Assemblée
parlementaire consultative composée des représentants des parlements nationaux et d’une
Commission du marché commun.

L’architecture de ce projet montre qu’il tient a se démarquer des Communautés. Vu le
concert européen au niveau des chefs d’Etat et de gouvernement et I’absence de role majeur
prévu pour d’autres organes, il est clair que le Général de Gaulle veut développer une
coopération entre Etats, sans délégation de pouvoir et & coté de ’action communautaire. Dans
cette démarche, le cadre communautaire a Six est chargé d’organiser une politique étrangere
soucieuse de rendre 1’Europe moins dépendante des Etats-Unis. Une conférence des Six se
tient a Paris en février 1961 pour donner corps au projet de la France. Elle réunit pour la
premiére fois tous les chefs d’Etat et de gouvernement de la CEE: Gaston Eyskens
(Belgique), Joseph Luns (Pays-Bas), Pierre Werner (Luxembourg), Amintore Fanfani (Italie),
Konrad Adenauer (RFA), Charles de Gaulle (France). Suite a une objection du Premier
ministre néerlandais Joseph Luns, la conférence de Paris décide de créer une commission
d’¢études chargée de préparer de nouvelles propositions sous la présidence d’un diplomate
frangais, Christian Fouchet. La commission remet son travail a la deuxiéme conférence des
chefs d’Etat et de gouvernement qui a lieu le 18 juillet 1961 a Bad Godesberg, prés de Bonn.
Une résolution y est finalement adoptée en faveur de la création d’une union d’Etats

européens. Il est proposé d’organiser la coopération politique grace a des réunions régulicres

2 Ibid., p. 222
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des chefs d’Etat et de gouvernement. Une nouvelle commission d’étude est établie pour
préparer de futures structures d’union politique.

« Le premier plan Fouchet » est ainsi présenté en octobre 1961. Il propose un systeme
institutionnel intergouvernemental dans lequel un rdle tout particulier est attribué au conseil
des chefs d’Etat et de gouvernement dont les décisions doivent étre prises a I’unanimité (avec
une possibilité d’abstention). « L’union d’Etats indissoluble » doit ainsi établir une politique
étrangere et de défense commune, tout en gardant la référence a I’ Alliance atlantique. « Une
commission politique permanente composée de diplomates et installée a Paris serait chargée
de préparer les travaux du Conseil tandis que I’Assemblée des Communautés serait consultée
sur les problémes débattus dans le cadre de cette union politique »'*°. C’est la premiére fois

que la création d’une structure permanente éminemment diplomatique est envisagée.

Organigramme 1. Les institutions européennes de 1’Union d’Etats (plan Fouchet),

projet du 19 octobre 1961

Commission politique européenne Conseil x

) Assemblée
- Hauts fonctionnaires des ministéres . (S:hefs dEtats ;’t dj stk parlementaire
des Affaires étrangéres des Etats = oy e

br - Vote a l'unanimité
s - Les Etats qui ont voté pour une
-Siege a Paris décision sont obligés de 'appliquer
Prépare le travail T
Transmet ses décisions pour exécution Emet des recommandations

Source : Gérard Bossuat, op. cit., p. 223.

Dans le contexte de I’époque, quelques semaines aprés la construction du mur de
Berlin (13-15 aolt 1961), la coopération politique telle que proposée dans le plan Fouchet
aurait pu rapprocher encore plus les pays d’Europe occidentale, n’eut ét¢ la demande
d’adhésion de la Grande-Bretagne a la CEE (31 juillet 1961). Cette décision de Londres
encourage les Néerlandais et les Belges a réclamer la participation des Anglais. Dans
I’appréciation de Joseph Luns et de Paul-Henri Spaak, le plan Fouchet aurait consacré
I’hégémonie franco-allemande sur I’Europe occidentale. Voyant les cinq énoncer de nouvelles

suggestions, Paris propose une modification du projet le 18 janvier 1962. Ce deuxiéme « plan

136 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 135.
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Fouchet », dans la rédaction duquel est personnellement intervenu Charles de Gaulle, est vidé
de toute trace de fédéralisme et de toute référence a I’ Alliance atlantique. Dans cette optique,
méme les Allemands ne peuvent approuver le projet frangais. Des le printemps 1962, 1’échec
de I'union politique a la frangaise semble évident, bien que le Premier ministre francais
Michel Debré essaie encore d’en faire la promotion auprés des autres nations
européennes : « Que 1I’Europe prenne donc conscience de la grande voie qui lui est offerte par
la France ! »".

Malgré le sort subi par le plan Fouchet, un point semble important dans ce débat : il
s’agit du différend sur la prise de décision au sein du Conseil. Pour la premicere fois, la
polémique sur les modalités de vote apparait avec autant d’intensité. En 1961, les cinq
partenaires de la France avaient désiré introduire au Conseil le vote a la majorité qualifi¢e
alors que Paris proposait la décision a I'unanimité. Paul-Henri Spaak avait méme comparé
I’Europe gaulliste a «une conférence diplomatique réguliére » incapable de prendre une
décision claire. Son opposition a I’idée d’unanimité au sein du Conseil s’expliquait
ainsi : « s’il n’y a pas d’organisation, s’il s’agit simplement de se rencontrer et de discuter, en
cas de désaccord, les grandes puissances pourront toujours continuer leur politique car
I’objection des petites puissances est sans poids, tandis qu’elles sont liées a la politique voulue
par les grandes »'*".

Ce débat naissant cache un probléme bien plus profond : I’Europe doit-elle devenir
une sorte de super-Etat ou bien doit-elle rester I’Europe des nations ? Au niveau décisionnel,
les Six doivent répondre a une question bien plus pragmatique : I’Europe doit-elle étre un
acteur international efficace et capable de prendre des décisions, parfois méme au détriment
de certains intéréts nationaux ? Ou doit-elle étre une Europe moins agissante mais cherchant a
concilier les intéréts de tous et étre au final plus influencée par la politique des grandes
puissances et particulierement par la France et 1’Allemagne ? Autrement dit, ce débat doit
préciser si la construction européenne doit étre définie au niveau supranational ou dans les
capitales européennes. En réalité, ’Europe va essayer de concilier ces deux solutions par
I’apprentissage progressif de la diplomatie communautaire dés les années 1960. Avant que

I’Europe puisse prétendre a devenir une puissance politique internationale, il faut que les

Y7 Gérard Bossuat, op. cit., p. 224-225.

38 Entretien avec Paul-Henri Spaak dans Opera Mundi Europe (9 mai 1962), p. 2, disponible sur le site Internet
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relations diplomatiques s’intensifient et se diversifient entre les Etats membres eux-mémes et
entre ceux-ci et les institutions des trois Communautés, cela devant d’une part permettre de
créer de nouvelles alliances intercommunautaires ad hoc, et obliger d’autre part les Etats a
émettre des contre-propositions constructives.

Apres 1’échec d’une entente a Six, vient le temps de la recherche de partenariats
stratégiques par 1’approfondissement de relations bilatérales, d’autant plus que le fiasco du
plan Fouchet a eu pour conséquence la cessation des réunions des chefs d’Etat et de
gouvernement pendant sept ans. Charles de Gaulle ne veut plus relancer la coopération
politique de la CEE, malgré les nouvelles propositions de juillet 1962 et septembre 1964
émises par Paul-Henri Spaak qui est prét a accepter le plan Fouchet a condition de faire place
a une Commission européenne indépendante exprimant les intéréts communs des Six. Mais le
président francais décide de promouvoir sa vision « d’une Europe des nations » en se repliant
sur une coopération a deux avec 1’ Allemagne. Le traité de coopération entre les deux Etats est
signé le 22 janvier 1963 a I’Elysée. Cet acte doit sceller la réconciliation franco-allemande par
le « mariage politique » sur 1’axe Paris-Bonn. Mais cette idée d’hégémonie franco-allemande
sur I’Europe n’est pas partagée par tous les membres de la CEE qui préfereraient de loin, pour
autant qu’un leadership soit nécessaire, celui des Etats-Unis qui repose sur une énorme
puissance économique et militaire *° . Mais une fois de plus, I’entente européenne
indépendante des Etats-Unis et dont le berceau devait étre 1’axe Paris-Bonn ne se réalise pas
pleinement. Cette fois-ci, ¢’est « Monsieur Europe », comme était surnommé Jean Monnet,
qui intervient personnellement dans la rédaction du préambule du traité de I’Elysée
réaffirmant ’ancrage de I’Europe & 'OTAN et la nécessit¢ pour la Grande-Bretagne
d’adhérer aux Communautés. Il rejette toute idée gaulliste d’une Europe constituant une
troisiéme force entre les Etats-Unis et I’URSS. Par son action, Jean Monnet est devenu « une
sorte de super-ministre officieux et autoproclamé des Affaires étrangeres européennes,

s’opposant a la puissante administration gaulliste »'*.

B. Le piétinement de I’Europe politique : entre affirmation et retrait

Apres le rejet du plan Fouchet, I’intégration politique des Six entre dans une phase de
stagnation qui dure jusqu’a la fin des années 1960. Il faudra attendre le renouvellement des

générations suite aux événements de mai 1968 pour que redémarre la coopération politique

139 Jean-Christophe Romer, Détente et rideau de fer, op. cit., p. 75.

149 Gérard Bossuat, op. cit., p. 231.
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communautaire. En 1963, I’année du déceés de Robert Schuman a 1’age de 77 ans, Charles de
Gaulle a déja 73 ans (en politique jusqu’en 1969, il déceéde en 1970), Jean Monnet a 75 ans
(actif politiquement jusqu’en 1975, il décede en 1979) et Konrad Adenauer quitte le poste de
chancelier de la RFA au mois d’octobre a 1’age de 87 ans (décés en 1967). Toutefois, avant
que ces fondateurs de I’Europe ne se retirent définitivement de la scéne politique, le
développement de relations diplomatiques en Europe est marqué par I’action commune des
Six sur la scéne internationale dans le cadre de négociations commerciales, par la réforme
institutionnelle des trois Communautés européennes et par la politique d’ouverture aux pays

d’Europe de I’Est initiée par la France du général de Gaulle.

1. La solidarité des Six sur la scéne internationale et 1’absence de la France dans la
politique européenne

Tout d’abord, malgré le climat tendu di au veto posé par le général de Gaulle a la
candidature britannique aux Communautés, les Six parviennent a développer une action
commune dans le cadre de la Politique agricole commune (PAC), de la politique commerciale
et de 1’aide au développement pour les pays africains. Lors des négociations commerciales au
sein du GATT (dites Kennedy Round) qui commencent & Geneve en mai 1964 et se terminent
en mai 1967, les Six ont ’occasion d’affirmer leur cohésion sur la scéne internationale. La
Communauté s’exprime d’une seule voix, celle de la Commission qui négocie sur la base d’un
mandat défini par le Conseil des ministres, a 'unanimité. Elle conforte ainsi son existence
politique. « A défaut d’obtenir un partnership, abandonné aprés 1’échec de la candidature
britannique et la mort du président Kennedy, elle s’impose comme un interlocuteur essentiel
pour les Etats-Unis, d’autant plus qu’elle ne réagit pas en ordre dispersé mais arrive, avec une
relative facilité, a des positions communes dont Jean Rey, commissaire chargé des Relations
extérieures, se fait le porte-parole w4

Les Six confirment également 1’engagement de I’Europe en faveur de 1’aide au
développement du continent africain. La coopération commerciale avec les « pays d’outre-
mer » devenus entre-temps indépendants est établie par 1’accord de Yaoundé I (1963) entre la
CEE et dix-huit Etats africains et malgaches pour cinq ans, puis renouvelé en 1969 (Yaoundé

IT). Toujours congues selon I’esprit de la déclaration Schuman'®, ces conventions s’efforcent

%1 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 155-156.
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de créer des liens politiques euro-africains privilégiés par le biais d’avantages commerciaux.
Le Fonds européen de développement a été¢ créé dans ce but (FED II en 1962, FED III en
1969). Cette multiplication des accords externes a donné une certaine légitimité sur le plan
international 4 la Commission de la CEE'*. Cette opportunité a été saisie par son président
(entre 1958 et 1967) Walter Hallstein, partisan résolu d’une Europe supranationale et
disposant lui-méme d’une grande expérience diplomatique aussi bien en tant que chef de la
délégation allemande a la conférence du plan Schuman que comme Secrétaire d’Etat aux
Affaires étrangéres de la RFA (1951-1958). Considérant la Commission comme le futur
gouvernement de 1’Europe, il s’est comporté en chef d’Etat sur le plan du protocole lors de
réceptions d’ambassadeurs de pays tiers et a I’occasion de ses déplacements a 1’étranger'**. 11
a aussi profité du débat autour de la réforme institutionnelle lancé deés 1959 par Jean Monnet
et I’Assemblée parlementaire de Strasbourg (rapport de 1960) pour plaider en faveur de
I’accroissement du role de la Commission dans la gestion des ressources financiéres propres a
la Communauté (prélévements agricoles et droits de douane du tarif extérieur commun). Cette
poussée vers une supranationalité¢ accrue des Communautés rencontre aussitot une opposition
ferme de la part du général de Gaulle.

En septembre 1963, le Conseil des ministres des Six met en route le processus en vue
de la fusion des exécutifs pour mettre en place un Conseil des ministres unique fonctionnant
dans le cadre des trois Communautés (CEE, CECA, EURATOM) et une Commission unique
remplacant la Haute Autorité et les deux Commissions existantes. Le traité est signé le 8 avril
1965 a Bruxelles par tous les Etats membres. Du point de vue de la future politique extérieure
communautaire, ce qui est important est la création d’un Conseil unique pouvant se réunir
selon différents formats. Les ministres des Affaires étrangéres forment désormais le Conseil
général. A la satisfaction de la France, le traité¢ de fusion des exécutifs institutionnalise
également le Comité des Représentants permanents (COREPER), c'est-a-dire « 1’ceil des Etats
a Bruxelles »'*, qui joue un réle essentiel dans la préparation des travaux du Conseil, en

liaison a la fois avec la Commission et avec le secrétariat du Conseil des ministres.

Parzymies, Integracja europejska w dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p.
101.

“sur la typologie des accords externes de la CEE voir Catherine Flaesch-Mougin, Les accords externes de la
Communauté économique européenne. Essai d’une typologie, Institut d’Etudes européennes, Bruxelles, Editions
de I'Université de Bruxelles, 1979, 320 p.

144 Gérard Bossuat, op. cit., p. 234.

Pierre Gerbet, « Intervention au colloque de Paris », in De Gaulle en son siécle, Institut Charles de Gaulle, t.
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I1 faut souligner que cette opération de fusion des exécutifs présente a 1’époque un
double avantage, a la fois technique et politique. Elle donne plus d’autorité, sinon plus de
pouvoir, a la Commission unique qui peut faire « figure de pré-gouvernement européen i,
une idée a laquelle s’est opposé Charles de Gaulle : la politique de « la chaise vide », aprés le
retrait de la délégation francaise du Conseil et le boycott des institutions de Bruxelles (30 juin
1965), a été la réponse de Paris.

Cette premicre crise communautaire majeure dure six mois (jusqu’en janvier 1966) et
retarde I’entrée en vigueur du nouveau traité. La France qui doit justement assurer la
présidence au Conseil paralyse complétement la Communauté. L’issue de la crise ne vient
qu’apres la réélection du général de Gaulle a la présidence de la République francaise en
décembre 1965. Les six ministres des Affaires étrangeres se retrouvent a Luxembourg, loin de
la Commission de Hallstein, les 17-18 et 28-29 janvier 1966, sur I’invitation du Premier
ministre luxembourgeois Pierre Werner assurant alors la présidence du Conseil. La France,
cherchant a réduire ’influence de la Commission et a limiter ['usage du vote majoritaire,
obtient gain de cause. Le role des Ftats dans D’action communautaire extérieure est
confirmé. Les Six demandent a la Commission « de ne plus mettre les gouvernements devant
le fait accompli, et d’informer le COREPER des propositions en préparation et de les faire
connaitre au Conseil avant de les rendre publiques ». La Commission est également invitée a
consulter les ministres avant toute démarche a 1’extérieur, auprés d’un pays tiers ou d’une
organisation internationale'"’.

Fin janvier 1966, la France décide de reprendre sa place au sein des Communautés
aprés 1’adoption par les Six d’un arrangement connu sous le nom de « compromis de
Luxembourg » qui démontre a quel point la pratique communautaire est importante dans la
politique et I’action étrangére européennes. A Luxembourg, contrairement a la lettre du traité
de Rome (1957) qui prévoyait la prise de décision a la majorité qualifiée, les Six acceptent, si
«des intéréts trés importants d’un ou de plusieurs partenaires sont en jeu, (...) dans un délai
raisonnable, d’arriver a des solutions qui pourront étre adoptées par tous les membres du
Conseil, dans le respect de leurs intéréts mutuels et de ceux de la Communauté ». Dans le
deuxieéme point du compromis de Luxembourg, la France stipule que «lorsqu’il s’agit

d’intéréts trés importants, la discussion devra se poursuivre jusqu’a ce que 1’on soit parvenu a

%6 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 159.
Ibid., p. 163.
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un accord unanime »' **. En conséquence, ce compromis signifie qu’aucune décision difficile
non conforme a I’intérét vital d’un des Etats membres ne pourra étre prise désormais.

Sur le plan diplomatique, le compromis de Luxembourg a permis de résoudre la crise
qui s’est produite en 1965 autour de la procédure d’accréditation des représentants des Etats
tiers aupres de la Communauté. Il a ét¢ décidé que « les lettres de créance des chefs de
mission des Etats accrédités auprés de la Communauté seront présentées au président du
Conseil et au président de la Commission réunis a cette occasion » *. La France apparait dans
ce conflit comme une opposante a la reconnaissance d’un droit de légation actif pour la
Communauté, pourtant affirmé par une résolution du Parlement européen du 19 novembre
1960, « en vertu du principe de réciprocité en usage dans la vie diplomatique »'°. Dés lors, la
Commission met en place une nouvelle politique d’ouverture de bureaux de presse et
d’information dans certains pays tiers en coopération renforcée avec le Conseil. Toutefois,
elle estime « que 1’ouverture de ces délégations reléve de son pouvoir d’organisation de ses
services et se justifie par sa mission générale de négociation, d’information des pays tiers qui
désirent approfondir leurs contacts avec la CEE, de gestion des accords de coopération, telle
la Convention de Lomé »''. Le résultat est tel que les Etats d’accueil accordent aux
délégations de la Commission un statut diplomatique.

Ainsi la conséquence de la réforme institutionnelle devenue effective seulement le 1%
juillet 1967 est que le Conseil de ministres prend le dessus sur la Commission. La bataille sur
les rapports interinstitutionnels ayant €té perdue par Walter Hallstein, c’est au Belge Jean
Rey, déja responsable des Affaires étrangeres de la CEE, qu’est confiée la mission de présider
la premiére Commission unique. Les Six s’entendent aussi sur le principe d’une rotation de la

présidence du Conseil que les représentants des Etats exercent désormais a tour de rdle.

2. Pour « une Europe de I’Atlantique a I’Oural »

Le troisiéme facteur important pour le développement d’une pensée communautaire en
matiere de politique extérieure est la politique étrangere de Charles de Gaulle a 1’égard des

pays d’Europe de I’Est. Le général est oppos¢ a une Europe atlantiste, ce qu’il a manifesté a

Y8 péclaration commune publiée a l'issue de la session extraordinaire du Conseil des Communautés, dit
« compromis de Luxembourg ». Luxembourg, 28-29 janvier 1966 (extraits), in Stanistaw Parzymies, Integracja
europejska w dokumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 239.
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deux reprises en opposant son veto a 1’adhésion de la Grande-Bretagne au marché commun
(en 1963 et en 1967), par crainte que Londres ne devienne « le cheval de Troie » des Etats-
Unis. Sa vision d’« une Europe de I’ Atlantique 4 I’Oural »'> porte un message différent de
celui des Etats-Unis d’Europe. Pour lui, il ne s’agit pas de copier le modéle d’outre-Atlantique
en créant un esprit fédéral mais de redonner leur juste valeur aux identités nationales
respectives en Europe.

Ce changement de stratégie de Paris est confirmé en 1966 par le retrait de la France de
I’organisation militaire intégrée de I’OTAN et par la visite du président francais en URSS. Le
Premier ministre de I’époque, Georges Pompidou, précise « qu’en aucun cas il ne s’agissait
d’un renversement d’alliance mais que le développement des relations avec tous les pays,
quels que soient leurs régimes politiques, était nécessaire a la paix »'>>. Pour souligner cette
volonté d’« entente, détente, coopération » dans les relations Est-Ouest selon la formule du
général de Gaulle, ce dernier se rend a Moscou du 20 juin au ler juillet 1966. Cette visite,
pendant laquelle les Soviétiques tentent de rallier Paris a leur vieille idée d’une conférence sur
la sécurité européenne sans les Etats-Unis, a incontestablement contribué a une ouverture dans
les relations avec d’autres démocraties populaires en Europe. Cette Ostpolitik sera suivie plus
tard par d’autres pays occidentaux et particulierement par la RFA sous la conduite de Willy
Brandt.

Les relations diplomatiques entre Paris et le bloc communiste s’intensifient. Le
ministre des Affaires étrangeres francgais Couve de Murville se rend en Pologne (18-21 mai
1966), en Tchécoslovaquie (25-27 juillet 1966), en Hongrie (28-30 juillet 1966) et en
Yougoslavie (11-14 septembre 1966). En 1967, dix-neuf missions des pays d’Europe centrale
et orientale se rendent en visite a Paris et quinze délégations frangaises vont dans les pays du
bloc de I’Est'™. Pour le Quai d’Orsay, I’objectif est un changement de perspective
diplomatique en Europe occidentale sur les questions de sécurité en Europe. Paris souhaite
surtout rallier 1’Allemagne de I’Ouest a sa position fondée sur la conviction qu’aucune

solution pacifique n’est forcément gagnée d’avance en Europe a I’aide d’un rapport de force

132 conférence de presse tenue au Palais d’Orsay, 16 mars 1950. C’est la premiere fois que Charles de Gaulle

utilise en public la formule de I'« Europe de I’Atlantique a I'Oural ».
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tel celui existant entre les Etats-Unis et 1’Union soviétique. C’est pour cela que le retour a une
étroite coopération franco-allemande apparait a Paris comme la question du moment'.

La visite du président francais en Pologne du 6 au 12 septembre 1967 est un moment
fort pour les observateurs des relations franco-polonaises, de méme qu’en ce qui concerne la
place de I’Allemagne dans I’Europe de I’aprés-guerre. Charles de Gaulle est le premier chef
d’Etat occidental a se rendre en Pologne depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale. Il y est
recu non seulement avec tout le protocole diplomatique et les honneurs de la part du régime
communiste, mais avant tout avec I’enthousiasme de la population polonaise. Il est ici
opportun de souligner que le jeune capitaine Charles de Gaulle avait été envoyé¢ en Pologne de
1919 a 1921, alors que le pays venait tout juste d’accéder a 1’indépendance. Il avait participé
personnellement a la formation de la nouvelle armée polonaise luttant victorieusement contre
I’ Armée rouge, une expérience qui I’a conduit a toujours garder une sympathie pour la nation
polonaise. C’est notamment pour cela que Varsovie espére obtenir du président francais une
déclaration formelle sur la reconnaissance des nouvelles frontiéres de la Pologne en tant que
frontiéres définitives et inviolables, et particuliérement celle que constitue la ligne Oder-
Neisse. Il faut noter que dés 1944, la France et le général de Gaulle lui-méme avaient exprimeé
leur position a ce sujet en déclarant a de nombreuses reprises que la frontiére occidentale de la
Pologne doit étre considérée comme une frontiere définitive garantissant la sécurité en Europe

. A 156
et correspondant ainsi aux intéréts de la France

. En juillet 1967, a la veille de sa visite a
Varsovie, le président francais suggere méme lors d’un entretien avec le chancelier Kurt
Georg Kiesinger que la RFA devrait reconnaitre officiellement la frontiére occidentale de la

Pologne"”’

. Devant la méfiance envers 1'Allemagne exprimée le 6 septembre par le Premier
ministre Jozef Cyrankiewicz et le 10 septembre par le Secrétaire général du Parti ouvrier
polonais Wiadystaw Gomutka a la Dicte, Charles de Gaulle n’hésite pas a rassurer les
Polonais a sa maniére. Lors de sa visite a Zabrze en Silésie, il confirme sa garantie de la
frontiere occidentale de la Pologne en qualifiant la ville de « plus silésienne de toute la
Silésie, c'est-a-dire la plus polonaise de toutes les polonaises », ce qui implique le caractere

polonais de la Silésie'™®. Le 11 septembre, il affirme également devant la Diéte polonaise que

la sécurité en Europe ne saurait résulter de l'affrontement de deux blocs mais de 1'entente et de
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la coopération entre les peuples « de I'Atlantique a 1'Oural », créant une atmosphere nouvelle
permettant de résoudre dans la paix les questions pendantes'’. Et parmi celles-ci se trouve le
sort de I'Allemagne dont le destin est d'étre un jour réunifiée. La Pologne veut également
obtenir, au nom de tout le bloc communiste, la déclaration du président frangais sur la
reconnaissance de la RDA, ce que le général de Gaulle refuse finalement. Cependant le
dialogue France-Est se poursuit encore 1’année suivante avec la visite du général en Roumanie
(14-18 mai 1968). Wtadystaw Gomutka aurait dii aussi se rendre a son tour en France, mais
cette visite prévue dans le programme n’a finalement pas lieu a cause de I’intervention des
troupes du Pacte de Varsovie en Tchécoslovaquie (le 21 aolt 1968), a laquelle I’armée
polonaise participe aussi. Une visite officielle du chef d’Etat polonais en France n’a été
possible qu’en 1972, aprés le départ du général de Gaulle de la politique'®.

L’ouverture politique de la France sur I’Europe de I’Est a été accompagnée par le
développement des relations économiques et la signature des accords commerciaux avec des
décmocraties populaires en 1964 et 1965. Un tel accord a été également conclu entre Paris et
Varsovie en juin 1965 pour une période de cinq ans. La Pologne occupe en effet une place
trés importante pour la diplomatie frangaise qui tient compte dorénavant de « la spécificité
économique de chaque pays », de maniére a ce qu’on arréte de « les considérer comme un
bloc »'°'. Paris veut aussi faire face aux exportations ouest-allemandes et éviter que la
Pologne ne bascule dans 1’orbite de la RFA, celle-ci n’ayant alors pas encore de relations
diplomatiques avec la Pologne. Comme le remarque Laurence Badel, « vendre » est « une
nouvelle fonction diplomatique » et dans le contexte des relations franco-polonaises, 1’enjeu
est de les «déchopiniser », selon la formule du conseiller commercial de I’ambassade de
Pologne & Paris'®. La ligne politique définie par le général de Gaulle a 1’égard des pays de
I’Est est poursuivie par son successeur, Georges Pompidou, qui écrit méme a un conseiller en
septembre 1972 : « Je veux un geste vis-a-vis de la Pologne (...) a qui je donne la priorité a
I’Est aprés 1’Union soviétique »' . Effectivement, le 5 octobre 1972 un nouvel accord sur le

développement de la coopération économique, industrielle, scientifique et technique d’une

Y9 piscours prononcé devant la Diéte polonaise, 11 septembre 1967, in Charles de Gaulle, DM, t. 5, p. 212.
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durée de dix ans est signé avec la Pologne sur le modele de I’accord conclu le 27 octobre
1971 avec 1I’Union soviétique.

La politique étrangere frangaise d’ouverture a 1’Est trouve également son successeur
en la personne du chancelier allemand Willy Brandt qui mettra en ceuvre son Ostpolitik,
« ébauchée lorsqu’il était ministre des Affaires étrangeres du gouvernement de la "grande
coalition" CDU-SPD dirigée par le chancelier chrétien-démocrate Kurt Kiesinger » . Willy
Brandt reconnaitra officiellement la RDA et entretiendra de bonnes relations diplomatiques
avec 1’Union soviétique et I’ensemble des pays du bloc de I’Est. La ligne Oder-Neisse est
pour la premicre fois reconnue officiellement comme la frontiére occidentale de la Pologne
dans le traité¢ de Moscou signé entre la RFA et I’'URSS le 12 aotit 1970. Quatre mois plus tard,
le 7 décembre 1970, Willy Brandt fait un voyage historique a Varsovie avec son ministre des
Affaires étrangeres, Walter Scheel, pour signer avec la Pologne le traité par lequel la RFA
confirme sa reconnaissance de la ligne Oder-Neisse comme frontiére occidentale de la
Pologne, renonce a toute revendication territoriale envers celle-ci et établit des relations

diplomatiques '® .

Cette visite est ponctuée d’'un moment d’intense émotion lorsque le
chancelier tombe a genoux devant le mémorial dédi¢ aux victimes du ghetto de Varsovie et
demande pardon pour les crimes commis par les nazis pendant la guerre. Ce geste n’est pas
compris par tous en Allemagne et Willy Brandt, « apparemment seul avec le souvenir des

166
horreurs »

, sera obligé d’attendre mai 1972 pour que le traité soit ratifié par les deux
chambres du Parlement allemand.

Certains observateurs des relations Ouest-Est mettent en avant le manque d’intérét des
dirigeants est-européens de I’époque pour le processus de mise en place du marché commun
en Europe occidentale suite a la signature des traités de Rome, comme en témoigne cette
opinion d’Etienne Burin des Roziers, ancien ambassadeur de France en Pologne : « ce qui les
intéresse, c’est la reconnaissance de la frontiere Oder-Neisse et c’est le général de Gaulle qui

le premier, publiquement, de tous les hommes d’Etat occidentaux, reconnait I’intangibilité de

cette frontiére »'¢’.

1o Jean-Christophe Romer, Détente et rideau de fer, op. cit., p. 78.
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Toutefois, cette ouverture sur les pays d’Europe de I’Est est suivie au niveau
communautaire par un certain nombre d’accords commerciaux. Bien évidemment, les
relations de la Communauté européenne avec les pays a I’économie d’Etat restent assez
limitées en raison de la différence fondamentale entre les régimes politiques, d’autant plus
que ’URSS refuse de reconnaitre la Communauté européenne. Néanmoins, bien que cette
méme attitude de principe soit adoptée par les autres pays de I’Europe de I’Est, ceux-ci
introduisent dans la pratique une certaine souplesse. La Communauté européenne a pu aussi
conclure avec les pays de I’Est des arrangements techniques portant sur 1’exportation vers les
Six de divers produits agricoles : tel a été le cas de la Pologne, de la Hongrie, de 1a Roumanie.
Le premier arrangement est signé avec la Pologne en 1965 en vue de régler ses exportations
d’ceufs'®®. La Pologne se déclare disposée a donner les garanties nécessaires pour que ses
exportations soient compatibles avec les régles communautaires, tandis que la Communauté
européenne accepte de ne plus appliquer de montants supplémentaires aux importations du
produit visé. En 1968, la Hongrie négocie un arrangement agricole portant sur les exportations
de cochons et de viande de porc'®. A cette date, trois arrangements agricoles sont déja
conclus par la Pologne”o.

Ainsi I’Europe des Six sort des années 1960 plus intégrée sur le plan économique que
politique. Malgré 1’échec du plan Fouchet, la Communauté confirme sa volonté de poursuivre
I’intégration a travers la réforme institutionnelle des exécutifs et la multiplication des accords
commerciaux. Cependant le role des Etats dans la conduite de la politique communautaire sur
le plan international est confirmé. Trés marquée par la personnalité¢ du général de Gaulle,
I’Europe des Six cherche désormais a se positionner dans les relations internationales comme
un acteur autonome, particuliérement par rapport aux Etats-Unis. Enfin, moins supranationale
que lors de sa création, la Communauté est préte pour le premier changement de génération
qui permettra de 1’élargir a de nouveaux membres et de lancer la Coopération politique

européenne (CPE).

168 Reglement n° 54/65/CEE du 7 avril 1965, Journal officiel des Communautés européennes (JOCE), n° 59, 8 avril
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Conclusion

A la fin des années 1960, la construction européenne est au point mort. L’Europe
politique piétine. Elle a besoin d’une relance alors que les effets d’intégration économique
sont indéniablement bénéfiques pour I’ensemble des Communautés. C’est la période des
« Trente Glorieuses ». L’Europe commence a étre présente sur la scéne internationale sur les
plans économique et commercial. Les Six forgent progressivement I’image d’un ensemble. Ils
jouent la carte de la solidarité pendant les négociations du Kennedy Round dans le cadre du
GATT et sauvent leur unité face aux Britanniques lorsque ceux-ci tentent de dissoudre le
marché commun dans un projet d’une zone de libre-échange.

L’Europe communautaire est une réalit¢ batie au service de la paix, mais elle est
encore loin d’étre cette Europe politique et de défense que souhaitaient les peres fondateurs.
La déception est grande parmi les militants d’une forme de fédération européenne. La CED, la
CPE ou encore le plan Fouchet évoquent un sentiment d’impuissance apres 1’échec de tous les
projets a vocation politique. Avec eux sont enterrés également les ¢léments de concertation
diplomatique qui auraient pu s’y retrouver.

La diplomatie européenne se développe alors autrement, en quelque sorte a la marge
des relations €économiques extérieures. Dans les années 1950, la Commission européenne,
principale institution communautaire, ouvre ses premiéres délégations dans les Etats tiers tout
en étant encore loin d’avoir une représentation extérieure européenne : les Etats membres des
Communautés réalisent avant tout leur propre politique étrangere. Mais des schémas de
concertation inter-étatiques dans le domaine des Affaires étrangéres commencent a se former.
Un rdle tout particulier revient ici au couple franco-allemand qui prétend désormais au role de
moteur d’intégration européenne.

L’intérét particulier porté¢ a I’Europe de I’Est aussi bien par la France du général de
Gaulle que par la RFA de Willy Brandt ensuite n’est pas sans importance sur le
développement d’une certaine idée d’Europe a la fois politique et culturelle. La Pologne
occupe ici une place spéciale qui est lice a sa situation géopolitique. Principale victime de la
conférence de Yalta, la Pologne essaye toutefois de jouer un rdle constructif sur le continent
européen dans le contexte de la guerre froide. Le plan Rapacki en est un exemple.
L’établissement de la détente dans les relations Ouest-Est est la seule solution pour
sauvgarder la paix en Europe. Mais il faut aussi pour cela une certaine unité de 1’Occident qui

a toujours du mal a agir de maniere appropriée face aux crises internationales.
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Il semble que la relance de la construction européenne ne soit possible qu’apres un
grand changement de génération des responsables européens, ce qui se produit entre 1969 et
1970 dans les plus grands pays européens, a savoir la France, la RFA et la Grande-Bretagne a
I’Ouest, et la Pologne a I’Est. Vient le temps de la Coopération politique européenne et de la
mise en réseau des appareils diplomatiques de ses Etats membres. Avec la Conférence sur la
sécurité et la coopération en Europe (CSCE), de nouvelles perspectives se dessinent
également sur 1I’horizon des relations Ouest-Est. L’Europe occidentale aura 1’occasion de

montrer sa puissance diplomatique et son degré d’unité politique.
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CHAPITRE 2.

Les débuts de la montée en puissance
des Communautés européennes
sur la scene internationale
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Au début des années 1970, avec I’arrivée d’une nouvelle génération de dirigeants
européens, la question de I’unification politique de I’Europe occidentale resurgit. La
Communauté connait un succes sur le plan économique. Son PIB correspond alors a celui des
Etats-Unis. Le contexte est favorable a I’ouverture des négociations d’adhésion avec la
Grande-Bretagne et les autres pays de ’AELE. Pour traduire cette assise économique
internationale de la Communauté sur le plan politique et diplomatique, il est question de
développer la coopération en matiére de relations extérieures. L’objectif est d’établir un
mécanisme de collaboration réguliére entre les ministéres des Affaires étrangéres des Etats
membres.

A Dorigine de cette coopération entre les appareils diplomatiques nationaux est le
rapport Davignon qui lance en octobre 1970 la Coopération politique européenne. Fondée sur
des réunions ministérielles et n’ayant aucune base légale, la CPE démarre timidement. Il faut
attendre le deuxieéme rapport des ministres des Affaires étrangéres réunis en juillet 1973 a
Copenhague pour qu’une véritable impulsion soit donnée au développement de la CPE.
Accentuée par 1’adoption d’une déclaration sur 1’identité européenne (décembre 1973) et la
création du Conseil européen (1974), la CPE permet progressivement de définir des positions
communes sur les sujets internationaux les plus importants. Elle contribue a la mise en réseau
des services diplomatiques des Etats membres et devient la premiére forme de diplomatie
européenne.

Les années 1970 sont alors une période de montée en puissance des Communautés
européennes sur la scéne internationale. A travers la prise de position au sein des Nations
Unies et la participation concertée dans les dossiers tels que le dialogue euro-arabe, la crise
chypriote et la Conférence sur la sécurité¢ et la coopération en Europe, les Communautés
affirment leur volont¢é de parler d’une seule voix. Cette diplomatie essentiellement
déclaratoire et pragmatique mene a 1’¢laboration d’un certain nombre de pratiques de bonne
conduite dans les relations inter-communautaires sanctionnées en octobre 1981 par le rapport
de Londres. Mais le cadre intergouvernemental reste insuffisant pour dépasser toutes les
divergences qui peuvent apparaitre lorsqu’il s’agit de remettre en question les intéréts
nationaux vitaux. Certes, la CPE permet ’harmonisation des politiques étrangéres de ses Etats
membres, mais elle ne conduit pas a I’¢laboration d’une véritable politique étrangere
commune. Les limites de cette diplomatie européenne sont manifestes a la fin des années
1970 et au début des années 1980 dans les dossiers afghan, polonais et sud-africain. D’ou la
multitude des propositions de relance d’intégration a caractere politique.
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L’idée de I’Union européenne fait en effet son chemin a travers le rapport Tindemans
(décembre 1975), I'initiative Genscher-Colombo et le projet Spinelli (début des années 1980).
L’objectif est de codifier ’ensemble des textes fondamentaux des trois Communautés en y
ajoutant les dispositions relatives a la coopération politique. Au milieu des années 1980,
I’action de Jacques Delors, président de la Commission, est déterminante dans ce contexte. Le
couronnement de ce long cheminement est 1’adoption de I’ Acte unique européen qui entame

le processus d’institutionnalisation de la CPE.

I. La Coopération politique européenne ou D’apprentissage de la diplomatie
collective

Un nouveau départ pour ’unité politique européenne se produit entre 1969 et 1970,
apres 1’¢re du général de Gaulle. Il correspond a un vaste changement de dirigeants politiques
dans les plus grands pays européens de 1’Ouest : Georges Pompidou (1969-1974) en France,
Willy Brandt (1969-1974) en RFA et Edward Heath (1970-1974) en Grande-Bretagne. Ce
changement se produit également partiellement de I’autre c6té du rideau de fer, ce qui permet
une détente dans les relations Est-Ouest atteignant son apogée au moment de la Conférence
sur la sécurité et la coopération en Europe au milieu des années 1970. En Pologne, aprés les
émeutes et le massacre des ouvriers dans le chantier naval de Gdansk en décembre 1970,
Edward Gierek remplace Wiadystaw Gomutka au poste de Premier secrétaire du Parti ouvrier
unifi¢ polonais (POUP). Le nouveau dirigeant polonais a fait ses premieres expériences
politiques dans les partis communistes francais et belge dans les années 1930 et 1940 et

, \ .y . \ 171 .
représente dés son arrivée au pouvoir une ouverture a 1’Ouest'’'. Il entretient de bonnes

71 Edward Gierek (1913-2001), fils de mineur, émigre en France avec sa mére (1923). Devenu mineur (1926), il

adhére au parti communiste frangais en 1931, d’abord a la Confédération générale du travail unitaire (CGTU),
puis a la Section frangaise de I'Internationale communiste (SFIC). Expulsé de France pour avoir participé a des
greves (1934), il vit en Pologne (1934-1937), puis émigre en Belgique, toujours comme mineur. Agissant au sein
du parti communiste belge et participant a la résistance contre I'occupant allemand, il organise en Belgique le
parti ouvrier polonais ainsi que I'union des patriotes polonais et préside le Conseil national des Polonais en
Belgique (1946-1948). Apres son retour définitif en Pologne, il obtient le titre d'ingénieur des Mines, tout en
occupant de hautes fonctions dans le Parti ouvrier polonais devenu ensuite Parti ouvrier unifié polonais
(POUP). Il est successivement secrétaire du Comité de voivodie du POUP de Katowice (1951), député de la
Diete (1952), membre du Comité central du parti et nommé a ce titre chef de sa section « industrie lourde »
(1954), secrétaire du Comité central et membre du Bureau politique (1956). Aprés les émeutes consécutives a
I'augmentation des prix, en décembre 1970, il remplace Wtadystaw Gomutka au poste de premier secrétaire du
POUP. Il promet alors des augmentations de salaires aux travailleurs et un blocage des prix pendant deux ans. Il
propose un programme d'action sociale et économique, fait libérer ensuite des universitaires emprisonnés et
accorde a I'Eglise catholique la pleine propriété des biens ecclésiastiques dans les anciens territoires allemands
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relations avec les principaux dirigeants occidentaux, a savoir Willy Brandt, Richard Nixon,
Valéry Giscard d’Estaing et Helmut Schmidt. Au début des années 1970, la situation
internationale est ainsi propice a I’approfondissement de 1’intégration européenne.

Si ce processus a été stoppé par la France du général de Gaulle, c’est aussi de Paris
que vient le signal d’une possible relance. En effet, malgré ses réserves a 1’égard de 1’Europe
communautaire, c’est le nouveau président francais Georges Pompidou qui propose la
poursuite de I’intégration pour réaliser I’'un des objectifs majeurs de la politique étrangere de
la France, ¢’est-a-dire rendre I’Europe des Six, puis des Neuf plus indépendante des Etats-
Unis' "%, C’est pour cette raison qu’il s’entend avec Willy Brandt afin de préparer une union
économique et monétaire pour 1980. Ce projet d’union fait I’objet de plusieurs versions du
plan Werner (19 octobre 1970) qui échoue finalement a cause de la remise en cause du
systéme de Bretton Woods et de la crise financiére qui secoue les marchés occidentaux'”.
Cependant I’Europe de 1’Ouest qui connait ses « Trente Glorieuses » années de croissance
économique aspire a une forme d’intégration plus consolidée, d’autant plus que sur le plan
économique le PIB des Six se rapproche de celui des Etats-Unis (en 1973, le PIB de la CEE
est de 1475 Md $, alors que celui des Etats-Unis est a 1692 Md $).

A 1a veille de la grande crise financiére de 1973, le volume des exportations des pays
européens est 3,5 fois plus important que celui des Etats-Unis et les réserves de monnaie 4
fois plus grandes. Les Etats-Unis décident alors de dévaluer et de déclarer le dollar américain
inconvertible en or (15 aott 1971), une démarche qui détériore les rapports euro-atlantiques.
Dans ce contexte, les Six décident d’¢largir la Communauté a de nouveaux membres pour
mieux s’opposer a I’export du déficit américain en Europe occidentale (taxe de 10% aux
importations instaurée a 1’ét¢ 1971 par Richard Nixon). Cette nouvelle politique de la
Communauté est conforme a la politique européenne du Premier ministre britannique Edward

Heath qui déclare lors d’une rencontre avec le président américain Richard Nixon en

de I'ouest et du nord du pays. En 1976, les émeutes ouvriéres de Radom, liées a la hausse des prix, marquent le
début d'une crise. La révolte ouvriére de I'été 1980 aboutit a la destitution d’Edward Gierek, remplacé le
5 septembre par Stanistaw Kania au poste de Premier secrétaire du Comité central du parti, avant son exclusion
du Comité central, puis du parti (juillet 1981). Arrété en décembre 1981 lors de la proclamation de I'« état de
guerre », il est libéré un an plus tard. Il décede a Cieszyn en Pologne en 2001.
72 \/oir Pierre Gerbet, « Le président Georges Pompidou et les institutions européennes », in Marie-Thérése
Bitsch (dir.), Le couple France-Allemagne et les institutions européennes. Une postérité pour le plan Schuman ? ;
Bruxelles, Bruylant, 2001, p. 355-375.
2 Voir Andreas Wilkens, « Relance et réalités. Willy Brandt, la politique européenne et les institutions
européennes », in Marie-Thérese Bitsch (dir.), Le couple France-Allemagne et les institutions européennes. Une
postérité pour le plan Schuman ?, op. cit., p. 377-418.
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décembre 1971 que «I’Angleterre a pris le bon cours sur I’Europe »''*. La Communauté
connait ainsi son premier ¢largissement en 1973 : cette année restera gravée dans les annales
d’histoire comme « I’année de I’Europe », mais nous y reviendrons plus tard.

Cette quéte européenne de relations plus équitables avec Washington s’est aussi
manifestée dans le cadre de ’OTAN. Apres le départ de la France du commandement intégré
de I’Alliance en mars 1966, 1’idée de I’« européanisation » de I’OTAN resurgit. Ce concept a
¢té formulé par le général francais André Beaufre en juin 1966 dans Le Figaro et est soutenu
ensuite par le président de la Commission Walter Hallstein (janvier 1968) et par le ministre de
la Défense britannique Denis Healey (13 novembre 1968). Il trouve un écho aupres des
Européens, au moment ou les Etats-Unis sont engagés dans une guerre au Vietnam que
I’Europe ne soutient pas. Pour cette raison, les 10 pays européens membres de ’OTAN
(Belgique, Danemark, Grande-Bretagne, Gréce, Italie, Luxembourg, Norvége, RFA et
Turquie) créent un Eurogroupe en janvier 1969.

C’est dans ce contexte que resurgit la nécessité de renforcer la coopération politique au
sein des Communautés. Le sommet des chefs d’Etat et de gouvernement qui a lieu les 1< et 2
décembre 1969 a La Haye donne le feu vert a la préparation d’un rapport sur les problemes de
I’unification politique. L’initiative de cette proposition vient du président francais Georges
Pompidou qui suggére «la tenue des réunions périodiques des ministres des Affaires
étrangeres des Six pour discuter des problemes de politique internationale, plus spécialement
les rapports de I’Europe avec les Etats-Unis et les pays de 1’Europe de I’Est ; il en résulterait
une certaine harmonisation de la politique étrangére des FEtats membres, lesquels
procéderaient en méme temps a une amélioration de I’information réciproque »'”°. La
préparation de ce rapport est confiée a un Comité réunissant les directeurs des affaires
politiques des six ministéres des Affaires étrangéres sous la présidence du belge Etienne
Davignon.

Le moment est important car a I’heure ou les Six ouvrent les négociations d’adhésion a
la Communauté avec la Grande-Bretagne, 1’Irlande, le Danemark et la Norvege (juin 1970),
deux conceptions relatives a 1’unification politique s’opposent : « certains Etats membres
[continuent] a considérer la politique étrangére comme un €lément fondamental de leur
souveraineté et [hésitent] a s’engager dans des discussions a ce sujet, alors que d’autres

[craignent] qu’une coopération intergouvernementale n’affaiblisse  [’intégration

7% 6zef Kukutka, op. cit., p. 188.

17> Romain Yakemtchouk, op. cit., p. 53.
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européenne »''°. C’est dans ce climat de « semi-indifférence »'’’, comme le note Romain
Yakemtchouk, que les ministres des Affaires étrangeres des Six réunis a Luxembourg
adoptent le rapport Davignon sous sa forme définitive le 27 octobre 1970.

Ce document affirme la volonté de rapprocher le moment oul’Europe pourra
s’exprimer d’une seule voix. En effet, se déclarant « soucieux de réaliser des progrés dans le
domaine de I'unification politique, les gouvernements décident de coopérer en matiere de
politique étrangere (...) pour manifester aux yeux de tous que I’Europe a une vocation
politique »'"®. Pour arriver & I’harmonisation de leurs politiques étrangéres, les Six envisagent
méme des «actions communes »'"°. Un mécanisme de consultation semestrielle entre les
ministres des Affaires étrangeres est ainsi préconis€. Il n’est encore question que de
« concertation » et de « coopération » mais le rapport Davignon est un acte novateur qui lance
la Coopération politique européenne considérée comme « la premiére expérience
fondamentale de diplomatie collective européenne »'™.

Dés lors, jusqu’au trait¢ de Maastricht et a travers 1’Acte unique européen ou
apparaitra officiellement la notion de « politique étrangére commune » en tant que finalité
explicite de la CPE, cette derniere servira de cadre de concertation diplomatique entre les

1 . . . ... . \
Mais 1’harmonisation des positions nationales sur les problémes

Etats membres '
internationaux s’opére trés progressivement. « L’histoire de la coopération politique
européenne, graduelle, incrémentale, tardivement consacrée par 1’Acte unique aprés une
longue expérimentation informelle est ainsi révélatrice de I’extréme prudence des Etats
européens 4 coopérer en matiére de politique étrangére »'*2. La CPE permet néanmoins de

mettre en réseau des services diplomatiques des Etats membres et d’« européaniser » leurs

politiques étrangeres autour des grandes questions internationales des années 1970-1980.

7% Ibid., p. 55.

Y7 Ibid.

178 Rapport des ministres des Affaires étrangéres des Etats membres sur les problémes de 'unification politique.
Luxembourg, 27 octobre 1970 (extraits), in Stanistaw Parzymies, Integracja europejska w dokumentach
[L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 251.

2 1bid., p. 249.

Franck Petiteville, La politique internationale de I’'Union européenne, op. cit., p. 24.

Ibid. Voir aussi La coopération politique européenne (C.P.E.) : [Choix de textes], Bonn, Office de presse et
d'information du gouvernement fédéral, 4e édition, 1982, 376 p.

'82 Franck Petiteville, La politique internationale de I'Union européenne, op. cit., p. 25.
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A. La Coopération politique européenne et la mise en réseau des appareils
diplomatiques

Le rapport Davignon instaure la Coopération politique européenne qui doit se réaliser
principalement a travers les rencontres des ministres des Affaires étrangeres « au moins tous
les six mois »'*. La premiére conférence des ministres sur le Proche-Orient et la sécurité et la
coopération en Europe est trés rapidement convoquée : elle a lieu @ Munich le 19 novembre
1970. 11 y est décidé de réunir les ministres des Affaires étrangeres quatre fois par an au lieu
de deux. Cependant, apres la malheureuse expérience du plan Fouchet, la nouvelle CPE (en
opposition a I’ancien projet de la Communauté politique européenne) doit se réaliser en
dehors du cadre communautaire. « Pour éviter toute dérive supranationale de la CPE et toute
contamination intergouvernementale de I’Europe communautaire, la CPE [doit] étre tenue a
distance des institutions communautaires »' °'. La concertation politique se développe donc
selon des regles diplomatiques classiques.

Pourtant des initiatives pouvant donner a la CPE wune certaine dimension
communautaire apparaissent au départ. Au début de I’année 1972, le chancelier allemand
Willy Brandt propose notamment la création d’un secrétariat politique doté d’un droit
d’initiative afin qu’il puisse contribuer a I’élaboration des orientations générales. Le président
francais Georges Pompidou, sans étre hostile a 1’idée méme de ce secrétariat, s’oppose
toutefois a toute tentative de sortie du cadre intergouvernemental. « Si Francais et Allemands
se mettent d’accord sur I’habit que le secrétariat devrait revétir, ils ne discutent guére des liens
qu’il devrait avoir avec le cadre communautaire ni son siége » : cette omission sera décisive

pour 1’échec de ce projet185

. En effet, les Six n’arrivent pas a s’accorder sur le siege d’un tel
secrétariat. Tandis que les pays du Benelux et I’ Allemagne souhaitent 1’installer a Bruxelles
pour réduire le caractére intergouvernemental de la CPE'™, la France désire au contraire
I’¢loigner des institutions communautaires. Le président Pompidou propose que la capitale
frangaise abrite ce siege en rappelant que «lors des négociations du plan Fouchet

, . I . cs S . . 7 \ 187 :
I’établissement du secrétariat politique a Paris n’avait pos¢ aucun probléme » . Finalement,

8 1bid., p. 26.
8 Ibid.
85 Maria Gainar, op. cit., p. 76.
Une nuance existe entre la position des pays du Benelux et celle de I’Allemagne. Les premiers souhaitent
intégrer le secrétariat dans le cadre communautaire, alors que Bonn s’exprime en faveur de Bruxelles surtout
par souci d’efficacité et de proximité avec les institutions communautaires.
187 . . .
Maria Gainar, op. cit., p. 78.
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le projet est définitivement abandonné lors d’un sommet franco-allemand en septembre 1972.
Maria Gainar note : « Bien que la mise a I’écart de la question du secrétariat politique puisse
étre interprétée comme un échec pour la Coopération politique, (...) elle n’a pas d’influence
sur [son] développement »' ™. Selon Etienne Davignon, I’auteur du rapport ayant préparé le
lancement de la CPE, 1’idée de secrétariat « n’était pas conforme a la logique de la CPE » car
« I’équilibre du premier rapport est justement qu’on ne veut rien faire d’institutionnel »'® .
Effectivement, le succés de la CPE dépendait surtout des pratiques de collaboration
progressivement mises en place selon les regles de la diplomatie multilatérale a caractere
intergouvernemental.

En réalité, la CPE est fondée principalement sur une conférence des ministres des
Affaires étrangeres, celle-ci étant tout a fait distincte de la réunion des mémes ministres en
Conseil des Communautés. La premiére réunion a lieu le 19 novembre 1970 sous la
présidence allemande. Walter Scheel, chef de la diplomatie allemande, dira par la
suite : « Nous étions un petit groupe de six ministres des Affaires étrangeres accompagnés
seulement par nos directeurs politiques. Méme si nous étions tous d’accord que la CPE devrait
donner a I’Europe de I’Ouest plus de poids dans les relations internationales, personne ne
pouvait étre sir du succes d’une telle entreprise compte tenu des priorités et de la conduite
traditionnelle des politiques étrangéres des gouvernements impliqués »'°. Ces consultations
ministérielles sont limitées a un nombre restreint de participants afin de maintenir le caractére
confidentiel des travaux. Dans son ouvrage consacré a la Coopération politique européenne,
Maria Gainar note que selon les instructions venant du ministére frangais des Affaires
étrangeres, « [chaque] ministre ne peut étre accompagné que de trois ou quatre collaborateurs,
seule la présidence pouvant avoir une délégation plus nombreuse. En fonction du degré de
confidentialit¢ de la discussion, le nombre de participants peut étre limité davantage. Les
ministres peuvent aussi faire appel a des experts au cours des réunions, mais seulement
temporairement. Les ministres tombent également d’accord pour que des relevés de
conclusions soient rédigés apres toute réunion ministérielle, la présidence étant chargée de les
établir et de les faire circuler »°'. Ainsi le role de la conférence des ministres est avant tout

politique et consiste a définir des principaux thémes de consultations.

88 1bid., p. 82.

'8 Ibid.
%0 cite par Maria Gainar : /bid., p. 63.
Ibid., p. 64.
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La deuxieme instance de la CPE prévue dans le rapport de Luxembourg est le Comité
politique dont la mission est d’assurer la continuité de la coopération diplomatique dans le
cadre de la CPE. Composé des directeurs politiques venant des ministeres des Affaires
étrangeres des Six, il se réunit une fois par mois (le rapport de Luxembourg prévoyait
initialement quatre rencontres par an). Gagnant progressivement en autonomie, des réunions

o o . \ - 192
extraordinaires du Comité sont prévues en cas d’urgence des avril 1972 7.

Organigramme 2. Le systéme décisionnel de la Coopération politique européenne

en 1973

Réunions des ministres
des Affaires étrangeres

Comité politique
Amb'assade.s = Correspondants
representations ; Groupes de travail
européens
permanentes

Proche Onent | | Méditerranée

Sous-comité || Groups ad ko
politiqus CSCE] | CSCE

Source : Maria Gainar, Aux origines de la diplomatie européenne. Les Neuf et la Coopération politique
européenne de 1973 a 1980, Bruxelles, P.1.E. Peter Lang, Euroclio n® 64, 2012, p. 91.

A ce mécanisme de consultations politiques au sein de la CPE se rajoutent encore des
groupes de travail. Composés de diplomates et de fonctionnaires spécialisés par zones
géographiques ou thématiques (CSCE, terrorisme international, droits de I’homme, Nations

Unies, désarmement, non-prolifération, etc.), ils préparent les discussions du Comité

2 1bid., p. 66.
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politique'”*. Pour faciliter les échanges entre les ministéres des Affaires étrangéres des Six, un
réseau de Correspondants européens (COREU) est également installé dans chaque ministére.
Il s’agit principalement de faire circuler les documents de la CPE. Dées janvier 1971, les
Correspondants européens se réunissent au sein d’un nouvel organe : le sous-comité du
Comité politique. Ils «sont ainsi amenés a participer a la préparation des relevés de
conclusions des réunions des ministres et des directeurs politiques »'**.

La dimension diplomatique de la CPE est renforcée par le mécanisme des
consultations des ambassadeurs des Six dans les pays tiers et auprés des organisations
internationales. Une premicre disposition a ce sujet figure déja dans une annexe non-publiée
du rapport de Luxembourg : « Des consultations réguliéres pourront avoir lieu entre les
ambassadeurs accrédités dans les pays autres que ceux de la Communauté sur les problémes
d’intérét commun concernant le pays ou ils exercent leurs fonctions selon les modalités qui
seront tenues comme appropriées par les ambassadeurs eux-mémes »'>. A Munich, le 19
novembre 1970, suite aux propositions de la présidence allemande, ces consultations sont
¢tendues aux représentants permanents des Six auprés des organisations internationales.
Quelques mois plus tard, il est décidé que dans le cas des organisations internationales
économiques, le représentant de la Commission pourra participer a ce genre de réunion. Ces
rencontres doivent se tenir au moins une fois par trimestre. Il revient aux ambassadeurs eux-
mémes de régler la question de la présidence des réunions'”’.

La coopération entre les ambassades des Etats membres de la CPE dans les pays tiers
reste toutefois trés modeste. Il faut souligner que les missions diplomatiques n’ont aucune
place dans la prise de décision. L’obligation pour les chefs de missions de se réunir
réguliérement a surtout un effet de socialisation. « Si les ambassadeurs ne semblent pas préts
a développer rapidement un esprit de corps comme c’est le cas au niveau des autres organes
de la CPE, le role qui leur est dévolu ne les incite pas non plus a une concertation plus
étroite »'*’. Leur mission reste donc trés longtemps limitée a 1’obligation de s’informer,
notamment & ’occasion de visites de responsables politiques d’un Etat membre dans le pays

de leur accréditation. C’est seulement a partir de 1977 que les ambassadeurs dans les pays

193 Elfriede Regelsberger, « The Institutional Setup and Functioning of EPC/CFSP », in Elfriede Regelsberger,

Philippe de Schoutheete de Tervarent, Wolfgang Wessels (dir.), Foreign Policy of the European Union : From
EPC to CFSP and Beyond, Boulder (Colo.), Lynne Rienner Publishers, 1997, p. 70.

%% Maria Gainar, op. cit., p. 66-67.

Ibid., p. 68.

Ibid., p. 69.

Ibid., p. 351-352.
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tiers sont autorisés a prendre I’initiative de rédiger des rapports sur les questions importantes
du point de vue de la CPE'*®. Mais leur visibilité demeure toujours faible.

Cependant, « si les résultats des consultations des Six dans les pays tiers sont peu
visibles a I’extérieur, il n’en va pas de méme pour leur action auprés des organisations
internationales » . Cette visibilité¢ est particuliérement remarquable dans le cadre des
consultations a I’ONU. Les pays de la CPE commencent a se concerter dés 1972, « mais une
procédure plus précise se met en place sous I’'impulsion de la présidence belge, au premier

semestre 1973 »>%°

. La collaboration concerne surtout les travaux de I’ Assemblée générale des
Nations Unis. Elle implique a la fois les représentants permanents, les directeurs politiques et
le groupe d’experts « Nations Unies ». Un rdle tout particulier revient a la présidence de la
CPE qui assure la coordination et prépare des textes, des amendements et des déclarations. A
partir de 1975, elle prononce un discours au nom des Neuf a chaque Assemblée générale des
Nations Unis. Tout cela renforce I’image des Neuf a ’ONU et témoigne d’«une grande
modification du mode de comportement et I’irruption de la réalité européenne dans la
diplomatie classique »*'. Dans ce contexte, Maria Gainar parle de I’effet de « regroupement
régional » qui permet aux Neuf d’acquérir le statut d’un ensemble sur la scene
internationale®”. Cette opinion d’un délégué soviétique a ’ONU entre 1973-1975 est trés
parlante : « Si en 1973, lors de la distribution de la déclaration commune des Neuf sur le
Proche-Orient, le représentant soviétique [demande] ironiquement "Qui sont ces Neuf ?",
moins de deux ans apres, au cours d’une réunion avec les neuf ambassadeurs [...] le méme
représentant, s’efforcant d’obtenir leur accord sur une initiative soviétique concernant le
désarmement, les [désigne] comme "les puissants Neuf" »*%.

Pour mesurer la capacit¢ des Neuf a «parler d’une seule voix » sur la scéne
internationale, il est intéressant d’analyser les votes des FEtats membres au sein de
I’Assemblée générale des Nations Unies. Dans la premiere moitié des années 1970, une telle
concertation des Etats membres de la CEE vy atteint deux tiers des votes, ce qui dépasse

largement le niveau d’autres consultations dans le cadre de la CPE. Cependant cette unité des

Neuf sur le forum des Nations Unies connait aussi des limites : leur cohésion commence a
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Ibid., p. 352.

%9 1bid., p. 69.

2% pid., p. 353.

Il s’agit de I'opinion personnelle d’Etienne Davignon citée par Maria Gainar : Ibid., p. 356.

%% Ibid.

293 Corinne Covillers, Y a-t-il une politique extérieure des Communautés européennes ?, Paris, Presses
universitaires de France, 1987, p. 54.
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baisser a partir de 1978-1979, suite aux divergences sur d’importantes questions
internationales telles que le conflit au Proche-Orient, la politique d’apartheid en Afrique du
Sud, I’intervention soviétique en Afghanistan ou 1’établissement de la loi martiale en Pologne

(Voir Partie I, Chapitre 2, II).

Graphique 1. Les votes des Etats membres de la CEE au sein des Nations Unies
1973-1987
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Source : Alfred Pijpers, Elfriede Regelsberger et Wolfgang Wessels, European political cooperation in the 1980s:
A common foreign policy for Western Europe?, Dordrecht, Boston, London, Martinus Nijhoff, 1988, p. 48.

Dans ce contexte, il faut également constater 1’absence de mécanisme de consultations
politiques qui permettraient aux Neuf de faire converger leurs positions relatives aux
questions traitées par le Conseil de sécurit¢ de I’ONU, ceci malgré le statut de membres
permanents de la France et de la Grande-Bretagne. Mais ni Paris ni Londres « ne veulent en
effet limiter leur liberté d’action dans des domaines ou leurs intéréts, notamment de
puissances nucléaires, ne coincident pas avec ceux de leurs partenaires »°**. En outre, la
France et la Grande-Bretagne « n’hésitent pas a se dérober a la solidarité des Neuf pour
poursuivre leurs intéréts particuliers. Seuls le Luxembourg, la Belgique, I’Italie et

I’ Allemagne font des efforts permanents pour assurer 1’adoption de positions communes par

204 Francoise de la Serre, « La Coopération politique européenne a propos du conflit israélo-arabe a ’'ONU », in

Constantin Stephanou (dir.), op. cit., p. 138.
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les Neuf »°%

. Ainsi la mise en réseau des représentations diplomatiques des pays de la CPE
contribue au développement de 1’image de I’Europe communautaire en tant que groupe uni,
mais ne supprime pas les divergences lorsqu’il s’agit des intéréts stratégiques des pays qui la
composent.

Au-dela du cadre de la coopération politique a caractére intergouvernemental, une
place est réservée aux institutions communautaires mais elle est limitée. En raison des
interférences inévitables entre la CPE et les relations économiques extérieures de la
Communauté, la Commission est progressivement autorisée a assister aux différents niveaux
de réunion de la CPE sans pouvoir toutefois participer aux décisions. Ce sont les questions
« mixtes » traitées par la CPE qui permettent « un décloisonnement progressif des volets
économique et politique »*%°. 1l s’agit surtout de sujets comme I’aide & 1’Indochine, le réle
futur du Conseil de I’Europe, le dialogue euro-arabe ou encore les relations avec la Chine.
Dés 1977, la présence de la Commission aux réunions des ministres et des directeurs
politiques, indépendamment des sujets traités, devient une habitude. Ce principe ne sera
cependant acquis définitivement qu’en 1981 dans le rapport de Londres.

Dans la perspective des relations entre la CPE et la Commission européenne, il faut
¢galement noter la mise en place du réseau des délégations de cette dernicre. En effet, la
Commission a contribué a sa maniere au développement de la représentation extérieure des
Communautés, bien que parallélement au cadre intergouvernemental. L’élargissement du
rayonnement international des Neuf se produit en 1973 avec I’adhésion de la Grande-
Bretagne qui garde des relations privilégiées avec les pays du Commonwealth, ce qui
représente une opportunité pour toute la Communauté de renforcer sa dimension universelle,
notamment dans des pays d’Afrique, des Caraibes et du Pacifique (ACP). Cela provoque
également un profond remaniement des relations extérieures de la Communauté car les
accords de Yaoundé qui avaient été conclus dans I"univers francophone ne correspondent plus
a la nouvelle réalité. En octobre 1973, les Neuf décident alors de négocier de nouveaux
accords qui aboutissent a la nouvelle convention d’association signée a Lomé le 28 février
1975. Conclue pour cing ans et renouvelée trois fois (Lomé II en 1979, Lomé III en 1984 et
Lomé IV en 1989), la convention de Lom¢ établit la coopération économique entre la CEE et
les 46 pays ACP et a pour objectif principal la suppression par la CEE des droits de douane

sur les produits agricoles en provenance de ces pays. Elle est indéniablement un succeés

2% Maria Ginar, op. cit., p. 357-358.
Ibid., p. 359.
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influencé par la crise pétroliere des années 1970, la hausse du cours des matieres premieres et
le dialogue Nord-Sud. Bien que la convention de Lomé ait été¢ conclue en dehors de la CPE,
elle a contribué¢ au renforcement de la dimension institutionnelle, y compris diplomatique, de
la Communauté. Outre le Conseil des ministres ACP-CEE et 1’Assemblée consultative, la
Convention prévoit un Comité des ambassadeurs. N’existant pas dans le cadre des
conventions de Yaoundé¢, il constitue un organe permanent chargé d’assister le Conseil des
ministres et, en pratique, de surveiller 1’application de la convention. Il réunit les
représentants permanents des Etats membres de la CEE, un représentant de la Commission et
les chefs de mission diplomatique des Etats ACP auprés de la Communauté. A long terme,
cette politique d’aide au développement financée par le Fonds européen de développement
(FED) contribuera au déploiement d’un réseau de délégations de la Commission dans des
pays tiers. Etablies pour assurer ’aide au développement confiée a la Direction générale (DG)
VIII (en 1964, une Association européenne de coopération est créée a cette fin), elles évoluent
peu a peu, passant de délégations techniques & représentations diplomatiques®’. Au milieu
des années 1970, le nombre des délégations passe de 18 a plus de 40. A la fin de la décennie,
avec la signature des premiers accords avec les pays de la Méditerranée, ce réseau s’est
encore ¢largi. Au début des années 1980, la Commission ouvre ses délégations a Bangkok,
Delhi, Caracas et Tokyo, ainsi qu’auprés d’organisations internationales telles que
I’Organisation de coopération et de développement économiques (I’OCDE qui a succédé a
I’OECE en 1961), le GATT et I’ONU. Toutes ces nouvelles délégations, contrairement a
celles qui ont été ouvertes dans les anciennes colonies, dépendent directement de la DG 1
responsable des relations extérieures. Mais aussi et surtout leur fonctionnement se base sur la
convention de Vienne de 1961. Cette situation leur donne ainsi un statut diplomatique
comparable a celui des ambassades des Etats, avec tous les droits et priviléges®™ (Voir Partie
I, Chapitre 1, IV, C, 1).

Quant a la place du Parlement européen dans la CPE, il n’obtient jamais mieux qu’un
simple droit a étre informé des initiatives prises dans ce cadre (grace au rapport annuel de la
présidence et au compte-rendu de celle-ci apres les conseils européens) et la possibilité de
s’adresser aux ministres des Affaires étrangeres par le biais des questions orales ou écrites et
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par le vote de résolutions™ . D’ailleurs le Parlement reste trés critique au sujet de la CPE :

27 0laf Osica et Rafat Trzaskowski (collab. Joanna Popielawska), op. cit., p. 10.
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Ibid.
29 Michael Smith, Europe’s Foreign and Security Policy, op. cit., p. 154-166 et 170-175.
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dans un rapport préparé par le député allemand Erik Blumenfeld et publié en 1977, il reproche
a la CPE un manque de continuité dans son fonctionnement, surtout imputable a sa présidence
tournante. Il souhaite ’intégration des questions de défense dans les débats de la CPE et un
décloisonnement total des questions politiques et économiques. Il milite méme pour la
création d’un organe permanent : un « Bureau de coopération politique »*'’. Le Parlement n’a
cependant aucun pouvoir pour peser sur la volonté des Etats membres de laquelle dépendent
en pratique toutes les avancées de la CPE.

A défaut de créer des institutions spécifiques, la CPE a ainsi consisté a « mettre en
réseau des appareils diplomatiques des Etats membres »*''. Pour qualifier cette nouvelle
forme de coopération  diplomatique, Michael Smith parle du «réseau
transgouvernemental »212 Gtant plus qu’un réseau intergouvernemental sans étre pour autant
supranational. L’un des facteurs expliquant cet essor rapide de la CPE au début des années
1970 est sans doute la volonté des services diplomatiques nationaux de retrouver une
influence sur la conduite de la politique européenne, quelque peu diminuée depuis le début de
I’Europe communautaire. En France, par exemple, le Quai d’Orsay est « de plus en plus
occulté¢ par le Secrétariat général du Comité interministériel (SGCI) pour les questions de
coopération économique européenne dans la coordination des affaires communautaires »*'".
Ce Secrétariat est surtout chargé de donner des instructions écrites a ses représentants

permanent et adjoint si¢geant au COREPER a Bruxelles®'*

. Il est intéressant de noter que
Jean-Marc Boegner, Représentant permanent de la France pendant plus de dix ans, est
remplacé en mars 1972 par Etienne Burin des Roziers, ancien ambassadeur en Pologne de
1958 a 1962 et en Italie de 1967 a 1972. La CPE a certainement été¢ de ce point de vue un
vecteur de « socialisation diplomatique »*' entre les Etats membres, réactivant les ministres
des Affaires étrangeres dans le champ européen. L’exemple par excellence est la coordination
trés avancée qui s’est €tablie entre la France et 1’Allemagne. Elle est devenue le « nerf de

I’Europe » au point que, selon 1’estimation de Jean Frangois-Poncet, ministre francais des

1% Maria Gainar, op. cit., p. 362.

Franck Petiteville, La politique internationale de I’'Union européenne, op. cit., p. 27.

Michael Smith, Europe’s Foreign and Security Policy, op. cit., p. 90.

Franck Petiteville, La politique internationale de I’'Union européenne, op. cit., p. 28.

Voir Christian Lequesne, Paris-Bruxelles, comment se fait la politique européenne de la France, Paris, Presses
de la Fondation nationale des Sciences politiques, 1993, 288 p.

?> Franck Petiteville, La politique internationale de I'Union européenne, op. cit., p. 28.
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Affaires étrangeéres de 1979-1981, « toutes les initiatives, toutes les coopérations, toutes les
avancées européennes (...) sont issues de consultations franco-allemandes »*'°.

Un des fruits politiques nés de ce nouveau couple franco-allemand incarné par le
président francais Valéry Giscard d’Estaing et le chancelier Helmut Schmidt est la création du
Conseil européen. Considérant «la construction européenne comme le multiplicateur de
puissance idéal et le relais adéquat des ambitions francaises », le président francais
souhaite « recycler » le projet de gouvernement européen provisoire présenté par Jean Monnet
en aolt 1973 en un projet d’institutionnalisation du sommet des chefs d’Etat et de
gouvernement, ce qu’il propose avec son homologue allemand au sommet de Paris les 9 et 10
décembre 1974. Le Conseil européen devient ainsi la seule institution commune a la CPE et a
la CEE : il se réunit soit comme conseil des Communautés, soit comme organe de coopération
intergouvernementale au titre de la CPE. Les ministres des Affaires étrangeéres y sont conviés
et a partir de 1975, les déclarations réguliéres du Conseil européen sur les grands problémes
internationaux servent « de caisse de résonance » aux positions communes adoptées dans le
cadre de la CPE*".

Dans le communiqué publié¢ a I’issue de la réunion des Neuf a Paris en décembre
1974, les chefs de gouvernement réaffirment « leur volonté d’arréter progressivement des
positions communes et de mettre en ceuvre une diplomatie concertée dans tous les domaines
de la politique internationale qui affectent les intéréts de la Communautés européenne »°'*. Ils
¢tablissent une régle selon laquelle la présidence exerce la fonction de porte-parole de la
Communauté et « se fait leur interpréte sur le plan diplomatique »*'*. C’est aussi la présidence
du Conseil qui est chargée de la mission de la concertation politique dans les situations
urgentes. Ne pouvant néanmoins faire en principe appel ni aux services de la Commission ni a
ceux du Secrétariat des Conseils a Bruxelles, la présidence commence a apparaitre sous la
forme de « Troika » pour assurer la continuité de la coopération politique. En effet, a partir de
la présidence belge du deuxieme semestre de I’année 1977, il devient habituel d’assister le
pays exercant la présidence en intégrant dans ses services, pour une durée variable, un
diplomate prété par la présidence précédente et par la présidence suivante. Recommandée par

le rapport de Copenhague de décembre 1973, cette pratique sera formalisée et élargie par celui

218 Cité par Gérard Bossuat, op. cit., p. 262.

Franck Petiteville, La politique internationale de I’'Union européenne, op. cit., p. 26.
Communiqué publié a l'issue de la réunion des chefs de gouvernement de la Communauté instituant le
Conseil européen. Paris, 10 décembre 1974 (extraits), in Stanistaw Parzymies, Integracja europejska w
gllogkumentach [L’intégration européenne dans les documents], op. cit., p. 277.
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de Londres du 13 octobre 1981 qui permettra a la présidence de « se faire accompagner de la
méme maniére dans certains contacts avec les pays tiers »*>.

Bien que le Conseil européen commence a fonctionner des 1974, ses missions sont
précisées plus tard lors du sommet de Londres (29-30 juin 1977) et sont au nombre de trois :
échanges de vues entre les chefs de gouvernement, arbitrage de dossiers bloqués déja
examinés par les instances communautaires, adoption de déclarations solennelles pour faire
entendre la voix de I’Europe. A Londres, la pratique en place est en effet simplement
confirmée, particulierement en ce qui concerne les déclarations communes des Neuf. C’est en
décembre 1973 a Copenhague que le sommet des chefs d’Etat et de gouvernement a adopté
une déclaration sur « I’identité européenne ». Par 1a méme, la Communauté affirme qu’elle

souhaite jouer un role spécifique sur la scéne internationale en tant qu’entité distincte. Nous y

reviendrons plus tard.

Tableau 1. Les déclarations des Neuf entre 1973 et 1980

Année 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | Total

Déclarations au sommet/du

Conseil européen

Déclaration des ministres
. 1 1 3 3 4 5 11 11 39
des Affaires étrangeres

Déclarations de la
- - 1 1 2 7 2 2 15
présidence

Nombre total de déclaration 2 1 9 5 7 15 15 23 77

Source : Maria Gainar, « Aux origines de la diplomatie européenne : Les Neuf et la Coopération politique
européenne de 1973 a 1980 », Relations internationales, 2013, n° 154, p. 96.

Il n’en reste pas moins que le principe de 1’identité européenne s’est forgé grace a la
diplomatie déclaratoire du Conseil européen qui a publi¢ des déclarations sur la plupart des
questions internationales des années 1970. Ainsi, entre 1973 et 1980, 77 déclarations
communes peuvent étre recensées. Les Neuf prennent des positions communes notamment sur
le Proche-Orient (Londres en 1977, Venise en 1980), sur la Conférence de sécurité et de

coopération européenne (Dublin en 1975, Londres en 1981), sur les Nations Unies (Bruxelles
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Philippe de Schoutheete, op. cit., p. 30.
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en 1975), la Rhodésie (Luxembourg en 1976), le terrorisme international (Bruxelles en 1976),
ainsi que sur les réfugiés du Vietnam (Strasbourg en 1976), sur la Pologne (Maastricht en
1981), I’Afghanistan (Luxembourg en 1981), le Liban (Bruxelles en 1983) et I’Amérique
centrale (Stuttgart en 1983 et Dublin en 1984)221.

Toutefois, bien que la Coopération politique européenne soit basée sur le pragmatisme
de la diplomatie déclaratoire du Conseil européen visant a rapprocher les positions des Etats
membres, elle a également ét¢ une étape importante en vue d’une union politique. La CPE a
contribué progressivement au développement d’une politique étrangére commune des
Communautés. D’ailleurs le sommet de Paris du 21 octobre 1972 envisageait déja la
transformation de «1’ensemble des relations des FEtats membres en une Union

222 A la veille du premier élargissement de la Communauté, les neuf chefs

européenne »
d’Etat et de gouvernement confient au Premier ministre belge Léo Tindemans, un social-
chrétien flamand, la tache de préparer un rapport sur I’Union européenne. Ce rapport est remis
au Conseil européen le 29 décembre 1975. Dans ses conclusions, Léo Tindemans « ne
cherche pas a présenter un projet de Constitution pour la future Union européenne mais un
ensemble prudent de réformes jugées réalisables sans nouveau traité » . Au sujet de la
politique extérieure commune, le rapport prévoit un alignement progressif sur la procédure
communautaire en trois étapes. Tout d’abord la coopération politique devrait devenir une
obligation juridique ne reposant plus sur un accord intergouvernemental, ensuite le Conseil
des Communautés devrait mettre en pratique les décisions du Conseil européen, mais encore
les décisions en matiére de politique étrangére devraient étre prises désormais & la majorité**.
Jugé finalement trop audacieux par la majorité des gouvernements, le rapport Tindemans reste
sans suite malgré une déclaration du Conseil européen sur I’Union européenne réuni a La
Haye les 29-30 novembre 1976.

Cependant, dés 1977, suite aux nouvelles tensions internationales provoquées par la
politique d’apartheid en Afrique du Sud, I’invasion soviétique en Afghanistan (décembre
1979) ou encore la montée en puissance du syndicat Solidarnos¢ en Pologne (aott 1980), la

Communauté prend de plus en plus conscience qu’elle a besoin d’une approche cohérente et

221 . , . . , . , .,
Voir les Déclarations du Conseil européen, ainsi que d’autres documents publiés dans le cadre de la CPE : La

coopération politique européenne (C.P.E.) : [Choix de textes], op. cit.

22 péclaration publiée a I'issue de la Conférence des chefs d’Etat ou de gouvernement des Etats membres des
Communautés européennes (Paris, 21/10/72, extraits) in La coopération politique européenne (C.P.E.) : [Choix
de textes], op. cit., p. 44.

223 Marie-Thérese Bitsch, op. cit., p. 199.

22 Romain Yakemtchouk, op. cit., p. 73.
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unie des questions internationales. Les Neuf sont toujours loin de jouer dans le monde un role
correspondant a leurs influences conjuguées : il s’agit d’un sentiment généralement partagé
par les dirigeants politiques de la Communauté et notamment dénoncé de maniere expresse
par Lord Peter Carrington, le Secrétaire aux Affaires étrangéres du Royaume-Uni**. Dans ses
nombreux discours (2 Hambourg le 17 novembre 1980, devant le Parlement européen a
Strasbourg le 8 juillet 1981, a la 36°™ session de I’Assemblée générale des Nations Unies a
New York au nom de la Communauté européenne le 22 septembre 1981), il prone une
coopération politique plus structurée et une procédure plus efficace pour faire face aux crises.
Cet appel aboutit & un nouveau rapport sur la CPE adopté a Londres le 13 octobre 1981 par
les ministres des Affaires étrangéres (devenus « Dix » depuis 1’adhésion de la Gréce a la
Communauté le 1 janvier 1981). Comme les précédents, ce rapport de Londres n’introduit
pas de nouveauté spectaculaire dans les mécanismes de la coopération politique, mais « il
[consacre] plutot certaines pratiques existantes et [cherche] a remédier aux faiblesses que
I’expérience avait mises en lumiere »2.

Le rapport de Londres reprend la plupart des recommandations du Parlement européen
(issu pour la premiere fois du suffrage universel direct le 7 juin 1979) rédigées par sa
Commission politique sous la direction de Diana Elles et approuvées dans une résolution du
Parlement du 9 juillet 1981 (elle-méme basée sur une résolution précédente du Parlement du
19 janvier 1978 rédigée par le député allemand Erik Blumenfeld)**’. Outre une consécration
de la présence de la Commission a tous les niveaux de la CPE et 1’assistance de la présidence
par les présidences précédentes et suivantes sous forme de « Troika », ce rapport prévoit
notamment une procédure de crise. Le Comité politique ou une réunion ministérielle peuvent
étre désormais convoqués « dans les 48 heures a la demande de trois pays membres »*>". La
méme procédure est prévue au niveau des chefs de mission dans les pays tiers. Les procédures
plus générales concernant le maintien et le développement des relations diplomatiques entre la
CPE et les pays tiers sont également établies pour la présidence et les chefs de mission des

Dix a I’étranger.

*%% \/oir Discours de Lord Peter Carrington, Secrétaire d’Etat aux Affaires étrangéres et du Commonwealth

britannique, Europa — ein Programm fiir die achtziger Jahre, prononcé a Hambourg le 17 novembre 1980,
disponible sur le site Internet : http://www.ueberseeclub.de/vortrag/vortrag-1980-11-17.pdf

226 Philippe de Schoutheete, op. cit., p. 31.

Ibid., p. 31, 51-52.

Rapport sur la Coopération politique européenne publié par les ministres des Affaires étrangéres des Dix le
13 octobre 1981 (Rapport de Londres) in La coopération politique européenne (C.P.E.) : [Choix de textes], op.
cit., p. 298.
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Organigramme 3. Le systéme décisionnel de 1a CPE en 1980

Conseil européen

Réunion des ministres
des Affaires étrangéres
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‘ -
EMM Orient || de 1Est Afrique Asie
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Pt CSCE ONU DEA

*Légende:
EMM - Europe mérnidionale et méditerranéenne
DEA -Dialogue euro-arabe

Source : Maria Gainar, Aux origines de la diplomatie européenne. Les Neuf et la Coopération politique
européenne de 1973 a 1980, Bruxelles, P.1.E. Peter Lang, Euroclio n® 64, 2012, p. 337.

Pour répondre aux demandes des Etats tiers souhaitant avoir un contact plus régulier
avec la CPE, les Dix établissent quelques procédures permettant de mettre en réseau leurs
appareils diplomatiques **° . Il est ainsi prévu que la présidence peut rencontrer des
représentants individuels d'Etats tiers afin de discuter de certains points présentant un intérét
particulier pour I'Etat en question. De méme, le cas échéant et avec le consentement des Dix,
elle peut rencontrer des représentants des pays tiers (dans la formule de troika) ou le
représentant d’un pays tiers en marge d’une réunion des Dix au niveau ministériel. La
présidence peut aussi répondre a une requéte de contacts émanant d'un groupe d'ambassadeurs

de pays membres d'organisations avec lesquelles les Dix entretiennent des liens particuliers.

2 \oir « Rapport sur la coopération politique européenne », Bulletin des Communautés européennes, 1981, n°

Supplément 3/81, p. 14-18.
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Concernant les chefs de mission des Dix dans les pays tiers, un code de bonne conduite est
arrété et se résume en deux points: d’une part la nécessité de rencontres réguliéres pour
échanger des renseignements et coordonner 1’action des Dix dans le pays aupres duquel ils
sont accrédités, spécialement en cas d’événements importants, et d’autre part le droit
d’adresser au Comité politique des rapports rédigés en commun avec des recommandations en
vue d’une action commune, qu'ils soient préparés a la demande du Comité ou qu'ils soient
envoyés a titre exceptionnel de la propre initiative des chefs de mission, lorsque la situation
l'exige.

Toutefois « la proclamation de la collégialité européenne [est] une chose, et 1’adhésion
a ces principes en pratique une autre »*'. La diplomatie déclaratoire n’a pas pu combler le
vide li¢ au manque d’unité politique et d’une politique étrangére commune. Les divergences
au sein de la Communauté face aux crises survenues en Iran, en Afghanistan et en Pologne
dans les années 1979-1981 confirmeront ce constat. Le pragmatisme de la CPE « issue d’un
gentlement’s agreement entre des acteurs étatiques » a eu, certes, ses avantages, mais aussi ses
inconvénients. La mise en réseau des services diplomatiques des Etats membres a montré une
certaine capacit¢ de la Communauté a apparaitre comme un ensemble sur la scéne
internationale mais n’a pas pour autant prouvé qu’elle dispose d’un appareil diplomatique

efficace. Il s’agit seulement d’une amorce d’européanisation diplomatique.

B. Les Neuf sur la scéne internationale : une amorce d’européanisation
diplomatique

L’année 1973, déclarée « année de 1’Europe » **' dans le célébre discours d’Henry
Kissinger, alors conseiller du président Richard Nixon, marque une césure dans les relations
de DI’Europe communautaire avec le monde. En effet, «pratiquement absente des
préoccupations politiques des Etats-Unis pendant le premier mandat Nixon »***, I’Europe
redevient une des priorités de I’administration américaine apres sa réélection en novembre
1972. Ce n’est qu’apres avoir déployé des efforts diplomatiques pour résoudre la guerre du
Vietnam et mettre en place la détente avec le bloc des pays communistes, que Washington se

tourne vers ses alliés européens. C’est dans ce contexte qu’Henry Kissinger fait son « grand

230 Alfred Pijpers, Elfriede Regelsberger et Wolfgang Wessels, op. cit., p. 21.

Henry Kissinger, « Un appel des Etats-Unis & I'Europe : L'année de I'Europe », Europe Documents, 3 mai
1973, n° 734, p. 1-6.
2 Maria Gainar, op. cit., p. 103.
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dessein atlantique »* le 23 avril 1973 en affirmant qu’une ére nouvelle est & entrevoir pour
les relations entre les Etats-Unis et I’Europe. Au fond de ce discours résonne encore la célébre
question qu’il avait posée trois ans auparavant et qui ne cessera d’interpeller les Européens
sur leur unité politique : « L’Europe : quel est le numéro de téléphone ? ». Kissinger reconnait
que «le rétablissement de I’Europe occidentale est un fait établi, tout comme le succes

34 .. .
, mais il laisse entendre que

historique de sa marche vers l'unification économique »>
I’Europe est encore loin du jour ou elle parlera d’une seule voix. Pour le conseiller du
président Nixon, cette unité politique européenne n’est pas une fin en soi mais un moyen de
renforcer les pays d’Occident. C’est pourquoi il propose d’envisager de maniere globale des
problémes économiques, diplomatiques et de défense. L’idée de 1’élaboration
d’une «nouvelle Charte atlantique » y est introduite’. Toutefois le discours de Kissinger
n’est pas dépourvu de «piques » aux yeux des Européens, comme lorsqu’il parle d’une
division des taches internationales en constatant que les Etats-Unis ont « des intéréts et des
responsabilités a I’échelle du monde » alors que les Européens ont seulement « des intéréts

26 L’initiative d’Henry Kissinger semble cacher un double jeu de

régionaux »
I’administration Nixon (en pleine crise du Watergate) lorsqu’en parlant de la volonté des
Etats-Unis de poursuivre des négociations avec I’ensemble de la Communauté européenne, il
constate que dans le domaine de la diplomatie « nous nous comportons en tant qu’Etat-
nations traditionnels »>’. C’est pourquoi 1’idée d’une nouvelle « Charte atlantique » est
accueillie avec beaucoup de réserve par la plupart des gouvernements européens. Les autorités
francaises redoutent notamment que les Américains veuillent obtenir des concessions sur le
terrain commercial et monétaire en échange de leur protection militaire, tout en déplorant que
« les Européens préferent financer les dépenses sociales au lieu de faire contrepoids au Pacte
de Varsovie »*.

En réponse a I’initiative américaine, les Neuf adoptent le 14 décembre 1973 a
Copenhague la déclaration sur I’identité européenne. Ce texte est un vrai projet de politique

étrangére composé de trois parties dont la premic¢re met I’accent sur la cohésion interne des

Neuf et sur un systéme de valeurs communes. La deuxiéme partie est consacrée a la définition

3 Voir Ibid., p. 103-109.

Henry Kissinger, art. cit., p. 1.

2% 1pid., p. 3.

2 Ibid.

7 Ibid.

238 Francois David, « Le méme et I'autre : regards américains sur I'Europe », in Sylvain Schirmann (dir.) Penser et
construire I'Europe (1919-1992) Etats et opinions nationales face a la construction européenne, Paris, Sedes,
2007, p. 93.
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de I’identité européenne par rapport au monde : les Neuf précisent que leur union n’est dirigée
contre personne et qu’au contraire elle doit étre bénéfique pour la communauté internationale
tout entiére en constituant un ¢lément d’¢quilibre et un pdle de coopération avec toutes les
nations. Au sujet de la diplomatie européenne, les Neuf déclarent vouloir « jouer un role actif
dans les affaires mondiales » et que « cette volonté doit [les] conduire progressivement (...) a
définir des positions communes dans le domaine de la politique étrangére »*°. Ils affirment
ainsi leur volonté d’apparaitre sur la scéne internationale en tant qu’« entité distincte » qui, en
tant que telle, définit progressivement « leur identité vis-a-vis des autres entités
politiques »**°_ Michel Jobert, ministre francais des Affaires étrangeres, se fait d’ailleurs a
plusieurs reprises le chantre de cette politique consistant a doter I’Europe « d’un représentant
unique pour les affaires communautaires, voire celles de la coopération politique »**'. En
outre, les Neuf déclarent a Copenhague que la construction européenne reste ouverte « aux
autres nations européennes qui partagent les mémes idéaux et les mémes objectifs ». Bien
évidemment, il est encore trop tot pour envisager un jour I’¢largissement des Communautés
aux pays de I’Europe de I’Est. Cependant une référence au développement sur la base de la
réciprocit¢ d’une politique de détente et de coopération avec ’URSS et les autres pays de
I’Europe de I’Est figure parmi les objectifs affichés en matiére de politique étrangére des
Neuf. Enfin, dans la troisieme et dernicre partie de la déclaration, les Neuf rappellent que la
construction européenne doit garder son « caractére dynamique »° .

Si la déclaration sur I’identité européenne reste un document important pour la
définition des principes d’action des Neufs sur la scéne internationale, son impact est mitigé,
surtout en raison du contexte de troubles économiques dans lequel se déroule le sommet de
Copenhague. Il faut également remarquer que les réactions a 1’étranger sont souvent trés
négatives. Notamment les pays de I’Europe de I’Est, en particulier 1’Union soviétique, se
détachent par un rejet global de la déclaration : « La "petite Europe" est accusée de s’opposer
a travers son "intégration politico-militaire" a la "détente qui embrasse le continent tout

entier"»> .

239 péclaration sur I'identité européenne adoptée par les neuf chefs d’Etat ou de gouvernement. Copenhague,
14 décembre 1973 (extraits), in Stanistaw Parzymies, Integracja europejska w dokumentach [L’intégration
européenne dans les documents], op. cit., p. 273.

% 1pid., p. 273-275.

Jean-Christophe Romer, Le monde en crises depuis 1973, op. cit., p. 15.

22 péclaration sur I'identité européenne adoptée par les neuf chefs d’Etat ou de gouvernement. Copenhague,
14 décembre 1973 (extraits), in Stanistaw Parzymies, Integracja europejska w dokumentach [L’intégration
européenne dans les documents], op. cit., p. 275.

% Maria Ginar, op. cit., p. 146.
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En effet, malgré leurs ambitions, les Européens sont confrontés en 1973 a deux crises
majeures, [’une étant la conséquence de 1’autre. Alors que la crise monétaire mondiale (apres
la décision d’inconvertibilité du dollar américain en or) vient d’enterrer le systéme de Bretton
Woods, la guerre israélo-arabe déclenche a 1’automne 1973 a la fois le conflit diplomatique
entre Washington et I’Europe et le choc pétrolier. C’est la premiere fois que les Neuf
s’efforcent de réagir ensemble sur la scéne internationale de maniére coordonnée. Pour
mesurer le chemin que les Neuf ont dii parcourir pour atteindre des positions communes au
sujet de la guerre du Yom Kippour (6-24 octobre 1973), il suffit d’analyser les divergences
européennes pendant la guerre des Six Jours (5-10 juin 1967). La France avait soutenu les
pays arabes et sanctionné Israél (le général de Gaulle mettant sous embargo cinquante Mirage
commandés par le gouvernement israélien), les Pays-Bas avaient soutenu Israél, I’ Allemagne
avait proclamé sa neutralité tout en donnant des gages de soutien a Israél, et la Belgique avait
appelé a une intervention de ’ONU?*. Cette fois-ci, contrairement aux Américains qui
appuient Israél, les Européens appellent d’abord a « ’arrét des hostilités » (13 octobre 1973).
Le gouvernement belge suggeére que les Neuf participent en tant qu’entit¢ a la Force
d’urgence des Nations Unies (UNEF) a laquelle quelques pays européens de I’Ouest

(Autriche, Irlande, Finlande, Suéde) et de I’Est (Pologne®*’

) ont finalement pris part. Entre-
temps, la décision prise par 1’Organisation des pays exportateurs de pétrole (OPEP) de
quadrupler les prix du pétrole et d’installer un embargo a I’encontre des pays occidentaux, y
compris les Etats membres de la CEE, déclenche une profonde crise en approvisionnement
énergétique connue comme « choc pétrolier ». Aprés les premiéres réactions des Neuf en
ordre dispersé, « en prenant des mesures unilatérales qui [mettent] en question le principe
méme du libre-échange »**°, les ministres des Affaires étrangéres de la Communauté arrivent
enfin a adopter une « déclaration de Bruxelles » sur la situation au Proche-Orient (6 novembre
1973). Cette prise de position étant considérée comme « un pas décisif dans le sens d’une
politique extérieure commune de 1’Europe des Neuf »**’, la Communauté fait appel a un

accord de paix « juste et durable ». Condamnant « I’acquisition de territoires par la force », les

Neuf appellent Isra€l a I’évacuation des territoires occupés depuis la guerre des Six Jours de

2 Eranck Petiteville, La politique internationale de I’'Union européenne, op. cit., p. 30.

La Pologne a participé a la mission UNEF Il (United Nations Emergency Force) au Sinai de novembre 1973 a
janvier 1980. Le contingent polonais comptait entre 822 et 1026 soldats. La Pologne était avant tout
responsable de la logistique. Elle a ouvert également un hopital (Polish Field Hospital & Clinics).

26 Romain Yakemtchouk, op. cit., p. 212.

Ibid., p. 214.
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1967 et a la reconnaissance « des droits légitimes des Palestiniens »***. Vivement critiqués par
Israél, les Européens réussissent ainsi a franchir le premier pas de la reconnaissance des droits
des Palestiniens, tout en limitant a la diplomatie déclaratoire leur contribution a la restauration
de la paix au Proche-Orient. Avant tout préoccupée par ’embargo pétrolier, la Communauté
européenne n’est pas invitée a participer a la conférence de paix du 21 décembre 1973 a
Genéve réunissant les Etats-Unis et I"URSS aux cotés des deux belligérants.

N’ayant pas encore sa place dans les négociations sur la paix au Proche-Orient,
I’Europe réussit néanmoins a ouvrir le dialogue euro-arabe en décembre 1973 a Copenhague :
il contribuera progressivement au développement de la diplomatie européenne concertée au
Proche-Orient. Dans le cadre de la CPE, la déclaration de Venise (12-13 juin 1980) sur le
dialogue euro-arabe et la situation au Proche-Orient qui a suivi la signature des accords de
paix entre I’Egypte et Israél en mars 1979 peut étre vue comme « un acte de dépassement de
la diplomatie déclaratoire »**°. Malgré le progrés dans le dialogue israélo-arabe, la régulation
générale du conflit reste un objectif lointain. Pour cette raison, la déclaration de Venise
proclame tout a la fois le droit a 1’existence et a la sécurité d’Israél, I’autodétermination du
peuple palestinien, I’association de I’Organisation de libération de la Palestine (OLP) aux
négociations de paix et la nécessité pour Israél de se retirer des territoires occupés. Elle
suggere également le déploiement de troupes de maintien de la paix dans lesquelles les
Européens seraient partie prenante. Elle est critiquée par Israél comme étant « un "Munich
européen” au Proche-Orient » et par I’OLP comme étant « en deca de ses attentes ». « En une
décennie, la CPE est donc parvenue a harmoniser les diplomaties des Ftats européens sur le
sujet sans encore leur donner prise sur les parties en présence »> .

Le deuxieme exemple de I’action diplomatique des Neuf dans le cadre de la
Coopération politique européenne est la réponse commune face a la crise chypriote de 1’été
1974. Ce conflit débouche sur la partition de Chypre, suite au coup d’Etat du 15 juillet
soutenu par le régime grec des colonels contre le président Makarios qui a pour conséquence
le débarquement de 40 000 soldats turcs cinq jours plus tard dans le nord de I’ile. Les Neuf
décident de réagir vivement face a cette crise, d’autant plus que contrairement au Proche-

Orient elle implique deux Etats associés a la CEE (la Gréce et la Turquie) et un Etat membre

%8 Déclaration des neuf ministres des Affaires étrangéres sur la situation au Proche-Orient (Bruxelles, 6/11/73),
in La coopération politique européenne (C.P.E.) : [Choix de textes], op. cit., p. 58-59.

9 Eranck Petitville, op. cit., p. 30.
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(la Grande-Bretagne, garant du statut de Chypre depuis son indépendance en 1960). Des le 16
juillet, lendemain du coup d’Etat, et avant-méme que les troupes turques n’envahissent le nord
de l’ile, les Neuf publient un communiqué affirmant D’attachement de la CEE «a
I’indépendance et a I’intégrité territoriale de Chypre »> ! et chargeant en méme temps la

252 Dans une déclaration du

présidence frangaise « de faire connaitre leur position commune »
22 juillet, les ministres des Affaires étrangeres appellent a un cessez-le-feu et au retour a
I’ordre constitutionnel. Ils invitent également les deux parties en conflit a la coopération avec
les forces des Nations Unies présentes sur I’ile depuis 1964. Les Neuf multiplient les appels
au reéglement pacifique du conflit tout en accordant une aide financiére et alimentaire. Le
partage de Chypre reste des lors un conflit gelé¢ au coeur du Bassin méditerranéen destiné a
devenir une zone de relations privilégiées avec les Communautés européennes. C’est
d’ailleurs en dehors de la CPE que la CEE recherche « la négociation collective » en incitant
ses partenaires méditerranéens a se regrouper et a renforcer « 1’égalité diplomatique et donc
leur souveraineté »*>>. Le premier tour de négociations avec les trois Etats du Maghreb aboutit
en avril 1976 a un accord sur la coopération globale (économique, technique et financiere).
Un accord similaire est signé également avec les pays du Mashrek (Egypte, Syrie, Jordanie)
en janvier 1977. Cette diplomatie commerciale est fondée sur I’article 238 mettant en ceuvre
le principe d’une coopération globale. De tels accords sont aussi signés avec Israél (mai 1975)
et le Liban (mai 1977).

L’action concertée des Neuf par rapport aux conflits du Proche-Orient et de Chypre a
ét¢ un exercice important pour la fiabilit¢ de la Coopération politique européenne.
Néanmoins, I’initiative principale de la CPE sur la scéne internationale est la négociation de
I’ Acte final d’Helsinki (1975) dans le cadre de la Conférence sur la sécurité et la coopération
en Europe. C’est la premicre fois que les Européens peuvent non seulement réagir a une cr