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LES DEVELOPPEMENTS DE LA PESC
VERS UNE POLITIQUE ETRANGERE EUROPEENNE ?

Extrait

Les évolutions de la scéne internationale laissent progressivement apparaitre que les
Etats n’ont plus les moyens d’assumer toutes les fonctions liées a I’exercice traditionnel de
leur souveraineté. La construction européenne est une réponse a ce phénomene mais aussi un
accélérateur. La derniére évolution qu’a connue 1’Union européenne est la volonté de ses
Etats membres de s’unir politiquement. Cela s’est traduit par la création en 1993 de la
politique étrangére et de sécurité commune. Dans ce contexte, peut-on penser que cette
évolution en annonce de plus importantes et que les Etats européens transféreront leurs
pouvoirs en matiére diplomatique et militaire 4 I’'Union européenne ? C’est notamment par
I’étude du systéme institutionnel de la PESC et de ses évolutions, par celle des tendances
lourdes fagonnant 1’approche des diplomaties nationales en la matiére et par celle des
propositions existantes d’évolution de la PESC que nous pourrons tenter de répondre a cette
question.

Mots-clés : Etats, souveraineté, Commission européenne, Conseil, défense, intégration,
diplomatie, Maastricht, piliers politique communautaire, politique étrangére, sécurité,
traités, Union européenne.

Abstract

International scene evolutions gradually show that states do not have the means
anymore to fulfil all the functions ensued to the traditional exercise of their sovereignty. The
European construction is an answer to this phenomenon but also an accelerator. The last
evolution that the European Union experienced is its member states’ willing to unite
politically. This led to the creation of the common foreign and security policy. In this
context, should we think that this evolution anticipates more important ones and that
European states will transfer their powers in the diplomatic and military fields to the
European Union ? It is in particular by studying of the institutional system of the CFSP and
its evolutions, by studying the mainstreams shaping the national diplomacies approach in the
field and by studying the current proposal for CFSP evolution that we will be able to answer
this question.

Key words : states, sovereignty, European Commission, Council, defence, integration,
diplomacy, Maastricht, pillars, Community policy, foreign policy, security, treaties,
European Union.
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INTRODUCTION

La scéne politique internationale, bien qu’en recomposition profonde depuis de
nombreuses années, est encore aujourd’hui fondée sur un systéme de type westphalien dans
lequel I’Etat, par 1’exercice souverain de ses pouvoirs régaliens, occupe une place centrale.
Dans ce systéme, la conduite autonome des affaires diplomatiques et militaires revét une
importance fondamentale car elle permet aux Etats d’affirmer vis-a-vis de leurs concurrents,
comme de leurs partenaires, leur indépendance et leur souveraineté sur la scene
internationale. Une diplomatie et une défense fortes et indépendantes sont le résultat de la
puissance et de 1’influence des Etats, mais elles en sont également largement des ressorts.
Dans leur majorité, les Etats sont donc depuis toujours enclins a protéger Pexclusivité de

leurs prérogatives en la matiére.

Toutefois, plusieurs éléments remettent aujourd’hui en question la souveraineté des
Etats : I’accélération d’une globalisation a tous les niveaux rendant parfois obsolétes leurs
pouvoirs coercitifs et de contrdle ; la nouvelle recrudescence du terrorisme international et la
prolifération des armes de destructions massives (ADM) remettant en cause leurs
traditionnelles doctrines de sécurité et de défense et donc la légitimité et I’efficacité des
actions menées 4 leur niveau ; le développement d’acteurs non gouvernementaux de plus en
plus nombreux et se voulant des acteurs de la scéne internationale détachés de I’influence,

voire concurrents, des Etats ; etc.

Adaptation 4 ce déplacement des enjeux sociaux, politiques, économiques ou encore
sécuritaires, la construction européenne est également un élément fort de cette recomposition
de la notion de souveraineté. En effet, le développement de I’Union européenne engendre
depuis plusieurs années une situation inédite : celle d’une association régionale dans laquelle
les Etats membres transférent de maniére volontaire une partie de leurs pouvoirs a une
autorité a vocation non plus internationale, mais supranationale. Cette situation s’exprime
dans de nombreux domaines avec par exemple la reconnaissance par les Etats membres de la
primauté du droit européen sur les droits nationaux ; 1’abandon de certains Etats de leur
souveraineté monétaire (le pouvoir de « battre monnaie ») avec I’introduction de I’euro et la
création de la Banque centrale européenne ; la limitation de la souveraineté budgétaire depuis

la création du Pacte de stabilité et de croissance ; etc.




Pourtant, le domaine diplomatico-militaire est trés longtemps resté totalement a
’écart de ce processus d’intégration. « On touche ici au ceeur du ceeur de la souveraineté
avec la diplomatie, la politique de sécurité commune et la création progressive d’une
« identité européenne de sécurité et de défense » (IESD) »!. En effet, malgré I’instauration
d’une Coopération politique européenne (CPE) il y a plus de trente ans, les mécanismes de
concertation des pays européens en matiére de diplomatie et de défense restaient
extrémement sommaires, loin d’une véritable volonté d’intégration: « Il y a dix ans, le

cavalier seul en matiére de diplomatie ou de défense était la régle ».

Depuis le début des années 1990, les Etats européens ont constaté que la chute de
’empire soviétique et la fin du monde bipolaire leur ouvraient une fenétre d’opportunité
longtemps close dans le domaine de la politique étrangére (que 1’on peut déﬁnir comme une
politique publique destinée & organiser I’ensemble des relations d’un Etat avec des Tiers et a
définir son action dans le systéme international). Comme nous 1’évoquions plus haut, la
nature plus complexe et plus incertaine de la scéne internationale, ainsi que le sentiment de
réduction croissante de la marge de manceuvre de I’action nationale autonome, les ont
également incités a réfléchir de ﬁlaniére plus poussée a des mécanismes d’intégration dans le

- domaine diplomatique et militaire (on définira ici la diplomatie comme 1’administration ou

’ensemble institutionnel concevant et mettant en ceuvre la politique étrangére d’un Etat).

La naissance en 1993 de la politique étrangére et de sécurité commune (PESC) et
entre 1998 et 2001 de son volet d’action civito-mulitaire, la politique européenne de sécurité
et de défense (PESD), répondent ¢également a certains « traumatismes ». Le premier est
éviaenumnent 1°incapacite des Européens a réagir de maniére efficace et collective au drame
qui se déroulait a leurs portes dans 1’ex-Yougoslavie a partir de 1990 (naissance de la PESC).
Le second fut ’impuissance militaire démontrée par les Européens, finalement rangés sous la
banniére de ’OTAN, lors du conflit au Kosovo (naissance opérationnelle de la PESD en
2001, dont I’impulsion décisive fut donnée a Saint-Malo en 1998). Le troisiéme est la
division profonde créée en 2002-2003 par la crise diplomatique provoquée par la volonté
d’intervention militaire de Washington en Irak (création de la Stratégie européenne de

sécurité, sorte de « doctrine de sécurité » de I’Union européenne).

! Collard Daniel, Les choix européens de la France, Annuaire Frangais des Relations Internationales, Volume I,
2000, p 311.
2 Ministére des Affaires étrangéres, Service de la PESC, Guide de la PESC, Aofit 2006, p 5.



La PESC-PESD répond donc a une volonté, mais aussi a une nécessité, d’intégration
diplomatique de la part des Etats européens et ce, malgré les réticences que tout Etat éprouve
a céder ses pouvoirs dans un tel domaine. Toutefois, ce développement ne va pas de soi et se
heurte & de nombreux obstacles de natures diverses. Dans le contexte que nous venons de
décrire (« obsolescence » progressive des Etats nationaux en matiére diplomatique et de
sécurité due aux transformations de la scéne internationale, développement nécessaire de la
cbnstruction européenne), on peut légitimement se demander si les développements qu’a
connus la PESC ces 15 derniéres années ne sont pas le signe avant-coureur d’une véritable
perte de souveraineté de la part des Etats au niveau de la politique étrangére. En d’autres
termes, la PESC peut-elle devenir nne nolitique communautaire ? Constitue-t-elle les
préemices d’une diplomaue aetachée du contréle total des Etats membres®, ¢’est-a-dire d’un

systéme diplomatique communautaire a tendance fédéraliste ?

Y

Pour tenter de répondre & cette question, nous nous focaliserons sur trois points
principaux, portant sur la PESC (et non directement sur la PESD, que nous aborderons
seulement 4 la marge de cette question) : la nature du systéme actuel et les perspectives qu’il
ouvre ; le positionnement des diplomaties nationales face aux développements de la PESC ;

les éléments actuels laissant entrevoir 1’avenir proche de la PESC.

Ainsi, aprés avoir fait un tour d’horizon du mécanisme de la PESC (I), nous verrons
dans un premier temps en quoi, malgré son architecture institutionnelle de type purement
intergouvernemental, se sont développés au sein du systéme certains éléments s’¢éloignant du
modele de base (II). Puis, nous nous intéresserons dans un deuxi¢éme temps aux premiers
acteurs concernés par 1’évolution de la PESC que sont les diplomaties nationales (III). En
nous basant sur le cas du Quai d’Orsay, nous tenterons de voir en quoi les diplomaties
nationales s’adaptent, acceptent ou rejettent les développements présents et a venir de la
PESC. Enfin, la troisiéme partie de ce travail se concentrera sur les éléments concrets, a
savoir les propositions en vigueur en matiére de PESC qui peuvent donner des indications sur

le systéme institutionnel dans lequel s’inscrira la PESC a court et moyen terme (IV).

? Le pouvoir de proposition en matiére diplomatique serait alors placé sous la responsabilité exclusive de la
Commission européenne qui définirait les analyses, stratégies et actions de I’Union, lesquelles seraient
approuvées par le Conseil 4 la majorité. Cela ne sous-entendrait donc pas la disparition compléte des services
diplomatiques nationaux. Dans un systéme purement fédéraliste, c’est de l]a Commission seule que proviendrait
la décision finale.

@
)
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I. Chapitre préliminaire : présentation du systéeme global

1. Principes et objectifs de la PESC-PESD

Les principes du traité de Maastricht

En matiére de concertation politique et diplomatique, le Traité sur 1’Union
européenne (TUE, dit Traité de Maastricht adopté le 7 février 1992 et entré en vigueur le 11
novembre 1993) marque un tournant décisif en instituant la politique étrangere et de sécurité

commune.

En effet, les objectifs généraux que se fixent les Etats membres en matiére de
politique étrangére mais aussi, dans une certaine mesure seulement a 1’époque, de défense,
sont extrémement ambitieux (les signataires allant jusqu’a faire mention d’une identité et

d’une indépendance européennes, vocables généralement réservés aux Etats) :

~

« [Les Etats membres sont] résolus a metire en ceuvre une
politique étrangére et de sécurité commune, y compris la définition
progressive d’'une politique de défense commune, qui pourrait
conduire & une défense commune, conformément aux dispositions de
Uarticle 17, renforcant ainsi [l'identité de I’'Europe et son
indépendance afin de promouvoir la paix, la sécurité et le progrés en
Europe et dans le monde » 4,

Le Titre III de 1I’Acte unique abordait déja la question de la politique étrangere.
Toutefois, le Titre V du TUE, qui régit le fonctionnement de la PESC et précise ses domaines
d’application et ses objectifs, est beaucoup plus ambitieux. En effet, la PESC couvre « tous
les domaines de la politique étrangére et de sécurité »°, les Etats membres « appuient
activement et sans réserve la politique extérieure et de sécurité de I'Union dans un esprit de
loyauté et de solidarité mutuelle »% et surtout ils « veillent & la conformité de leurs politiques
nationales avec les positions communes »’, quiils doivent défendre au sein des organisations
et conférences internationales (les actions communes et les positions communes sont des
actes juridiques de la PESC négociés en groupe de travail, en groupe Relex et au Comité
politique et de sécurité (COPS) et adoptés en Conseil). Un Etat ne doit donc plus se

désolidariser d’une position commune.

* Traité sur I’Union européenne, Préambule.

3 Traité consolidé sur I'Union européenne, article 11-1.
¢ Idem, article 11-2.

7 Idem, ibidem.

-



Les objectifs poursuivis par la PESC, tels que définis par les articles du Titre V du

TUES, sont les suivants :

e le développement et le renforcement de la démocratie et de 1'Etat de droit, ainsi que le
respect des droits de I'homme et des libertés fondamentales ;

e la sauvegarde des valeurs communes, des intéréts fondamentaux et de I'indépendance
de 1'Union ;

¢ le renforcement de la sécurité de 1'Union et de ses Etats membres sous toutes ses
formes ;

e le maintien de la paix et le renforcement de la sécurité internationale, conformément
aux principes de la Charte des Nations unies, ainsi qu'aux principes de I'Acte final
d'Helsinki et aux objectifs de la Charte de Paris ;

e la promotion de la coopération internationale.

Les objectifs de 1a politique européenne de sécurité et de défense (PESD)

Bien que partie intégrante de la PESC, le point focal de ce travail ne porte pas sur la
PESD. On ne peut toutefois faire abstraction compléte du volet civilo-militaire de la PESC.
En effet, les missions de PESD permettent & la PESC de prendre véritablement corps sur le
terrain, au-dela des seuls cercles de la négociation diplomatique, de lui donner un contenu

plus concret et de lui apporter une crédibilité et une visibilité plus grandes.

C’est le TUE qui brise le tabou de I’intégration en mati¢re de défense en ¢voquant
pour la premiére fois « la définition progressive d'une politique de défense commune [qui]
pourrait conduire & une défense commune ». Ces intentions restent pourtant largement
déclaratoires jusqu’au Traité d'’Amsterdam, signé le 2 octobre 1997 et entré en vigueur le 1
mai 1999, qui précise que la politique de défense commune inclut les missions dites « de
PWOM humanitaires et d'évacuation, missions de maintien de la paix et
missions de forces de combat pour la gestion des crises, y compris missions de

rétablissement de la paix).

8 Idem, article 11-1.
9 Définies lors du Conseil européen de Petersberg le 19 juin 1992. Originellement mises en ceuvre par 'Union
de I’Europe occidentale (UEO), elles sont placées sous la responsabilité de I’Union européenne par le Traité

d’ Amsterdam.




La PESD prend pourtant véritablement corps a la suite du Sommet de Saint-Malo a
’occasion duquel les dirigeants frangais et britanniques déclaraient que :
« L'Union doit avoir une capacité autonome d’action,
appuyée sur des forces militaires crédibles, avec les moyens de les |

utiliser et en étant préte a le faire afin de répondre aux crises
internationales »".

On voit donc que méme dépassé par I’avancée absolument considérable que constitue
Saint-Malo, le tabou de I’intégration militaire demeure néanmoins d’une certaine maniére
puisque la PESD ne concerne au final que les capacités de projection de I’Union sur des

terrains extérieurs mais en aucune maniere la défense du territoire européen.

La décision formelle de la mise en ceuvre d’une PESD indépendante, reprenant les
objectifs de Saint-Malo, sera prise lors du Conseil européen de Cologne en juin 1999 et la

PESD sera déclarée opérationnelle lors du Conseil européen de Laeken de décembre 2001.

Les moyens militaires utilisés restent des movens nationaux et la PESD fournit le
cadre pour identifier et développer ces capacités, les coordonner et ies utiliser de fagon
autonome. Plusieurs secteurs d’action civile complétent également les capacités militaires de

la PESD!! :

e La police. Par exemple, la mission de police EU BAM Rafah lancée le 30 novembre
2005 a la frontiére entre la bande de Gaza et ’Egypte.

e L’Etat de droit. Par exemple la mission EUJUST LEX lancée le 1* juillet 2005 et
ayant pour but la formation de fonctionnaires irakiens. ‘

e L’administration civile. Par exemple la mission d’assistance et de conseil EUPAT
lancée le 15 décembre 2005 en Ancienne République Yougoslave de Macédoine

(ARYM).

19 Déclaration conjointe sur la défense européenne, Sommet de Saint-Malo, 3-4 décembre 1998.
! Conseil européen de Feira, 19-20 juin 2000.
\



2. Les principaux organes et leur mandat

Réunion informelle
des ministres des
Affaires étrangéres
(Gymnich) ou de la
Défense

L’organisation institutionnelle de la PESC-PESD

Conseil européen

Conseil affaires générales
et Relations extérieures

Comité
militaire

(CAG/Relex)

g

COREPER

Secrétariat général du Conseil

Secrétaire général du Conseil/Haut
Représentant pour la PESC

l

de’'UE [
(CMUE)

Groupe
politico-
militaire

Groupes de
travail

A

Unité Politique
(UP ou UPPAR)

Centre de
Conmité politique et de situation
sécurité conjoint de
(COPS) A I'UE
(SITCEN)
A
Etat-major
Comité c‘ha_rgé des ((Iisl\}ﬂl]jl?)
aspects civils de la
gestion des crises
(CIVCOM)
Représentant
spécial de
I’'UE
(RSUE)
*
Représentant
personnel
du SG/HR

Agence européenne
de défense
*

Comité directeur
(SG/HR + ministres
de la défense)

Direction générale
« relations
extérieures et
politico-militaires »

Le Conseil européen et le Conseil de I’Union européenne

Le Conseil européen est la plus haute instance de décision intergouvernementale de

’Union européenne. Il réunit, généralement deux fois par Présidence, les chefs d'Etat ou de

10




gouvernement des Etats membres, ainsi que le Président de la Commission européenne et le

Secrétaire général du Conseil/Haut représentant pour la PESC (SG/HR). C’est lui qui est le

véritable organe de pilotage politique de 1’Union européenne, et tout particuliérement en ce
qui concerne la PESC. En effet :

«Le Conseil européen définit les principes et les

orientations générales de la politique étrangére et de sécurité

commune, y compris pour les questions ayant des implications en
matiére de défense »".

Un r6le d'orientation accru lui a d’ailleurs été dévolu dans le Traité d'Amsterdam.
C’est ainsi le Conseil européen qui adopte les documents de stratégie comme la Stratégie

européenne de sécurité préparée par le SG/HR Javier Solana en 2003.

Le Conseil de ’Union européenne, ou Conseil, est quant a lui formé par les
représentants de niveau ministériel des Etats membres et se réunit généralement une fois par
mois. La formation du Conseil en charge des matiéres de PESC-PESD est le Conseil Affaires
générales/Relations extérieures qui réunit les ministres Affaires étrangéres et peut également
a I’occasion accueillir les ministres de la Défense (qui ne disposent pas de formation
spécifique). Il joue également un rdle primordial en matiére de PESC puisqu’il :

« Prend les décisions nécessaires a la définition et a la
mise en euvre de la politique étrangére et de sécurité commune, sur
la base des orientations générales définies par le Conseil européen.
1l recommande des stratégies communes au Conseil européen et les

met en ceuvre [...] Il veille a I'unité, a la cohérence et a l'efficacité de
l'action de I'Union »".

C’est donc la direction, I’'impulsion politique et la dimension juridique de la prise de
décision finale qui sont incarnées par ces deux institutions essentielles pour la conduite de la

PESC.

12 Traité consolidé sur I'Union européenne, article 13.
¥ Ibidem.
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La Présidence du Conseil de ’Union européenne

La Présidence du Conseil (exercée par chaque Etat membre a tour de rdle pendant six

mois) a un rdle primordial dans 1’organisation des travaux.

Elle est chargée d'organiser et de présider l'ensemble des réunions du Conseil
européen, du Conseil, ainsi que des comités et groupes de travail. Par la maitrise du
calendrier et de 1’ordre du jour des réunions, elle exerce un role décisif dans le rythme et la
direction des travaux du Conseil. La Présidence a également pour mission d'élaborer des
compromis susceptibles de résoudre les problémes des que cela s’avére nécessaire, jouant
ainsi le rdle « d’organe de résolution des conflits ». Au début de chaque semestre, la

Présidence détermine ses priorités et le calendrier des travaux.

Elle a enfin pour tdche de représenter le Conseil auprés des autres organes et
institutions de [’Union et de représenter I’Union au sein d’autres organisations

internationales et aupres des pays tiers.

L’exercice de la Présidence représente souvent un important défi en raison de
’ampleur de la tiche a assumer. La qualité de la Présidence a donc un impact prépondérant|

sur la conduite des affaires liées a la PESC-PESD.

Le SG/HR et le Secrétariat général du Conseil (SGC)

La fonction de Secrétaire général/Haut représentant pour la PESC a été créée par le
Traité d'Amsterdam afin d’incarner la PESC et de lui donner une meilleure visibilité. Cette
tache est assumée depuis sa création par M. Javier Solana, ancien Secrétaire général de
I’OTAN et ancien ministre espagnol des Affaires étrangéres (nommé lors du Conseil

européen de Cologne en juin 1999).

Le SG/HR est garant de la continuité et de la cohérence de I’action extérieure de
’Union. A la demande de la Présidence, il peut conduire le dialogue politique avec des tiers
au nom du Conseil. Il est assisté d’un Secrétaire général adjoint chargé de la gestion du SGC
et est également entouré de plusieurs conseillers. Il s’appuie, dans son action, sur les services

du SGC.
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Le Secrétariat général du Conseil, originellement crée par 1’ Acte unique, est quant a
lui souvent qualifié de « cheville ouvriére » de 1a PESC. Il assure tous les travaux nécessaires

a l'activité du Conseil, du COREPER et de tous les comités et groupes créés au sein du

Conseil.
|
Organigramme du Secrétariat général du Conseil :
\
i
Secrétaire Secrétaire général |
général/Haut adjoint
représentant
\
. C Directions
Cabinet Service juridique générales
|
Servi ttaché Services rattachés au - Equipe I Direction générale }
O SCHR SG/HR et au SG A ‘
au adjoint |
- Equipe II Directior]13 générale |
- Unité de - Direction des - Equipe III ——
planification de la questions politiques quip DerCthl‘ngCncrale
politique et générales
d’alerte rapide .
(UPPAR) . - Equipe IV Direction générale
- Bureau de sécurité E
*
. - Equipe V
- Etat-major - Audit interne qup Relations
militaire (EMUE) économiques
) extérieures - PESC
- Protection des - Equipe VI
- Centre de données ]
situation conjoint - Unité de Dxrectlorlx:genera e
3 3 ..
(e]srlog:;z:e - Infosec (Sécurite recherché et de
des systémes documentation . . (2
ye . Direction générale
(SITCEN) d’information) G
- Centre de - Service _ ;mJu:;::::' Direction générale
Communication « prévention » g H
(COMCEN)
Direction générale
I

Source : European Navigator
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Au sein des Directions générales, c’est la Direction générale E (DG E) qui est en
charge des affaires de la PESC. Hormis son soutien aux travaux du Conseil et du SG/HR, la
DG E est chargée de la préparation et du suivi du dialogue politique, ainsi que des relations
de travail entre I’Union européenne et les organisations internationales dans son domaine de

compétence (ONU, OSCE, OTAN, Conseil de I’Europe).

Les services du cabinet liés a la PESC sont tous rattachés directement au SG/HR. 11
s’agit en premier lieu de 1’ Unité de planification de la politique et d’alerte rapide (UPPAR)
ou Unité politique (UP). Celle-ci a été créée notamment afin d’aider a définir les priorités
stratégiques de ’action de I’Union et & déterminer les moyens a mettre en ceuvre, notamment

au travers de la rédaction de « documents d'options ».

Le second organe du cabinet lié a la PESC (ou plut6t & la PESD) est I’ Etat-major de
I’Union européenne (EMUE). 11 est composé d’environ 200 personnels militaires détachés
par les Etats membres. Il exerce une fonction d’expertise militaire déclinée en trois fonctions
opérationnelles : I’alerte rapide, I’évaluation des situations et la planification stratégique des
missions de PESD menées par I’Union. Son travail s’effectue sous la responsabilité du

Comité militaire I’Union européenne (CMUE), organe non rattaché au SGC.

Le Centre de situation conjoint de I’'Union européenne (SITCEN) est le troisiéme
organe majeur directement placé sous 1’autorité du SG/HR. II permet a 1'Union de disposer

d'un instrument permanent de veille, d'analyse et de réaction.

Le Comité politique et de sécurité (COPS)

Le COPS, basé a Bruxelles, est constitué d’ambassadeurs des Etats membres. Il
représente le véritable cceur institutionnel de la PESC et détient un rdle central dans la

préparation et le suivi des travaux.

11 se réunit en général deux fois par semaine. Il reprend I’ensemble des prérogatives

du Comité politique -qu’il a remplacé en 2001- en maticre de PESC :

« Sans préjudice de l'article 207 du TCE [qui stipule
notamment que le COREPER a pour tiche de préparer les travaux du
Conseil], un comité politique suit la situation internationale dans les
domaines relevant de la PESC et contribue a la définition des
politiques en émettant des avis a l'intention du Conseil, a la demande
de celui-ci ou de sa propre initiative. Il surveille également la mise
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en ceuvre des politiques convenues, sans préjudice des compétences
de la Présidence et de la Commission »*.

Le COPS prépare ainsi les discussions politiques des ministres des Affaires étrangeres
et négocie des projets de conclusions préparés par le SGC. Il exerce également, sous
l'autorité du Conseil, le contrdle politique et la direction stratégique des opérations de gestion
des crises. Ses missions dans ce domaine sont précisées par un document annexé au rapport

sur la PESD présenté & Nice'*, qui prévoit notamment que le COPS :

adresse des directives au Comité militaire ; les avis et les recommandations du

Comité militaire lui sont adressés ;

e recoit des informations, des recommandations et des avis du CIVCOM et adresse a
celui-ci des directives pour les sujets relevant de la PESC ;

e est l'instance privilégiée de dialogue sur la PESD entre les Etats membres et avec
I'OTAN, conformément aux modalités fixées dans les documents pertinents ;

e assume, sous l'autorité du Conseil, la responsabilité de la direction politique du
développement des capacités militaires ;

e en outre, en temps de crise, le COPS est l'instance du Conseil qui traite des situations
de crise et examine toutes les options envisageables pour la réponse de 1'Union, dans
‘le cadre institutionnel unique et sans préjudice des procédures de décision et de mise
en ceuvre propres a chaque pilier ;

e pour son bon fonctionnement, le COPS est assisté d'un groupe de travail politico-
militaire, d'un Comité de gestion des aspects civils des criées, du Comité militaire et

de I'Etat-major ainsi que des groupes de travail associés a la PESC.

Le COPS occupe donc une place centrale dans le processus de décision du systéme de
la PESC-PESD puisqu’il constitue I’institution de référence pour la négociation (c’est lui qui
donne les orientations politiques, validées plus que discutées par le Conseil) mais également

pour la coordination entre les différents organes du systéme.

Le Comité militaire de ’Union européenne (CMUE)

Le CMUE, composé des Chefs d’Etat-major des Etats membres, est 1’organe militaire

le plus important mis en place au sein du Conseil. Sa mission est de fournir au COPS des

1 Traité consolidé sur I'Union européenne, article 25.
1 Décision du Conseil du 22 janvier 2001 instituant le Comité politique et de sécurité.
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recommandations et des conseils en matiére militaire et de donner des directives a ’EMUE.
Il exerce la direction militaire de toutes les activités militaires menées dans le cadre de

I’Union européenne'®.

Le Relex et les groupes de travail

Au sein de chaque Représentation permanente (RP) aupres de I'Union européenne, un
conseiller est plus particuliérement chargé de la PESC. Le groupe des conseillers « Relations
extérieures » (groupe Relex) joue un rdle essentiel pour traiter tous les problémes
« horizontaux » (juridiques, administratifs, financiers...) liés & la préparation et a la mise en
ceuvre des décisions du Conseil. Il négocie les actions communes permettant le déploiement

des opérations de PESD. Le groupe RELEX se réunit plusieurs fois par semaine.

Les groupes de travail réunissent les conseillers de chaque RP et de la Commission et
préparent les avis du COPS. Peuvent y étre abordés soit des matiéres communautaires (dans
le cas des groupes de travail dits « fusionnés »), soit des sujets PESC, soit des sujets
« mixtes ». Les groupes de travail sont aujourd’hui au nombre d’une trentaine, a vocation
géographique, thématique, ou visant & coordonner la politique de I'Union européenne dans

certaines organisations internationales’”.

16 11 convient également de mentionner dans les organes a vocation militaire I’ Agence européenne de Défense,
placée sous la direction du SG/HR et créée par I’action commune 2004/551/PESC du 12 juillet 2004, méme si
celle-ci n’appartient pas véritablement a 1’ensemble décisionnel de la PESC-PESD (sa mission principale étant
de favoriser la convergence des industries nationales d’armement).

17 Voir ’annexe « Les groupes de travail de la PESC ».
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II. Un_systéme _intergouvernemental avec des éléments
d’intégration

Dans sa configuration actuelle, décidée par les Etats membres lors du Traité de
Maastricht, la PESC est un systéme se voulant exclusivement intergouvernemental, séparé du
systéme communautaire institué par le premier pilier de I’'Union européenne (1). Pourtant,
certains éléments d’intégration, issus des évolutions qu’a connues la PESC depuis bient6t 15
ans, semblent le dégager de ce carcan intergouvernemental (2), démontrant ainsi que la PESC
tend a s’affranchir trés progressivement du contrdle institutionnel strict opéré par les Etats

membres.

1. Les éléments de nature intergouvernementale

« La PESC ne signifie pas une politique étrangére unique
comme il existe une monnaie unigue. Les Etats membres ne I’ont
pas souhaité ainsi [...] Elle dépend de la volonté et de
I'engagement politiques de chacun des Etats membres, qui restent
la source de toutes les décisions. Contrairement au domaine
communautaire, dans lequel le centre de gravité se situe autour de
la Commission européenne qui dispose d’un quasi-monopole de
Dinitiative, le véritable moteur de la PESC est au Conseil » 18

1.1 Le Traité de Maastricht et la structure en piliers

Une volonté de « séparation des pouvoirs » de la part des Etats

Héritiére de la Coopération politique européenne (CPE) née en 1969, la PESC fut
instituée par le Traité de Maastricht. Ce Traité créa un cadre institutionnel unique, 1’'Union
européenne, recouvrant ef englobant trois « piliers ». La PESC s’inscrit juridiquement dans
cet édifice européen et en constitue le deuxiéme pilier, régi par le Titre V du TUE (les deux
autres piliers étant celui des « Communautés européennes » et celui de la « coopération

policiére et judiciaire en matiere pénale »).

A lintérieur de chaque pilier, un équilibre propre est assuré entre souverainetés
nationales et échelon supranational. Le deuxiéme pilier fut & I’origine bati sur des bases

purement intergouvernementales, contrairement au premier pilier.

18 Ministere des Affaires étrangeres, Service de la PESC, Guide de la PESC, Aofit 2006, p 7.
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Le « temple grec » de I’Union européenne

Dispositions communes
du Traité sur I’Union européenne

Missions - Objectifs
Cadre institutionnel unique
Principes

Premier pilier Deuxiéme pilier Troisieme pilier
- Communauté européenne (CE) - ~Pblitique , kkEtrangér‘e et de - Coopération judiciaire et poli-
- Communauté européenne de Sécurité Commune (PESC) ciere en matiére pénale (CPJP)

I’énergie atomique (Euratom)

Méthode Méthode
Méthode communautaire intergouvernementale intergouvernementale
« intégrée »

Institutions communes
Conseil - Commission - Parlement - CJCE - Conseil économique et social - Cour des comptes

Cette structuration en piliers de 1’Union européenne est une architecture
institutionnelle pour le moins originale, dont le projet avorté de Traité constitutionnel
prévoyait d’ailleurs la disparition. Cependant, cette organisation répond a des considérations
politiques trés précises, ainsi qu’a une volonté de stricte répartition des prérogatives entre la

Commission des Communautés européennes et les Etats membres.

En effet, les relations extérieures de 1’Union ont été divisées entre les deux premiers
piliers de maniére assez stricte : la politique commerciale commune ainsi que la politique
d’aide humanitaire et au développement appartiennent au premier pilier et sont donc du
ressort de la Commission. 4 contrario, la sécurité et la défense appartiennent au deuxieéme
pilier et sont donc du ressort du Conseil et, in fine, des Etats membres -il est par ailleurs
intéressant de noter qu’a la suite du Traité de Maastricht, le Conseil européen est la seule
institution compétente dans les trois piliers de I’Union européenne. Méme si la Commission
est « pleinement associée aux travaux dans le domaine de la PESC »'°, son role et ses

prérogatives formelles y sont trés marginaux.

' Traité consolidé sur I’Union européenne, article 27.
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Le musellement des aspirations fédéralistes de la Commission

La Commission européenne est souvent considérée comme le moteur de I’intégration
européenne car elle est Dinstitution européenne chargée d’exprimer I’intérét général
européen, contrairement au Conseil, qui regroupe des représentants nationaux, donc chargés

d’exprimer les divers intéréts nationaux des Etats dont ils sont issus.

Méme si la réalité s’avére plus nuancée que ce simple constat d’opposition binaire,
une certaine concurrence, voire un certain antagonisme sur certaines périodes et certains
sujets, s’est développé au fil du temps entre ces deux institutions, notamment en ce qui
concerne la nature que doit, ou devra, adopter I’Union européenne et, par conséquent,

I’organisation et les prérogatives institutionnelles qui en découleront.

La sociologie des organisations affirme que toute organisation, quelle que soit sa
nature ou sa spécialisation, cherche toujours a étendre son influence, son indépendance, son

N\

budget, son personnel et ses prérogatives. Ainsi, en tant qu’institution a vocation
supranationale, la Commission a tout intérét, dans I’optique de réaliser ces objectifs, a
favoriser ’avénement d’un systéme fédéral, ou tout au moins a tendance fédéraliste, et a
repousser les structures intergouvernementales trop rigides (méme si, formellement, en tant
qu’il répartit les pouvoirs entre Etats et niveau communautaire par le principe de subsidiarité,

le systéme européen tel qu’il existe est déja marqué par la notion de fédéralisme).

La structuration de 1’Union européenne issue du Traité de Maastricht est donc le reflet
d’une certaine concurrence entre les volontés d’intégration & vocation fédéraliste de la

¢ i 20 . s o . . .
Commission’ et les réticences des Etats a céder une partie de leur souveraineté en politique

étrangére. Ce systéme de piliers fut d’ailleurs & I’origine rejeté par la Commission :

« Ce schéma [en piliers] est alors vivement critiqué par la
Commission. La structure par piliers risque d’atomiser le
processus d’unification, de développer la méthode inter-
gouvernementale au détriment du systéme communautaire et
d’interdire tout développement fédéral de ['Union. Aussi
préconise-t-elle un cadre unique, celui de la Communauté, quztte a
différencier les processus de décision selon les domaines »2!

0 11 est tout de méme a noter que les vues fédéralistes de la Commission ne sont pas toujours rejetées en bloc
par tous les Etats membres et qu’elles peuvent parfois étre partagées par ceux-ci, notamment par exemple par la
Belgique et, dans une moindre mesure, les Pays-Bas.

2! La Conférence intergouvernementale sur 1'Union politique, European Navigator, http://www.ena. Iwmee.cfm
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C’est notamment la raison pour laquelle la Commission était une fervente partisane
du projet de Traité constitutionnel, en tant qu’il prévoyait la fusion des piliers et donc un
rapprochement des premier et deuxiéme piliers, a défaut d’'une communautarisation du
deuxiéme. Ainsi, Robert Badinter prévoyait :

« Ce qui sortira des travaux de la convention ne pourra
pas étre refusé par les Etats, étant donné le niveau de
responsabilité  des  Conventionnels et [limplication des

gouvernements [...] C’est vers la Commission européenne que va
aller la souveraineté de I’Europe »*.

1.2 Une organisation institutionnelle dont les Etats détiennent les clés

La composition et le travail du COPS et des autres organes

Le COPS est le meilleur exemple du contrble étroit exercé par les Etats sur la
conduite de la PESC-PESD. On peut tout d’abord évoquer sa composition : le COPS réunit
des ambassadeurs des Etats membres (le concept-méme de réunion d’ambassadeurs faisant
plus automatiquement penser a des réunions internationales qu’a une réunion de membres de
’Union européenne). Or, I’essence méme du travail d’un ambassadeur est de prendre ses
instructions auprés de sa capitale afin d’en relayer les positions et les argumentaires. La
marge de manceuvre laissée par les Etats dans la conduite des discussions au COPS est donc
relativement étroite, d’autant plus que les travaux de ces derniers ont €té en amont préparés
par les groupes de travail, eux-mémes composés de représentants nationaux relayant les vues

de leurs Etats.

Ainsi, les échéances européennes en matiére de PESC sont intégralement pilotées
depuis les capitales (tout au moins en ce qui concerne les « grands pays » qui disposent de
services centraux consistants et compétents sur les questions européennes. Les « petits
pays », notamment les nouveaux membres, disposant de moins de moyens dans leur capitale,
laissent de facto une plus grande liberté d’appréciation et « d’improvisation » a leurs

représentants).

Dans le cas de la France, dés la réception des ordres du jour des groupes de travail, du
COPS et du COREPER, préparés par la Présidence et le SGC, le Département travaille a

’élaboration de la position frangaise et les instructions sont envoyées aux divers

2 Gen-Castagnos Annne, Synthése du colloque Le devenir des Institutions européennes et les relations
transatlantiques, 17 janvier 2003, http://www.robert-schuman.org/synth75.htm
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représentants A Bruxelles. La marge de manceuvre laissée a ces derniers est trés faible, le cas
le plus représentatifs étant celui du COPS. En effet, les instructions parviennent aux
représentants frangais par TD (télégramme diplomatique) d’instructions et non de maniére
informelle. Les discussions sont de plus suivies «en direct»: a chaque évolution
significative de la discussion en cours au COPS?, les représentants frangais a Bruxelles
contactent le Service de la PESC, le plus souvent par téléphone, lequel élabore alors dans
I’urgence, en coordination avec les Directions compétentes du Département, la réponse
frangaise aux nouveaux éléments proposés par les partenaires européens et les retransmet aux

représentants au COPS.

On voit donc qu’hormis la définition de ’ordre du jour (élément cependant trés -
important qui appartient a la Présidence), les Etats membres conservent un contrdle étroit sur
Pensemble du processus formel de décision de la PESC-PESD, conservant & celui-ci sa

nature éminemment intergouvernementale.

L’absence d’organe de résolution des conflits

Un autre élément démontrant le niveau relatif d’intégration en mati¢re de PESC est
I’absence d’organe formel de résolution des conflits, notamment au niveau du COPS. En
effet, I’existence d’un tel organe, au moins en partie détaché de I’influence directe des Etats
membres et par exemple rattaché au Secrétariat général du Conseil, serait un bon indicateur
d’une volonté d’intégration plus grande du mécanisme de décision de la PESC. Ce rdle est
pour ’instant tenu par la Présidence en exercice, qui est notamment en charge de faire

émerger des compromis satisfaisants pour I’ensemble des parties en cas de blocage.

Toutefois, la Présidence ne peut qu’essayer de trouver des arrangements et ne dispose
pas de prérogative d’arbitrage. Elle ne peut donc surmonter 1’obstruction d’un Etat membre.
On pourrait également imaginer que le SG/HR pourrait étre investi d’une mission de ce type,
mais celui n’intervient que rarement de maniére substantielle au niveau du COPS, hormis sur

des sujets de grande importance ou éventuellement en période de crise.

Sans modifier fondamentalement la structure décisionnelle actuelle de la PESC,

I’introduction d’un organe d’arbitrage aurait pour effet de faciliter le processus de décision

2 Méme si les diverses positions nationales ont en général été diffusées en amont, soit de maniére formelle par
le biais des groupes de travail, soit de maniére informelle.
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en la matiére. Elle aurait également pour vertu d’assouplir le principal vecteur de lourdeur et

de blocage de la PESC : 'unanimité.

Un systéme verrouillé par Punanimité

En effet, ’'unanimité est la régle en ce qui concerne la politique étrangére et dé
sécurité commune. Des exceptions 4 cette régle existent, comme par exemple la désignation
du SG/HR et des Représentants spéciaux de 1’Union européenne (RSUE), qui peut
s’effectuer 4 la majorité qualifiée, ou encore la création de coopérations renforcées pour
I’adoption d’actions ou de positions communes®. La recherche de I’unanimité et du
consensus demeure cependant la principale voie par laquelle les Etats membres prennent
leurs décisions dans le domaine de la PESC. En pratique, les décisions sont prises par

consensus et les votes sont-exceptionnels.

Lorsqu’ils ne désirent pas adopter un acte PESC, sans toutefois s’y opposer, les Etats
membres disposent de la possibilité d’une « abstention constructive » :

« Tout membre du Conseil qui s'abstient lors d'un vote
peut [...] assortir son abstention d'une déclaration formelle. Dans
ce cas, il n'est pas tenu d'appliquer la décision, mais il accepte que
la décision engage I'Union. Dans un esprit de solidarité mutuelle,
I'Etat membre concerné s'abstient de toute action susceptible

d'entrer en conflit avec l'action de I'Union fondée sur cette
décision ou d'y faire obstacle »>.

Sans avoir connu de mise en oeuvre formelle, ce mécanisme s'est toujours appliqué
de facto, les Etats membres s'abstenant « constructivement » quand ils ne s'opposaient pas a

une décision.

Cette recherche constante du consensus est propre a ’ensemble des institutions de
1’Union européenne mais est encore plus criante dans les institutions du Conseil, en raison
des éléments mentionnés plus haut (souveraineté en matiére de politique étraﬁgére). Depuis
’arrivée des dix nouveaux Etats membres le 1 mai 2004 et dans la perspective des
adhésions roumaine et bulgare le 1 janvier 2007 (et d’autres plus tard), cette situation est
source de blocages et de prises de décisions a minima, emi)échant la PESC de se doter des

moyens de ses ambitions. Cette régle, parfois implicite, doit donc étre modifiée.

2% Traité consolidé sur I’Union européenne, articles 23 et 27 et Traité instituant la Communauté européenne
(TCE), article 207.
% Traité consolidé sur I’Union européenne, article 23.
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Cependant, une réforme dans le domaine reste trés délicate. On peut en effet
s’interroger sur ce qu’il resterait aujourd’hui de la PESC si I'unanimité n’avait pas été la
régle et la pratique en 2003, lors de la crise iraquienne. Quelle qu’efit été la décision prise par
I'Union au regard de l’intervention américaine, elle aurait provoqué une violente
désaffection du Royaume-Uni ou de la France et de I’Allemagne. Ce triangle étant le
véritable cceur et le ciment de la PESC, cette derniére aurait volé en éclat et ne se serait
certainement pas relevée comme elle I’a fait depuis. Sans doute faut-il alors accepter que les
réformes en matiére de PESC ne puissent étre que lentes, progressives et parfois

minimalistes en raison de ’extréme sensibilité de son domaine d’application.

2. Les éléments institutionnels démontrant une intégration progressive

Le deuxiéme pilier de I’'Union européenne est, par sa conception et par la volonté des
Etats membres de 1’Union, un systéme de décision politique purement intergouvernemental.
Toutefois, plus;ieurs éléments démontrent que le systéme de la PESC s’est non seulement
éloigné par lui-méme de ce modéle d’origine mais également qu’il subit une pression forte de
la part de la Commission, qui cherche de plus en plus a jouer un réle majeur dans la conduite
et la gestion de la PESC, se contentant difficilement de sa relégation au rang « d’observateur

participant ».

2.1 La place centrale du SG/HR

Une fonction originellement plus marginale

La figure du Secrétaire général et Haut représentant pour la PESC fut instituée par le
Traité d’ Amsterdam. A 1’origine, le profil de cette fonction n’était qu’assez peu ambitieux et
les prérogatives qui lui furent confiées étaient bien faibles (méme si en soi, la décision de
créer un poste de représentant pour la PESC, c’est-3-dire incarnant physiquement cette
politique en-dehors des Etats membres, constituait une véritable avancée, tout au moins

symboliquement).

En effet, le Traité d’ Amsterdam ne prévoyait pour le SG/HR guére plus qu’un role

d’assistance des travaux de la Présidence et du Conseil et d’information du Parlement
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européen et du Conseil®®. Le Traité prévoyait certes que le SG/HR concourrait a la
formulation et a la mise en ccuvre des décisions politiques et pouvait, a la demande du
Conseil, mener le dialogue politique avec des pays tiers, mais sans préciser plus avant les

modalités de ces participations.

Le rdle du Haut représentant pour la PESC (car c’est, in fine, cette fonction qui a été
créée par le Traité d’Amsterdam, et non celle de Secrétaire général du Conseil, qui existait
déja), était alors plus de personnaliser la PESC que de véritablement assumer un role dans la
conception et la gestion de la politique étrangére européenne, c’est-a-dire de créer un poste
s’apparentant plus  un porte-parole qu’a un ministre des Affaires étrangeres.

« [a propos de la nomination d’'un SG/HR] Le reproche le
plus souvent formulé a l'encontre de la PESC est celui d'un
manque de lisibilité et de personnalisation. Cette initiative s'est
appuyée sur l'expérience menée en ex-Yougoslavie qui, en dépit de

son bilan mitigé en termes d'efficacité, a fait ressortir l'intérét pour
I"Union de disposer d'un porte-parole unique »2,

Le SG/HR est désormais au ceeur du processus décisionnel de la PESC

Pourtant, la figure du SG/HR est aujourd’hui, & peine sept ans aprés sa création,
incontournable dans la gestion de tous les grands dossiers internationaux par les Européens.
Celui-ci a peu a peu acquis une marge de manceuvre et une autonomie plus grande par
rapport aux Etats. Son rdle est ainsi devenu absolument prépondérant dans le dialogue
politique et les négociations avec tous les pays tiers (il participe a toutes les Troikas®® et
entretient des contacts trés réguliers avec les dirigeants de toutes les parties prenantes aux
grands dossiers internationaux), mais aussi dans la conception de la politique étrangere
europée:nne29 et dans les gestions des crises. Il est également a noter qu’il est désormais
directeur de I’ Agence européenne de Défense®® et qu’il peut présider les réunions du COPS

en temps de crise.

26 Traité consolidé sur 1’Union européenne, articles 18, 26 et 27D.

2 Barnier Michel, Rapport d’information sur la politique étrangére pour I’Europe aprés Amsterdam,
Délégation pour 1'Union européenne du Sénat, n°167, 27 janvier 1999.

2 La Troika réformée par le Traité d’Amsterdam réunit, lors des sommets entre I'UE et les pays tiers, le
Président en exercice du Conseil de I’Union, le SG/HR et le Président de la Commission.

% C’est ainsi lui qui a proposé en 2003 la Stratégie européenne de sécurité.

30 1 Agence européenne de défense (AED) a pour mission de contribuer au rapprochement des industries
nationales de Défense et d’encourager la convergence dans le domaine de la production d’armement, afin d’en
améliorer I’interopérabilité. "
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Récemment, le SG/HR a par exemple joué un rdle majeur dans le dénouement
pacifique de la Re’volution‘orange ukrainienne en 2004. Son implication constante et sa
médiation furent trés appréciées par toutes les parties prenantes a la crise et son influence fut
majeure pour I’implication réelle de 1’Union européenne dans cette crise, plutot encline au
départ a regarder cette affaire de loin. De méme, le SG/HR est habilité a mener les
négociations, en coordination étroite avec le groupe des E3 (Allemagne, France, Royaume-
Uni), dans le dossier éminemment sensible du nucléaire iranien. Il fut également le premier
diplomate européen & se rendre & Beyrouth & la suite de I’intervention israélienne dans ce
pays et 4 y représenter I’Union. Enfin, il représente I'Union dans le Quartet (Union
européenne, Etats-Unis, Russie, ONU) chargé de gérer le processus de paix au Proche Orient,
et a acquis une place de plus en plus importante aupres des Nations unies, qui ont pleinement
intégré I’existence de I’Union comme acteur de la politique et de la sécurité internationales

ainsi que le réle de son Haut représentant pour la PESC.

Enfin, outre le fait que la fonction de SG/HR est une fonction intégrée, c’est-a-dire
moins directement soumise 4 la négociation intergouvernementale pure, 1’exercice de ce
mandat par Javier Solana a ouvert la voie a un nouveau mode¢le d’intégration qui, bien que ne
pouvant étre vraiment communautaire, n’est plus a proprement parler intergouvernemental.
Le meilleur exemple de cette évolution est sans doute le mode d’adoption de la Stratégie
européenne de sécurité en 2003 :

« Ce que montrent les cing premiéres années de défense
européenne, c'est bien la possibilité d'une troisiéme voie
d’intégration, ni totalement communautaire, ni strictement
intergouvernementale, dont la fonction de Haut représentant |...]
représente l'incarnation la plus originale. Déja, la Stratégie
européenne de sécurité, proposée par Javier Solana et adoptée par
tous les Chefs d’Etat et de gouvernement en décembre 2003, avait
concrétisé cette capacité du Haut représentant a créer du
consensus, sans passer par le mode formel de la négociation

intergouvernementale ou, a l'inverse, d'un hypothétique vote a la
majorité qualifiée »**.

En effet, I’adoption de ce texte important puisqu’il est une sorte de « doctrine »
européenne de sécurité et de défense, fut assez atypique. Alors qu’il n’a pas formellement de
droit d’initiative en matiére décisionnelle pour la PESC, le SG/HR a proposé un texte qu’il

avait préparé avec son admiinistration et qui fut ensuite adopté en Conseil, « court-circuitant »

31 Gnesotto Nicole (dir.), La politique de sécurité et de défense de I'UE. Les cing premiéres années (1999-
2004), Institut d’Etudes de Sécurité de ’'Union européenne, Paris, 2004, p 25.
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ainsi le processus traditionnel de négociation intergouvernementale « Groupe de travail-

Relex-COPS-(COREPER)-Conseil ».

Certes, ces succes et ces avancées dans I’émergence du SG/HR comme figure centrale
du systéme de la PESC sont peut-étre plus ceux de Javier Solana ceux de la fonction en elle-
méme?2. Il n’en résulte pas moins que le Haut représentant pour la PESC est aujourd’hui un
élément incontournable du « paysage » décisionnel de la PESC, alors qu’il n’est pas

représentant d’un Etat membre.

2.2 Le role central du Secrétariat général du Conseil

Le SGC tire ses prérogatives en matiére de PESC de la création du poste de SG/HR et
de D’instauration concomitante d’organes I’assistant dans sa tache. C’est notamment 1’Unité
politique qui nous intéressera ici. En effet, celle-ci a un r6le essentiel puisque, outre sa
mission d’assistance au SG/HR, elle doit surveiller et analyser la situation internationale mais
surtout fournir des évaluations sur les intéréts de I’Union et présenter des options de politique
a suivre par I’Union. Ces fonctions correspondent aux fonctions basiques d’un ministére des
Affaires étrangéres. Bien que I’UP soit une petite structure (une trentaine de diplomates
seulement), composée de personnels nationaux détachés, qui plus est généralement proches

des cercles de décision nationaux’>, avec qui ils gardent un contact étroit, elle est devenue un

¢élément indéniable d’intégration dans le sens ou elle constitue la base, certes fragile, d’une

administration véritablement en charge de la conception de la politique étrangére, c’est-a-dire

d’une diplomatie véritablement européenne.

Ce constat peut également s’appliquer a la Direction générale E, en charge des
relations économiques extérieures (premier pilier) et de la PESC (deuxi¢me pilier), mais non

directement soumise au SG/HR :

« Si les fonctionnaires du Secrétariat général du Conseil
nient vouloir jouer un réle de moteur dans cette politique [la
PESC-PESD], ils ne se privent pas de présenter des papiers qui
vont au-deld des positions des capitales, sachant que les
propositions maximalistes seront refusées. Il s’agit d’'un moyen

32 Par analogie, le role de Jacques Delors ne fut-il pas absolument central pour 1’émergence de la Commission
européenne et de son Président en tant qu’institutions majeures de I'Union européenne ?

» Le diplomate frangais actuellement détaché a I'UP (chef de I'unité « Moyen-Orient») occupait
précédemment la fonction de sous-directeur & ANMO (Direction géographique « Afrique du Nord-Moyen
Orient »).
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classique utilisé par le Secrétariat pour promouvoir des positions
considérées comme « européennes » »*,

Ces structures intégrées sont devenues (on peut également penser au SITCEN ou a
’EMUE), comme le SG/HR, des organes incontournables de la PESC dans le sens ou elles
apportent, indépendamment des Etats membres, un haut niveau d’expertise et de
spécialisation dans le domaine et deviennent, de ce fait, des forces de proposition

alternatives, ou tout au moins complémentaires, par rapport aux capitales.

2.3 L’implication indirecte de la Commission

Son role dans le contrdle du budget

La Commission européenne n’a formellement qu’un rble trés marginal, voire
inexistant, dans le processus décisionnel de la PESC. Elle participe aux réunions du COPS et
des groupes de travail (certains sont d’ailleurs « fusionnés »), mais surtout pour vérifier que
les aspects impliquant le premuer pilier sont pris en compte et que la cohérence de I’action
extérieure de 1’'Union est préservée. Son role est pourtant primordial en ce qui concerne le
budget dévolu a la PESC. En effet, celui-ci fait partie intégrante du budget de la
Communauté (Chapitre 19.03 du Tire IV « relations extérieures » du budget communautaire).
A ce titre, il est soumis tous les six ans & la renégociation de 1’Accord inter-institutionnel
(accord entre le Conseil, la Commission et le Parlement) et de ses perspectives financiéres.
La Commission a donc son mot a dire sur le niveau du budget de la PESC, puisque celui-ci
est soumis au réglement applicable au budget général et obéit dés lors aﬁx régles budgétaires
de droit commun. Il est ainsi établi annuellement, par le Conseil et le Parlement européen,
mais sur proposition de la Commission. On peut donc finalement bel et bien dire que non
seulement la PESC commence a s’intégrer au-deld du systéme intergouvernemental strict,
mais également qu’elle est déja en partie communautarisée, tout au moins en ce qui concerne

son budget.

La Commission s’emploie de plus a limiter I’augmentation du budget de la PESC par
diverses manceuvres. En effet, il n’est pas dans son intérét -qui est d’obtenir le plus de

pouvoir possible dans le domaine des relations extérieures- de voir se développer le budget,

34 Gillon Pierre, Repenser la diplomatie nationale dans le cadre de la PESC-PESD, mémoire de Master, Ecole
nationale d’administration, février 2005, p 19.
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et donc les marges de manceuvre opérationnelles, de sa « concurrente » institutionnelle, sur
laquelle le seul controle qu’elle exerce se situe justement au niveau budgétaire. Laisser se
développer de maniére trop importante les moyens financiers dévolus a la PESC reviendrait a
abandonner toute prétention sur le contrdle de la mise en ceuvre opérationnelle de la politique
extérieure de sécurité de 1’Union. De plus, cette situation de faiblesse budgétaire de la PESC
permet 4 la Commission d’avancer pas a pas sur le terrain de la politique de sécurité menée

par ’Union.

Les moyens de mise en ceuvre de ’action extérieure

La Commission joue ainsi un role dans la mise en oeuvre de certaines décisions prises
dans le cadre de la PESC. Le budget de cette derniére étant, comme nous 1’avons évoqué, trés
faible en comparaison de celui de la Commission (environ 50 milliards d’euros sur la période
2007-2013 contre seulement 1,5 milliard d’euros pour la PESC sur la méme période®), la
PESC ne peut financer que peu d’opérations (d’autant plus que les opérations militaires ne
peuvent étre financées sur budget communautaire, mais seulement par les Etats membres via

le mécanisme Athéna).

Les moyens de mise en oeuvre de la politique extérieure de 1’Union que sont par
exemple les programmes MEDA (Proche Orient — Afrique du Nord), CARDS (Balkans
occidentaux) ou TACIS (ex-Républiques soviétiques) (qui seront fusionnés a partir de 2007
dans le nouvel instrument de stabilité et de voisinage) appartiennent & la Commission. Ceux-
ci, au-dela de ’aide humanitaire et au développement proprement dite, sont de véritables
programmes destinés a influer sur I’évolution politique, économique, sociale et parfois
sécuritaire du voisinage de 1’Union. Au-dela de la volonté de cohérence inter-piliers, c’est
bien la Commission qui détient les moyens financiers de mise en ceuvre de la majeure partie
de la politique extérieure de 1’Union, et non la PESC. Le TUE précise d’ailleurs que « /e
Conseil peut demander & la Commission de lui présenter toute proposition appropriée
relative a la PESC pour assurer la mise en ceuvre d’'une action commune »C.

Enfin, on peut également mentionner que la Commission est également présente sur
un autre terrain de I’action diplomatique : la représentation extérieure, puisqu’elle dispose a

I’heure actuelle de plus de 130 postes de représentation dans les pays tiers.

3% Perspectives financiéres de 1’ Accord inter-institutionnel d’avril 2006.
36 Traité consolidé sur ’Union européenne, article 14, paragraphe 4.
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L’émergence de la Commission dans la politique étrangére et de sécurité

Au-dela de la volonté de laisser la PESC dans une situation de relative faiblesse, la
Commission semble pousser plus loin sa volonté d’influence sur la politique étrangere et de

sécurité de I’Union.

Ainsi, elle peut d’ores et déja étre directement impliquée dans les enjeux de sécurité
. . , . - 1.37 ¢ . .2y

au travers de son mécanisme de réaction rapide”’. Ce mécanisme est « destiné a permettre de
répondre de fagon rapide, efficace et souple, a des situations d'urgence ou de crise ou a des
menaces de crise ». Il peut s’appliquer dés lors qu’une intervention communautaire peut étre
envisagée en soutien ou en complémentarité des activités de la PESC au cours d’une crise
mettant en jeu la sécurité. La Commission décidant seule de ce mécanisme (le Conseil en
étant simplement informé par I’intermédiaire du COPS), elle peut ainsi « s’inviter » a la

gestion des crises sécuritaires aux cdtés du Conseil.

De méme, la Commission a décidé, a partir de la période 2007-2013, de rationaliser
son action extérieure et de regrouper ’ensemble de ces programmes au sein de six
instruments. L’un d’eux, « I’instrument de stabilité », démontre particulierement la volonté
de la Commission de jouer un rdle dans les domaines de compétence de la PESC-PESD.
Ainsi :

« L’instrument de stabilité est un nouvel instrument
destiné & s’ attaquer aux crises et a I'instabilité dans les pays tiers,
et a relever les défis transfrontaliers tels que la sireté et la non-

prolifération nucléaires, la lutte contre les trafics, le crime
S . 38
organisé et le terrorisme »”.

Sans étre des prérogatives exclusives de la PESC, ces domaines d’intervention n’en
sont pas moins des éléments centraux. Ils se situent d’ailleurs au cceur des obiectifs cités dans
la Stratégie européenne de sécurité de 2003. La Commission ne peut certes toujours pas
contrdler le processus de décision menant a une intervention européenne en maticre de
sécurité mais elle a néanmoins réussi a accroitre ses prérogatives dans le domaine en ayant
désormais des marges de manceuvre assez considérables puisqu’elle est capable de financer

de maniére autonome et directement sur le terrain des actions de sécurité.

37 Réglement (CE) n° 381/2001 du Conseil du 26 février 2001.
38 htttp://ec.europa.ew/comm/external_relations/reform_fr/intro/index.htm
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III. La PESC et les diplomaties nationales

La progressive « émancipation » de la PESC du contrdle absolu des Etats membres
que nous avons mise en évidence vient toutefois se heurter aux volontés de ceux-ci, dessinées
par leurs diplomaties nationales respectives. En effet, ce sont elles qui, au quotidien, du fait
de la structure intergouvernementale explicitée plus haut, mettent en ceuvre, définissent et
impulsent la PESC et ses évolutions. En tant que principales productrices de la PESC, leur
attitude envers la construction européenne au niveau diplomatique, et par conséquent celles
de leurs Etats, est donc fondamentale pour ses évolutions futures. Mais cette attitude est
conditionnée par le fait qu’elles sont également structurellement touchées par le
développement de la PESC, qui entralne des transformations et recompositions profondes de
leur « environnement » auxquelles elles doivent faire face et s’adapter (1). On peut alors voir
que malgré les efforts considérables que celles-ci entreprennent pour s’adapter a ce nouveau
modele et Dlintégrer, les diplomaties nationales demeurent un facteur fondamental de

blocages & un approfondissement rapide de la PESC, et donc a sa communautarisation (2).

1. Le défi de I’adaptation au cadre européen

Avec la construction européenne dans le domaine diplomatique, c’est tout I’ensemble
institutionnel, décisionnel et bureaucratique traditionnel des diplomaties nationales qui est en
recomposition. Toutefois, & ’aune de ’exemple du Quai d’Orsay, il apparait que celles-ci
s’adaptent progressivement & ce nouveau cadre d’action qu’elles ont contribué a créer, mais

qui d’une certaine fagon, s’impose aussi a elles.

1.1 Les transformations structurelles du domaine diplomatique

Le déplacement des centres de décision -

La construction européenne correspond & l’apparition d’un nouveau centre de
pouvoirs. Elle sous-entend par conséquent le développement de nouveaux lieux de pouvoirs,
que certains appellent déja depuis longtemps la « bruxellisation » de la politique. Il résulte de
ce processus I’émergence de nouveaux acteurs de la production de politique étrangére,

bousculant la hiérarchie décisionnelle et le systéme bureaucratique en place dans les Etats
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membres. Les centres traditionnels de décision et d’analyse que sont les ministéres des
9

Affaires étrangéres commencent donc a subir une triple concurrence™ :
e la premiére n’est pas a proprement parler « européenne » puisqu’elle concerne
I’apparition de nouveaux acteurs nationaux en charce des guestions européennes,
parties intégrantes des structures étatiques mais extérieures aux ministeres aes
Affaires étrangéres. Il s’agit rﬁgr;@gemqie en France du SGAE (Secrétariat général aux
Affaires européennes) et du Comité interministériel sur I’Europe ou de I’ European
secretariat au Royaume-Uni. Méme si ces institutions ne sont pas directement en
charge du deuxiéme pilier, elles se situent a I’intersection des dossiers des trois piliers

et jouent un rdle nouveau, de plus en plus stratégique, dans la transmission de
’information, de 1’analyse et des instructions au sein des bureaucraties nationales en

ce qui concerne les questions européennes ;

o la deuxiéme est constituée par I’émergence de nouveaux centres d’analyse européens.
Nous évoquions plus haut le role de I’Unité politique en tant que « proto-diplomatie »
ainsi que son rdle d’expertise en matiére de PESC. L’un des rbles majeurs des
ministéres des Affaires étrangéres résidant dans leur capacité -et leur monopole- a
fournir des analyses de politique étrangére a leur gouvernement, force est de constater
que 1’Unité politique constitue un facteur de concurrence pour les diplomaties

nationales ;

e la troisiéme enfin, certes moins prégnante mais appelée a se développer : celle des
RSUE (Représentants spéciaux de P’'Union européenne). Comment définir leur
fonction si ce n’est par celle « d’ambassadeur de 1’Union européenne' » (ée terme
n’ayant cependant aucune validité juridique) ? Les réflexions sont intenses et encore
au stade exploratoire, dans le cadre de la réflexion globale sur la coordination inter-
piliers, notamment dans les pays tiers, sur le réle que peuvent tenir les RSUE, les
ambassadeurs des Etats membres et les Représentants de la Commission. Néanmoins,
I’apparition de cette nouvelle fonction de la politique étrangére de I’Union vient
incontestablement remettre en cause le monopole des ministéres des Affaires

étrangéres dans la représentation extérieure.

39 Charillon Frédéric, Les enjeux d’une réinvention européenne de la politique étrangére, contribution au
colloque CERI L ‘union européenne, acteur international, Paris, 20-21 juin 2002.
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« La marge de manceuvre des acteurs traditionnellement
considérés comme centraux dans 1'élaboration des politiques
étrangéres nationales se modifie alors nécessairement. Les
conseillers diplomatiques du Chef de I’Etat ou du Premier ministre
ou encore les Directions géographiques du Quai d’Orsay voient
leur position dans le processus décisionnel déplacée. Il est peut-
étre devenu plus intéressant, pour un diplomate frangais,
d’occuper certains postes clefs a Bruxelles que certaines fonctions
prestigieuses a Berlin, avec tout ce que cela implique pour la
pratique de la politique étrangére, pour la sociologie des
diplomates et pour la stratégie de carriére des élites »*,

La contrainte européenne dans la formulation des positions

Les diplomaties nationales sont donc institutionnellement concurrencées par les
développements de la PESC. Elles sont également contraintes dans I’exercice « intime » de

leur travail : la formulation de leurs positions politiques*'.

Celles-ci sont en effet de plus en plus exprimées a I’occasion de nouveaux moments
politiques (Conseils européens, Conseils de I’Union européenne, Gymnichs, conclusions des
rencontres de 1’Union avec des pays tiers, etc.), qui renouvellent considérablement la

conduite traditionnelle des affaires diplomatiques.

La PESC étant une politique de nature intergouvernementale unanimiste, aucune
position commune*? ne peut voir le jour il existe une résistance farouche la concernant de la
part de ’un des Etats membres. Néanmoins, plusieurs facteurs viennent prouver que la
dimension européenne ne peut étre évacuée dans la pratique bilatérale ou multilatérale de la
diplomatie (la France et le Royaume-Uni sont par exemple particuliérement concernés
lorsque ceux-ci se voient obligés de veiller & la cohérence de leur positions au Conseil de
sécurité des Nations unies par rapport a la position exprimée par 1’Union, quand celle-ci

‘existe, ou a la position qu’ils expriment a I’intérieur de I’'Union).

En effet, outre le concept de loyauté43, évoqué a I’article 6 du TUE, il apparait que la
construction européenne dans son ensemble impose une logique d’interdépendance. La
défection par rapport & une position développée et exprimée en commun peut ainsi avoir de

lourdes conséquences politiques. La nature intergouvernementale de la PESC peut parfois

“1dem, p 5.

*! Charillon Frédéric, op. cit.

2 Nous emploierons dans cette partie le terme « position commune » en dehors de son contexte juridique
propre.

* On peut ici faire référence au concept de loyauté « organisationnelle » développé par Albert Hirschman,
notamment dans son ouvrage « Exit, voice and loyalty ».
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laisser place 4 un jeu « donnant-donnant », amplifié par le fait que la PESC s’inscrit

pleinement dans 1’Union européenne, et donc que des accrochages dans ce domaine peuvent
également avoir des conséquences dans n’importe quel autre domaine (agriculture, affaires
intérieures, budget, etc.). A I’inverse, le soutien d’un Etat & la position exprimée par I’'un de
ses partenaires pourra donner lieu & un retour ultérieur, que ce soit au niveau de la PESC ou
de toute autre politique développée en commun. Cette situation impose donc dans une

certaine mesure une « auto-censure » de la part des diplomaties nationales.

Cette prudence dans la formulation des discours ne s’applique pas seulement a
I’intérieur de la négociation européenne, mais également vis-a-vis de I’extérieur. En effet,
dans leur pratique bilatérale ou multilatérale autonome, les Etats membres ne peuvent
véritablement développer de positions ou proposer d’actions s’ils savent que celles-ci seront
d’emblée rejetées par les partenaires privilégiés que sont les membres de I’Union
européenne. Ainsi, les Etats membres doivent, pour qu’elles aient une certaine crédibilité au
niveau international, tenter de développer des positions qui, sans forcément emporter

I’adhésion compléte de leurs partenaires, ne soulévent pas d’opposition franche.

1.2 Une évolution progressive des mentalités : le cas du Quai d’Orsay

Face a ces facteurs de transformation du cadre d’action traditionnel de la politique
étrangére et aux pressions nouvelles qui s’exercent sur les diplomaties nationales, celles-ci
semblent s’adapter et intégrer la dimension européenne de leur travail. A ce titre, la
diplomatie frangaise montre des signes encourageants d’insertion progressive dans le cadre

européen.

Des discours officiels « pro-européens »

Depuis déja de nombreuses années, le discours des autorités et de la diplomatie
frangaises se veut profondément européen et milite en faveur d’une intégration plus poussée.
Méme si nous verrons que la réalité est beaucoup plus nuancée, force est désormais de
constater que la dimension européenne occupe une place croissante et que son importance est

de plus en plus soulignée dans les discours des hauts dirigeants de la diplomatie frangaise.

extérieure, et plus largement de tous nos grands choix. Cet état de
fait [...] conduit & dépasser les distinctions traditionnelles entre
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les enjeux intérieurs et extérieurs, a modifier la relation a
I’étranger. Par construction, dans une telle communauté, aucun
probléme national ne l'est plus vraiment. Il est aussi celui du
partenaire »¥,

Cet extrait d’un discours de Philippe Faure, Secrétaire général du Quai d’Orsay, est
assez représentatif de la teneur du discours tenu par les autorités frangaises quand il s’agit de
définir le cadre de leur action diplomatique. I est encore loin de s’agir de vibrantes
déclarations d’amour a ’endroit de I’Union européenne, méme s’il convient de constater que
les diplomates frangais, par leur haut niveau de culture « classique », ont toujours éprouvé un
sentiment de proximité, voire parfois d’appartenance, a une certaine « culture européenne ».
Toutefois, 1’orientation politique de ces discours montre également que la diplomatie
frangaise commence a intégrer plus profondément I’importance de ’enjeu qui réside dans la
construction européenne au niveau diplomatique. L’utilisation récurrente de I’expression
« cadre naturel de notre action » afin de définir I’Union européenne est a ce titre assez

éclairante.

On peut également citer le discours de Michel Barnier lors de la Conférence des
ambassadeurs de 2004 qui, évoquant les réticences de la diplomatie frangaise, appelait a les
dépasser :

« L’Union européenne est désormais le cadre naturel et le
démultiplicateur de notre influence [...] La France n’est pas
grande quand elle est arrogante. La France n’est pas forte quand
elle est solitaire. Je vous engage a faire que notre pays, et d’abord

sa diplomatie, notre diplomatie, ajoute & sa culture traditionnelle
de souveraineté une culture d’influence et de partenariat ».

L’apparition d’un « réflexe européen »

On constate donc I’apparition d’un « réflexe européen » dans les discours généraux de
politique étrangére de la France. Ce réflexe est également devenu réalité dans la conduite
quotidienne des affaires, notamment en cas de crise.

« Le réflexe européen s’est considérablement développé.
1l n’existe quasiment plus aujourd’hui de crise internationale qui

ne soit pas immédiatement évoquée dans l'urgence a Bruxelles
afin, d’abord, de connaitre et de tester la réaction des partenaires,

“ Faure Philippe, contribution a la table ronde L’intégration européenne: nouveaux défis, nouvelles
opportunités pour la diplomatie bilatérale, séminaire de Royaumont L outil diplomatique face aux défis de
I’européanisation et de la mondialisation, 9-10 juin 2006.
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ensuite de définir une position européenne, puis d’agir au plan
diplomatique sur le cours de la crise elle-méme et enfin, le cas
échéant, d’intervenir sur le terrain par une action de politique
européenne de sécurité et de défense (PESD) civile ou militaire.
Ce réflexe européen se développe aussi localement avec des
initiatives de plus en plus fréquentes des chefs de mission sur le
terrain »*.

Nous évoquions plus haut la nécessité nouvelle pour les diplomaties nationales de
« tester » leurs positions auprés de leurs partenaires européens avant de les lancer sur le
circuit international. En cas de crise, on voit que c’est peut-étre plus qu’une nécessité
politique qui incite & la concertation européenne : ¢’est un « réflexe ». L’emploi de ce terme
démontre combien 1’Union européenne est devenue un cadre de référence de la gestion des
crises diplomatiques et sécuritaires pour les Etats membres. Ainsi, la dimension europcenne
de P’action diplomatique ne semble plus questionnée : elle est une situation normale et

intégrée par les acteurs diplomatiques nationaux.

Le lent développement d’une « culture diplomatique » européenne, issue d’un processus
de socialisation

« L’habitude de ces échanges contribue progressivement
a forger une culture diplomatique commune [...] dans laquelle
chaque Etat membre apporte son expertise et ses convictions :
I'Union n’aurait certainement pas agi en Ukraine de la méme
maniére avant qu’aprés ’entrée de dix nouveaux Etats membres le
I¥ mai 2004, avec leur histoire et leur sensibilité propres. Le
besoin d’apporter des réponses aux crises en Afrique s'est
mutualisé depuis 1’opération Artémis conduite par la France en
République  démocratique du Congo. L’attention portée
historiquement & ce continent par quelques Etats membres s’étend
progressivement G des partenaires de plus en plus nombreux »*e,

On voit donc qu’au-dela du « réflexe européen » en cas de crise que nous évoquions
plus haut, une culture diplomatique européenne voit peu & peu le jour. Celle-ci, qui est née
des habitudes de travail en commun, est en train d’apporter un nouveau cadre de réflexion
théorique a la pratique diplomatique, en diminuant peu & peu la prégnance du cadre national
pour imposer le cadre continental. Ainsi, méme si I’on parle encore de « politique arabe de la
France », on parle également de plus en plus du partenariat euro-méditerranéen®’. Les ateliers

culturels euro-méditerannéens organisés par le ministére des Affaires étrangeéres proviennent

%5 Ministére des Affaires étrangéres, Service de la PESC, Le Guide de la PESC, aofit 2006, p 5.
“ Idem, ibidem.
*7 Dit partenariat « Euromed » ou « processus de Barcelone », lancé dans cette méme ville en 1995.
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ainsi directement du cadre européen, constituant une sorte de « transposition» de la

diplomatie européenne dans la diplomatie nationale.

C’est donc une évolution fondamentale qui se fait progressivement jour dans les
capitales. En effet, les diplomates frangais semblent de plus en plus nombreux a partager une
« conscience européenne », c’est-a-dire un sentiment d’appartenance a une communauté
politique autre que la communauté nationale (le sentiment d’appartenance a 1’une n’étant pas
exclusif de I’autre). Ce phénoméne, qui est fondé notamment sur un certain sentiment
d’appartenance a une culture européenne ainsi que sur un simple calcul rationnel, provient

également en grande partie d’un processus de socialisation.

Il prend évidemment corps en premier lieu chez les personnels détachés aupres des
institutions européennes, qui vivent I’expérience d’une socialisation européenne et sont donc
plus enclins a percevoir les avantages et potentialités (ainsi que les défauts) du
développement d’une politique étrangére commune. De nombreuses études viennent
documenter ce phénoméne de socialisation (ou de re-socialisation) des fonctionnaires
européens ou des fonctionnaires nationaux détachés™® et du développement de leur loyauté

envers 1’Union européenne.

En effet, les fonctionnaires nationaux détachés a Bruxelles, méme au sein des
Représentations nationales, développent le sentiment de participer avec leurs collégues
européens & une aventure politique unique et inédite. Ce sentiment est également complété
par celui de I’appartenance & un groupe spécifiquement européen : les fréquentes réunions de
travail permettant de bien se connaitre ou encore le développement de méthodes de travail
particuliéres (au premier rang desquelles la recherche constante du compromis, trait
fondamental du processus de décisions dans les instances européennes”’) sont autant de

facteurs d’émergence d’une culture diplomatique européenne.

Mais on peut également remarquer que cet effet de sensibilisation a la cause
européenne, qui gagne peu a peu le Département par le retour des diplomates détachés, agit
également « & distance ». En effet, les agents travaillant dans les services « européens » de
’administration centrale sont également amenés a traiter quotidiennement de questions

européennes, ou 4 traiter quotidiennement, « en européen », les dossiers internationaux. Par

8 Voir, entre autres, les études menées par Marc Abélés sur le sujet.
4 Abélés Marc, Bellier Iréne, La Commission européenne : du compromis culturel & la culture du compromis,
Revue frangaise de science politique, Vol. 46, n°3, juin 1996.
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la nature de leur travail, ces agents sont donc plus sensibilisés que les autres a I’objectif
européen. Ils sont donc plus enclins & en percevoir les limites et les défauts, mais aussi et

surtout, 4 en voir les intéréts et & comprendre I’ambition du projet politique qu’il sous-tend.

Enfin, on peut également faire mention dans les éléments de socialisation de la mise
en ceuvre en ceuvre du Collége européen de sécurité et de défense. 380 officiers et diplomates
de I’Union européenne issus des 25 Etats membres y ont suivi une formation académique

exclusivement consacrée a la sécurité et la défense européennes.

1.3 L’apparition de nouvelles stratégies dans le contexte européen

La transformation du cadre d’exercice des affaires diplomatiques ainsi que les
évolutions dans la mentalité et les perceptions des diplomates doit nécessairement
s’accompagner d’un changement des stratégies diplomatiques. Si les Européens abandonnent
(trés) lentement la stratégie de souveraineté propre a toute diplomatie, la dimension nationale
n’en est pas pour autant totalement évacuée. Elle subie elle aussi des recompositions pour
s’inscrire dans le cadre européen et se caractérise aujourd’hui par 1’apparition de stratégies
proches des méthodes de lobbying (qui est une autre des caractéristiques importantes de la

politique menée au niveau européen).

En effet, nous avons vu que la structure de la PESC entrainait souvent lors des
négociations & 25 des accords aboutissant & des positions minimalistes. Que ce soit au COPS
ou au Conseil, les délégations se présentent souvent avec des positions déja bien arrétées, sur

lesquelles il devient long et difficile d’obtenir des amendements substantiels.

Ainsi, il apparait que les diplomaties nationales ne peuvent comptér sur la seule
négociation intergouvernementale « traditionnelle » pour servir leurs intéréts. Or, ne pouvant
se détacher du cadre européen sous peine de « sanctions » politiques que nous avons
évoquées plus haut, celles-ci doivent trouver un nouveau cadre d’action. Cela passe par un
type de lobbying s’effectuant le plus en amont possible des échéances, notamment auprés de
la Présidence en exercice. En effet, celle-ci détient la maitrise de ’ordre du jour et de
I’agenda, éléments éminemment importants dans toute négociation ou discussion politique.
Les diplomaties nationales doivent donc anticiper les enjeux qui leurs sont propres afin de
tenter d’influencer la Présidence pour qu’elle les prenne en compte dans 1’élaboration de

I’ordre du jour et de [’agenda.
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Une fois ces éléments établis, les partenaires européens deviennent eux-mémes une
« cible » pour les diplomaties nationales. L’objectif est alors ici de repérer le plus en amont
les thémes jugés importants au niveau national afin de préparer des documents d’information
et d’explication de la position nationale et ce, si possible avant que les partenaires n’aient
arrété leurs positions et leurs argumentaires de maniére définitive. Ce travail d’influence
ciblera alors principalement des sujets ou certains Etats n’ont que peu d’intéréts ou de
connaissances (la France visera par exemple a diffuser en amont des échéances ses positions
« africaines » aux nouveaux Etats membres, qui n’ont généralement pas de position arrétée
ou d’expertise particuliére sur ces sujets et sont donc plus facilement influengables qu’une

fois la discussion formelle lancée et I’ensemble des arguments évoqués).

De méme, les diplomaties nationales agissent directement auprés des rédacteurs du
SGC durant la phase d’élaboration des projets de conclusions du Conseil ou des divers
rapports, et notamment auprés de leurs compatriotes, considérés comme des « points
d’entrée », afin que ceux-ci prennent en compte & la source les amendements et orientations
quelles proposent. Ceci évite une négociation éventuellement longue dans les organes

prévus A cet effet et est généralement beaucoup plus efficace.

Toutes ces pratiques correspondent 4 une diplomatie informelle relativement
classique. Leur développement démontre cependant que les diplomaties nationales ont
compris le déplacement des lieux de la décision politique qui est en train de s’opérer en
Europe. Les efforts déployés démontrent également la volonté des Etats membres de
s’inscrire dans ce cadre et d’y étre influents plutdt que d’en sortir, d’agir & sa marge ou de le
paralyser. Enfin, on peut également voir dans le développement de ces nouvelles stratégies
vis-a-vis de 1’Union européenne un « apprentissage » de ce que pourrait étre le role des

diplomaties nationales en cas de communautarisation de la politique étrangere.

2. Des obstacles majeurs persistent face 2 une communautarisation

Les diplomaties nationales semblent donc avoir intégré 1’existence du cadre européen
de leur action et accepté de s’y contraindre. Pour autant, cela ne suppose pas qu’elles aient
perdu leurs spécificités d’approche et qu’elles développent toutes la méme vision de ce que

doit étre leur intégration et leur action commune. De plus, si elles semblent avoir accepté

I’existence d’un cadre contraignant pour leur action, leurs prérogatives et leur indépendance,
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clles ne sont toujours pas prétes pour le saut qualitatif majeur que serait une
communautarisation de la PESC et donc le déplacement définitif de 1’exclusivité des
propositions, voire méme de la décision diplomatique finale. Ce que nous évoquions pour la
Commission au regard de la sociologie des organisations est également vrai pour les
diplomaties nationales. Celles-ci désirent donc conserver leur contrdle sur la politique
étrangére de leur Etat. Structurées depuis parfois des siécles, comme c’est le cas de la
diplomatie frangaise que nous étudierons ici, autour de leur monopole dans leur domaine
d’action, elles sont également largement marquées par des concepts fondamentaux qui leur
font encore regarder 1’intégration diplomatique européenne avec circonspection, pour ne pas

dire avec parfois une certaine hostilité.

2.1 La difficulté d’une vision commune de la PESC

La nature actuelle de l1a PESC

L’Union européenne dispose de moyens financiers tout & fait considérables qu’elle
emploie dans la conduite de sa politique étrangére. Comme nous 1’évoquions plus haut, les
moyens généralement employés par I’Union européenne servent essentiellement a des actions
telles que I’aide aux processus de reconstruction, aux processus €lectoraux ou encore au
financement de programmes d’aide humanitaire, de développement ou de coopération dans
de nombreux domaines -les opérations militaires, par exemple, ne pouvant pas étre financées

par le budget communautaire.

Ce type d’actions, constituant I’immense majorité du budget relations extérieures de
I’Union, est révélateur d’une réalité plus large concernant la nature de sa politique étrangére,
et donc de la PESC : 1’Union européenne ne sait pas « montrer les muscles ». En effet, il
existe une déconnexion entre la capacité de 1’Europe a financer et sa capacité a imposer™’. La
PESC, par la relative faiblesse de ses moyens et par son insertion dans le systéme global de

1’Union, n’échappe pas a cette régle issue de plusieurs facteurs.

50 Elle est le premier bailleur de fonds de I’Autorité palestinienne mais n’a pas d’influence politique décisive
sur elle, sur la région ou sur le processus de paix. L’Union est aussi le premier financeur de laide a la
reconstruction de I’ Afghanistan mais n’a aucune autorité sur ce pays. Son autorité dans les Balkans s’affirme,
mais surtout en raison de la perspective d’adhésion de ces pays.

39



Le premier d’entre eux, comme nous l’avons déja évoqué, tient au processus
décisionnel en lui-méme et a la difficulté de donner un contenu fort & la politique étrangere et
de sécurité commune. Comme le consensus est la régle dans le processus décisionnel de la
PESC, on arrive trop souvent a des accords a minima, donc timorés. Le dossier nucléaire
iranien, méme s’il est par ailleurs trés complexe (notamment depuis la présence de troupes

européennes, sous mandat de I’ONU, au Liban), en est la preuve.

Le second facteur concerne les opérations militaires : de nombreux pays hésitent a
engager leurs troupes sur certains théatres d’opérations quand ils n’ont pas d’intérét direct a
le faire (par exemple, hormis la France, le Royaume-Uni et la Belgique, aucun pays europcen '
n’avait vocation a intervenir militairement en Afrique. Cette situation change, montrant une
évolution positive, mais reste tout de méme une tendance lourde). En effet, I’envoi physique
de troupes reste pour un gouvernement une décision politiquement délicate, car elle peut &tre
mal comprise ou rejetée par I’opinion publique (l’envdi de militaires en Afrique par exemple
ne trouble généralement pas outre mesure les citoyens frangais, habitués aux intéréts de leur
pays sur ce continent. La question est cependant beaucoup plus délicate pour les Polonais ou

les Tcheéques).

Mais au-dela de ces blocages institutionnels ou réticences militaires, un constat plus
large est a dresser : le consensus autour de la nature, des objectifs et de I’avenir de la PESC

reste minimaliste.

L’hésitation entre Europe puissance et Europe « présence »

L’Union saurait donc étre présente, mais pas influente sur la scéne politique
internationale. Cette situation engendre depuis déja de nombreuses années un débat sur la
nature profonde de la PESC. En effet, les diplomaties nationales au sens large (c’est-a-dire en
incluant les plus hautes sphéres des exécutifs nationaux) partagent de nombreux constats et
objectifs, permettant ’existence méme de la PESC. Cependant, des dissensions apparaissent

quant a la vocation future de la PESC.

Une certaine opposition existe donc entre les partisans de I’Europe puissance
(puissance défensive et offensive, selon la distinction de Raymond Aron), acteur international
global, et ceux d’une Europe « présence », plus proche de sa nature actuelle de soff power.

Cette différence fondamentale d’approche entre les diplomaties nationales sur ce que doit
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étre et ce que doit accomplir la PESC révéle une autre ligne de fracture : celle qui existe entre
les « Européens » et les « Atlantistes » (sans parler des pays neutres, dont I'insertion a la

PESD pose également probléme).

Cette distinction, issue de ’Histoire diplomatique, militaire et politique propre a
chaque Etat membre, reste une donnée fondamentale. Ainsi, la premiére catégorie voit
’Union européenne comme un démultiplicateur de la puissance nationale®® et comme le
moyen de retrouver sur la scéne internationale le pouvoir et ’influence perdus par I’Etat en
tant que tel (c’est typiquement le cas de la France, méme si elle renicle aux transferts
nécessaires de souveraineté, pour des raisons que nous évoquerons plus bas. Certains
~avancent méme que ce débat est strictement franco-frangais). Dans cette optique, la PESC
doit aboutir & faire de I’Europe une véritable puissance, c’est-a-dire une force capable
d’imposer ses vues dans tous les domaines quand elle le juge nécessaire, et capable de ne pas
se faire imposer celles des autres acteurs internationaux. Cette approche rend alors la
dimension militaire de ’action extérieure de 1’Union, la PESD, totalement consubstantielle
des développements de la PESC, et plus largement de la place de I’Union européenne dans le
monde. La notion de puissance sous-entendant également celle d’indépendance,

1’appartenance de la majorité des pays de 1’'Union & I’'OTAN, évidemment dominée par les

Etats-Unis, constitue donc un probléme majeur qui devra, & terme, étre résolu.

Ce point est au contraire encore trés sensible pour de nombreux Etats membres
(notamment Royaume-Uni, Pays-Bas, Finlande ou nouveaux Etats membres). En effet,
I’OTAN est au cceur de leurs doctrines nationales de défense. Ils sont donc naturellement
réticents a s’écarter de ce qui constitue Darchitecture de base de leur sécurité pour
s’impliquer dans une défense européenne aux contours encore incertains et soumise aux aléas
de I’intégration politique européenne. De plus, ces Etats souhaitent conserver, au-dela de la
relation sécuritaire, un lien diplomatique fort avec les Etats-Unis. Méme si des évolutions

52 1
, 1

substantielles sont en cours évolution de I’Union européenne, par le biais de la PESC-

PESD, vers un statut de puissance mondiale et d’acteur global n’est pas une priorité, voire

51« Aujourd'hui, I'Europe est une évidence. Elle est une source de paix, de stabilité, de prospérité. Elle est un
démultiplicateur de notre influence sur la scéne internationale ». Michéle Alliot-Marie, intervention 4 la table
ronde Quelle Europe pour la France ? de la conférence Les enjeux, les échos, Paris, 15 mars 2005.

2 On assiste en effet 4 une « acclimatation » des nouveaux Etats membres 4 la PESC-PESD, qui semblent
moins obnubilés par leur appartenance & I’OTAN qu’avant 2004. De méme, le Royaume-Uni a joué avec la
France un role moteur dans ’avénement de la PESD, notamment 4 I’occasion du Sommet de Saint-Malo. Enfin,
I’ Agence européenne de Défense a été instituée, dont I’objectif, certes encore non avoué, est bien de créer a
terme les conditions opérationnelles favorables au développement d’une armée européenne.
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méme tout simplement un objectif, pour les diplomaties nationales de ces Etats. Elles
considérent que 1’Union doit étre présente dans le monde, telle qu’elle le fait actuellement au
travers de sa politique extérieure, mais qu’elle doit laisser les ressorts de la politique

étrangére « dure » (hard power) & d’autres (Etats-Unis ou OTAN).

Des hésitations se manifestant dans le budget

Cette différence de vision de base sur la nature et sur I’avenir de la PESC se reflete
dans son budget. Comme nous I’avons déja évoqué plus haut, celui-ci est trés faible (3% du
budget « relations extérieures » et 0,25% du budget global de la Communauté), méme s’il a
connu ces derniéres années une progression constante™. Mais au-dela de son montant, c’est
plutdt sa structure qui révéle les hésitations sur 1’évolution de la PESC vers un modéle

« complet » de politique étrangére et de sécurité.

Ainsi, ce budget ne peut pas financer de dépenses de nature militaire. Il peut par
exemple financer des missions civiles de PESD (police, état de droit, etc.), mais pas
d’actions ayant des implications de défense. Le TUE précise en effet que les dépenses
militaires sont financées en commun par les Etats membres mais en dehors du budget
communautaire, selon la clé du revenu national brut™. Un mécanisme spécifique, dénommé
« Athéna », a été mis en place pour gérer ces dépenses. Cette disposition constitue
évidemment un frein a la volonté et a la possibilité de mettre en ceuvre des opérations de
PESD et rend beaucoup plus difficile la planification et I’exécution d’une opération militaire
de grande envergure. Si I’argent est bien « le nerf de la guerre », ceci démontre que 1’Union
européenne n’est pas encore préte, malgré 1’évolution relativement rapide des mentalités, a

assumer toutes les implications d’un statut de puissance mondiale et d’acteur global.

« Les désaccords idéologiques persistants entre
les Etats membres quant au financement de la PESC-
PESD fragilisent les ambitions européennes dans ce
domaine et risquent de porter préjudice a la nouvelle
diplomatie européenne. A trop vouloir garder la bride
sur le cou de cette politique, les Etats membres
pourraient en saper le fondement »*

53 Budget annuel de la PESC en millions d’euros
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
30 30 47,5 62,5 62,5 102,6 250

5% Traité consolidé sur I’Union européenne, article 28, paragraphe 2.
%3 Gillon Pierre, op. cit., p 44.
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1.1 2.2 Le poids des souverainismes : le cas de la France

Comme toute diplomatie nationale, la diplomatie frangaise est fondée sur des
concepts de base guidant son action. Toutefois, ceux-ci semblent aujourd’hui constituer un
frein considérable pour qu’elle accepte de nouvelles pertes de souveraineté dans son domaine
de compétence. De plus, la France est riche d’une trés longue Histoire dans le domaine
diplomatique. Ses paradigmes fondamentaux sont donc profondément ancrés dans la
mentalité des diplomates frangais, empéchant pour I’heure 1’apparition d’une diplomatie

européenne formelle, méme coexistant avec les diplomaties nationales.

Les concepts de base de la diplomatie frangaise

En tant qu’administration centrale, le ministére des Affaires étrangéres est fondé sur
un concept commun & tous les grands services administratifs frangais: le service
inconditionnel de I’Etat et de la nation et, partant, la défense de leur souveraineté et intéréts.
En effet, la diplomatie frangaise a vécu de nombreuses révolutions, au sens propre comme au
figuré, et a toujours su s’adapter aux nouvelles conditions qui se présentaient a elles.
Toutefois, si cette adaptation fut possible, c’est en raison du fait quune variable est toujours
restée, en dépit des changements de régime politique, « inamovible » pour les diplomates :
leur mission de promotion et de défense de la souveraineté et de ’indépendance de la France
et de I’Etat.

« L’action des hauts fonctionnaires du ministére des
Affaires étrangéres se situe dans le cadre de I’Etat national |...]
Formés pour servir la communauté nationale dont ils sont issus,

les hauts fonctionnaires sont habités par un profond sentiment
d’appartenance & la nation frangaise » S,

Ainsi, toute perte de souveraineté et d’indépendance de I’Etat est vécue de maniére
négative par la diplomatie frangaise, car méme si elle est consentie par I’Etat, elle est une

remise en cause de sa mission fondamentale, et donc notamment & terme de ses prérogatives.

De plus, un second « mythe » vient structurer la mentalité des diplomates frangais. La
France se prévaut d’une singularité sur la scéne internationale depuis plusieurs siécles par
’existence d’une mission universelle qu’elle aurait auprés des autres nations, auxquelles elle

se devrait de délivrer un message et une philosophie.

% Sayer Ghislain, Le Quai d’Orsay et la construction de la petite Europe, Relations. Internationales, n°101,
Printemps 2000, p 91.
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« L'invocation de ['Universel dans la politique
diplomatique frangaise ne constitue pas seulement un discours,
mais traduit également une conviction partagée par tous les
hommes politiques, lesquels agissent comme les porte-parole d’une
nation convaincue de sa singularité »

Sans expliciter plus avant cette mission universelle, on peut deviner qu’elle
s’accompagne nécessairement d’une notion importante de puissance et d’indépendance.
Ainsi, I'une des autres fonctions de base des diplomates frangais est d’aider I’Etat a
conserver sa place et son rang dans le systéme international, pour que celui-ci soit reconnu

comme un Etat puissant et ainsi profiter du systéme pour promouvoir ses intéréts.

Méme si le constat est déja ancien de la perte d’influence de la France, I’idée de sa
puissance et de son importance dans le monde est encore trés présente chez les diplomates et
les Francais en général. Cela pourrait méme constituer un moteur pour I’intégration de la
diplomatie européenne dans le sens ou la perte de pouvoir de la France et de I’Etat et la
dilution progressive de ce dernier dans I’Europe pourraient étre compensées par la création
d’une Europe capable d’étre une véritable puissance mondiale et dans laquelle la France
jouerait un rdle clef. C’est d’ailleurs la position « officielle » défendue par les autorités.
Toutefois, celle-ci vient se confronter a la prégnance des concepts que nous venons de citer et
a donc du mal a s’implanter réellement chez I’ensemble des diplomates. Pour une majorité

d’entre eux, I’intégration européenne est une donnée basique, mais forcément pas un objectif.

Le poids de la tradition et le monopole des affaires diplomatiques

«La France a eu des diplomates avant d’avoir un
ministre des Affaires étrangéres, et un ministre avant d’avoir un
ministére [...] En 1589, un nouveau réglement attribue le
Département des étrangers exclusivement a 'un des secréiaires
d’Etat [...] Comme toutes les vieilles administrations, le Quai
d’Orsay a ses traditions : la disponibilité permanente et le sens de
la continuité de I’Etat en font partie. La Révolution n’aura guére le
temps de changer tout cela. Napoléon décide de recruter les
diplomates parmi les auditeurs au Conseil d’Etat. Talleyrand
organise une carriére ou la séparation entre lintérieur et
l’étranger subsiste. La Restauration donne au ministére une forte
structure ou se dessine déja I'hésitation entre le critére
géographique et le critére fonctionnel. En 1853, le ministére
emménage quai d'Orsay »*°.

57 Roche Jean-Jacques, La France et I'Universel, Annuaire frangais des Relations internationales, Volume I,
2000, p 390.

% Gite du ministére des Affaires étrangeres, http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/ministere_817/missions-
organisation_823/historique_806/du-louvre-au-quai-orsay_4020.html
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Les concepts fondamentaux que nous évoquions, devenus au fil de la longue Histoire
de la diplomatie francaise idéologie, ont fagonné trés profondément et durablement cette
institution. L’adaptation au nouveau cadre conceptuel de politique étrangére né de
’avénement de la PESC ne va donc pas forcément de soi puisqu’il tend a remettre en cause

’une des données de base de la diplomatie nationale depuis son apparition.

Cette situation s’exprime notamment dans le fait que les Directions du Département
ne prennent pas toujours suffisamment en compte la dimension européenne de la sécurité et
de la défense dans leur travail quotidien, malgré les évolutions repérées plus haut, montrant
parfois un certain mépris, ou tout au moins une certaine indifférence, face a la construction
européenne dans ce domaine, et préférant le « bilatéral » a « ’européen » dont ils ne voient

pas, ou feignent de ne pas voir, I'importance et Putilité™.

Cette attitude, que les diplomates du Service de la PESC du Quai d’Orsay résument
parfois par le fait qu’ils «doivent se battre» pour exister entre les Directions
géographiques et étre intégrés a la décision, se comprend dés lors que le développement de la
PESC peut étre pergu comme une menace pour les diplomaties nationales, ou parfois méme

comme un avatar incongru de la construction européenne.

Ainsi, il semble que les diplomaties nationales, bien qu’ayant largement évolué vis-a-
vis de D’intégration européenne, ne soient pas prétes a faire de plus amples concessions.
L’idée d’une diplomatie communautaire, ou méme d’une politique étrangére plus
systématiquement décidée au niveau du Conseil selon une formule limitant plus fortement la

A

possibilité de veto national et s’imposant & tous, est encore loin d’étre acceptce.

Enfin, le constat dressé par Catherine Colonna, ministre déléguée aux Affaires
européennes, lors de la Conférence des ambassadeurs du mois de septembre 2006, de la
pratique de la PESC depuis le rejet du Traité constitutionnel n’inspire pas vraiment
1’optimisme, malgré la tendance frangaise que nous avons repéré plus haut a présenter de
maniére positive I’intégration européenne dans ses discours (méme si ce constat concerne a

notre sens des causes plus conjoncturelles que structurelles) :

59 La encore, cette situation provient du double constat que nous avons développé : poids encore décisif du
concept de souveraineté et d’indépendance nationales d’une part et poids de la sociologie des organisations se
manifestant dans la volonté des Directions de conserver I’exclusivité de leurs prérogatives et de leur contrble
sur les dossiers, sans passer par le « filtre » des services européens du Département.
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« Le mode fonctionnement de I'Union européenne
devient de plus en plus intergouvernemental. Il y a une méfiance
quasi-générale vis-a-vis de l'intégration, qui a longtemps été tenue
comme un objectif On constate de méme une grande réticence a
toute démarche d’harmonisation, qui est pourtant l'une des bases de
la construction européenne. Nous sommes le plus souvent 25 céte a
céte, juxtaposant leurs positions et parvenant a un difficile
compromis, plus que nous ne sommes unis dans la recherche d’un
intérét collectif ».
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IV. Les perspectives d’évolution

Ite présent travail nous a permis de mettre en évidence quelques tendances lourdes
concernant la PESC, que ce soit au niveau de son systéme institutionnel ou au niveau des
acteurs principaux qui la congoivent et la pratiquent. Nous avons ainsi pu dégager, hors des
constats conjoncturels de crise de 1’Union européenne, quelques aspects structurels
permettant de mieux entrevoir quel peut étre I’avenir a court et moyen terme de la politique
étrangére et de sécurité commune. Aprés nous étre penchés sur la situation actuelle, il
convient donc maintenant de se concentrer sur les perspectives d’avenir. Nous verrons ainsi
quelles sont les propositions concrétes qui existent actuellement pour faire évoluer la PESC
et quelle est leur portée pour le futur cadre institutionnel de la politique étrangére européenne
(1). Enfin, nous tenterons de faire le bilan de cette étude et de tirer les premiéres conclusions

qui s’imposent (2).

1. Les propositions d’approfondissement en vigueur
t4

Les propositions formulées par le projet de Traité constitutionnel représentent a
I’heure actuelle les options les plus concrétes et les plus abouties en ce qui concerne
’évolution & court terme de la PESC. Il convient donc de les présenter et d’évaluer leurs
conséquences sur le futur systéme institutionnel de la PESC. En effet, méme si le Traité
constitutionnel a été rejeté, ses dispositions concernant la PESC sont pour I’instant les pistes
de réflexion les plus sérieuses concernant la direction que pourrait prendre I’évolution de la
PESC dans les prochaines années. De plus, ce Traité n’a certes pas été ratifié, mais il a tout
de méme été signé par I’ensemble des Etats membres, montrant sur quels points ceux-ci,
ainsi que leurs diplomaties nationales, ont finalement accepté de concéder des avancées en

matiére d’intégration de la PESC.

1.1 Les propositions du projet de Traité constitutionnel

Le projet de Traité constitutionnel devait fournir le cadre juridique et institutionnel
d’une politique étrangére plus cohérente, plus visible, plus efficace et plus intégrée. 1l
prévoyait notamment en son Titre V intitulé « L’action extérieure de I’Union », plusieurs

réformes importantes dans le domaine de la PESC :

47




e Une fusion des Traités et la création d’un Titre unique.

Cette disposition prévoit la suppression de la structure en piliers, permettant ainsi une
meilleure intégration des différents volets de I’action de ’'Union européenne. Elle prévoit
également la création d’un Titre unique pour ’ensemble des articles relatifs & 1’action

extérieure de I’Union européenne.

e La création d’un poste de ministre des Affaires étrangéres de I’Union européenne.
Dans le nouveau systéme, le ministre des Affaires étrangéres est une figure centrale
de la PESC puisqu’il cumule trois fonctions : la Présidence du Conseil, la fonction de
Commissaire européen chargé des Relations extérieures et la fonction de  SG/HR. Ses
pouvoirs sont vastes : Présidence du Conseil des ministres des Affaires étrangéres, pouvoir
de proposition pour la PESC, représentation de 1’Union européenne pour toutes les matiéres
PESC, compétence de principe pour Pexécution des décisions PESC, vice-Présidence de la
Commission, coordination de I’action des Etats membres au sein des organisations et
conférences internationales, possibilité d’expression au Conseil de sécurité des Nations unies
des positions de I’Union européenne, coordination des aspects civils et militaires de la
gestion de crises, négociation des accords internationaux portant exclusivement ou
principalement sur la PESC, autorité sur les délégations de 1’Union européenne et sur le

service européen pour 1’action extérieure.

e La répartition des roles de la Commission et du Conseil pour P’action extérieure de
I’Union européenne.

Le ministre des Affaires étrangéres est certes nommé et peut étre révoqué par le
Conseil européen (avec 1’accord du Président de la Commission) mais, comme le reste du
collége, il est soumis au vote d’approbation du Parlement européen et est sujet a la motion de
censure. Ses compétences de représentation et de négociation des accords sont strictement
limitées a la PESC. La possibilité, voire 1’obligation de propositions conjointes du ministre
des Affaires étrangéres et de la Commission est prévue, notamment pour la mobilisation en
appui a une opération PESD des moyens de ’Union européenne, pour toute question relevant

de 1a PESC et pour la mise en ceuvre de la clause de solidarité.

e La création d’un service européen pour Paction extérieure.
Composé de fonctionnaires du SGC et de la Commission ainsi que de personnel

détaché des services diplomatiques nationaux, il fait I'objet d’une décision européenne du
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Conseil, fixant son organisation &t son fonctionnement, aprés approbation de la Commission.
Placées sous I’autorité du ministre et agissant en étroite coopération avec les missions
diplomatiques des Etats membres, les délégations de I’Union européenne remplacent les
ambassades de la Présidence pour les fonctions de représentation, de négociation et de

coordination locales.

e Une extension limitée de la majorité qualifiée pour la PESC.
L’unanimité reste le principe mais la majorité qualifiée peut étre utilisée pour les
décisions concernant les propositions du ministre des Affaires étrangéres, faites suite a la

demande du Conseil.

e Des coopérations renforcées pour la PESC.

Elles sont possibles sans limitation, lancées a I’unanimité et selon des procédures
privilégiant le réle des Etats membres et du ministre des Affaires étrangéres. Elles ne sont
pas fondamentalement différentes des coopérations renforcées pour les autres domaines de
I’action de 1’Union européenne et prendront la forme d’une initiative d’un groupe d’Etats

dont le seuil est fixé a un tiers des Etats membres.

En matiére de PESD, le projet de Traité constitutionnel propose également plusieurs

avancées. Il prévoit notamment :

e une extension du champ des missions PESD (désarmement, terrorisme, conseil et
assistance militaire) ;

¢ une clause de solidarité en cas d’attaque terroriste ou de catastrophe ;

e une clause de défense mutuelle liant ’ensemble des Etats membres entre eux ;

e un article faisant explicitement référence a la création et aux missions de ’AED ;

e la possibilité de créer des coopérations renforcées dans le domaine de la défense

(celles-ci ne pouvant étre lancées qu’avec I’accord de tous les Etats membres) ;
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1.2 Une dynamique intégratrice encore loin d’un cadre communautaire

Les propositions du Traité constitutionnel démontrent la volonté d’une poilrsuite de

I’intégration

On voit que ces propositions représentent une avancée considérable sur le chemin de
I’intégration diplomatique européenne. En premier lieu, la disparition'du systéme de piliers
représente la fin du « cordon sanitaire institutionnel » qui avait été institué autour de la
Commission en matiére de PESC, démontrant que les Etats membres ont compris qu’il
fallait qu’elle soit plus impliquée (peut-étre songent-ils qu’elle sera moins ambitieuse si

quelques-unes de ses « frustrations » sont calmées).

L’avancée la plus importante réside cependant dans la création d’un poste de
ministre des Affaires étrangéres. Outre I’aspect hautement symbolique du titre, celui-ci
constituera un véritable pont entre le Conseil et la Commission, puisqu’il appartiendra de
fait aux deux institutions. Ceci répond également a4 un souci de cohérence dans
I’organisation des relations extérieures de ’Union puisqu’il incarnera véritablement cette
fois-ci ’ensemble de la politique étrangére de 1’Union européenne, qu’elle soit directement
placée sous I’autorité de la Commission ou du Conseil. Cette voie d’intégration de la
politique étrangére de I’Union s’inscrit dans le droit fil, en la développant encore, de la
logique qui avait présidé a la création du poste de SG/HR. De plus, nous avons signalé que
le ministre des Affaires étrangéres fera partie intégrante du collége des Commissaires. Or, la
responsabilité des Commissaires devant le Parlement européen est collégiale. Cela pourrait
peut-&tre, en plus de I’obligation éventuelle de faire des propositions conjointes avec la
Commission, contribuer & « arrimer » le ministre plus fermement du c6té de la Commission,

dont il serait également vice-Président.

Le service européen pour I’action européenne et le développement des délégations de
1’Union correspondent également 4 la formation d’une « proto-diplomatie » européenne,
c’est-a-dire d’une administration véritablement en charge de la conception et de la mise en
ceuvre sur le terrain de la politique étrangére européenne. Comme pour le cas du ministre
des Affaires étrangéres qui s’inscrit dans la continuité du mouvement ayant mené a la
création du SG/HR, cette proposition constitue le développement de ce que sont aujourd’hui

les services du SGC rattachés au SG/HR.
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Enfin, la réforme, certes timide, des régles régissant le processus de décision et la
décision d’assouplir les possibilités de coopérations renforcées semblent aller dans le bon

s€ns.

Bien évidemment, ce projet de Traité constitutionnel semble déja mort. Toutefois, le
Conseil européen de juin 2005 a ouvert une période de réflexion institutionnelle pour
convenir de la suite du processus de ratification et celui de juin 2006 a décidé que la
Présidence présenterait au cours du premier semestre 2007 un rapport faisant le point sur
’état des débats relatifs au Traité constitutionnel et explorant les futures évolutions
possibles. Ce rapport sera examiné par le Conseil européen et le résultat de cet examen
servira de base aux décisions ultérieures concernant la maniére de poursuivre le processus de
réforme, étant entendu que les mesures envisagées a cet effet auront été prises au plus tard
au cours du deuxiéme semestre 2008 sous la Présidence frangaise du Conseil de 1’Union

européenne.

De plus, les dispositions concernant la PESC sont les dispositions du Traité
constitutionnel a avoir soulever le moins de critiques, que ce soit de la part des opinions
publiques ou des leaders politiques. On peut avoir bon espoir qu’elles ne resteront pas, dans
un avenir proche, totalement lettres mortes, et qu’elles pourront étre mises en ceuvre « a
Traités constants ». L’exemple des progrés dans l’intégration de la PESD hors Traité

constitutionnel nous incite d’ailleurs & I’optimisme.

En effet, ’extension du champ des missions de PESD a d’ores et déja pris forme sur
la base des Traités existants : les actions conjointes en matiére de désarmement, les missions
de conseil et d’assistance militaire ou encore les missions de prévention des conflits et de
maintien de la paix prévues dans le Traité constitutionnel existent déja sous la forme de
diverses missions de PESD. La mise en place d’une clause de solidarité a déja été décidée a
I’occasion d’une déclaration sur le terrorisme du Conseil européen du 25 mars 2004 suite aux
attentats de Madrid le 11 mars 2004. Enfin, I’Agence européenne de Défense a été créée par -

I’action commune 2004/55 1/PESC du 12 juillet 2004 et est aujourd’hui opérationnelle.

« Prés d’un an aprés la crise politique ouverte par les
« non » frangais et néerlandais au référendum sur la Constitution
européenne, le bilan de 1'Union en matiére de sécurité et de
défense témoigne toujours d’une dynamigue ascendante. La PESD
est méme le seul dossier pour lequel un bilan positif peut étre
dressé. Alors que I’ensemble du dossier institutionnel reste dans
Uimpasse, les 25 ont continué de faire valoir leur présence dans
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les crises régionales et de peaufiner les outils censés conforter le
réle international de I"Union »%.

Mais le Traité constitutionnel ne propose pas de transformation radicale

Malgré toutes ces avancées proposant I’association plﬁs étroite de la Commission a la
conception de la PESC et son rapprochement du Conseil, le développement progressif d’une
administration chargée de la politique extérieure générale de 1'Union ou I’assouplissement
des procédures de décision, 1’élément central de ce qui constitue un systéme communautaire
n’est pas abordé dans le Traité constitutionnel : de qui procéde la décision finale d’adopter
telle position ou de prévoir telle action ? C’est-a-dire qui a le pouvoir de proposer et qui a le

pouvoir de décider ?

En effet, la caractéristique majeure d’une politique communautaire est de ne plus étre
impulsée et développée par les Etats membres mais par la Commission européenne. Bien
entendu, politique communautaire (ou commune) ne veut pas dire politique unique. La
politique unique, c’est-a-dire fédérale, sous-entend la disparition obligatoire de toute
politique « concurrente ». Les Etats membres de la zone euro ne peuvent ainsi en aucun cas
laisser en circulation une monnaie paralléle et n’ont plus aucun moyen d’action sur la

politique monétaire.

Une politique étrangére communautaire et, plus ambitieusement, de type fédéral sous-

entendrait deux types d’évolution.

e La premiére, correspondant a I’aspect communautaire, concernerait 1’administration
en charge de 1’élaboration de cette politique. Notre travail a montré que le modéle
d’une diplomatie européenne, bien qu’encore éclaté entre divers organes et dépendant
de diverses institutions et bien qu’encore embryonnaire, est en voie de formation. La
dimension administrative de la communautarisation semble donc amorcée mais
I’aspect politique n’est pas abordé : si une diplomatie européenne voit peu a peu le
jour sous le contrdle de la Commission, elle devra disposer a terme du monopole des

propositions soumises au Conseil en matiére de politique étrangére.

e La seconde, encore plus ambitieuse que la seule communautarisation et

correspondant & I’aspect fédéral, concernerait le pouvoir de décision en la matiére.

5 Gnesotto Nicole, Un an aprés, Bulletin IESUE, n°18, avril 2006.
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Celui-ci se trouve toujours profondément ancré au Conseil européen et au Conseil et
le Traité constitutionnel n’aborde pas cette question. Un systéme fédéral sous-
entendrait donc une politique étrangére unique dans lequel la décision politique
n’appartiendrait plus formellement au Conseil mais a la Commission. Cependant, le
Traité constitutionnel n’abordant méme pas la communautarisation, il n’e'voque

évidemment pas ce processus.

2. L’impossible diplomatie communautaire ?

2.1 Les éléments démontrant inéluctabilité de Pintégration sont indéniables

Une diplomatie communautaire peut-elle cependant étre, a court ou moyen terme®’,
envisagée ? Peut-il émerger dans un futur proche un ensemble institutionnel hors de la
domination hiérarchique directe des Etats membres de 1'Union européenne, en charge de la
conception systématique, et sur tous les sujets, de la politique étrangére européenne (y
compris de sécurité) et dont les propositions, approuvées de maniére beaucoup plus souples
par le Conseil, s’imposent obligatoirement a tous les Etats membres ? Ce qui ressort en
premier lieu de notre travail, c’est que la poursuite de I’intégration en matiére de politique
étrangére, bien qu’elle se heurte aux résistances de nombreux Etats membres, et en
particulier des diplomaties nationales, reste possible et qui plus est, souhaitable. Ainsi, nous
avons repéré que le systéme actuel de la PESC comporte des éléments structurels qui
éloignent ce systtme de sa nature purement intergouvernementale. Ces évolutions

systémiques représentent donc un élément prouvant que la PESC est appelée a évoluer vers

plus d’intégration.

De méme, nous avons vu que les diplomaties nationales, au travers de I’exemple du
Quai d’Orsay, semblaient se « familiariser » peu a peu au cadre européen de leur action et
aux contraintes que celui-ci entraine dans leur pratique quotidienne. De plus, un processus de
socialisation est a I’ceuvre chez les diplomates frangais, mais aussi bien str chez I’ensemble
de leurs collégues européens. Ces tendances, semblant s’installer sur le long terme, sont donc
également des facteurs d’optimisme quant & ’évolution de la PESC vers un systéme plus

intégré et moins rigide.

6! Engager une réflexion sur plus de 15 ou 20 ans tient généralement de la pure fiction quand il s’agit de
politique. Dans le domaine de la politique étranggre, et encore plus quand il s’agit du cadre européen, une telle
prudence et une « modération » sont plus que nécessaires.
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De méme, nous avons remarqué que les propositions de réformes les plus abouties,
c’est-a-dire celles du Traité constitutionnel, méme si elles ne pourront sans doute pas toutes
s’appliquer dans les termes dans lesquels elles ont été définies, constitueront néanmoins un

fil directeur pour la réforme de la politique étrangére et de sécurité commune. Or, ces

propositions vont indéniablement dans le sens d’une intégration et d’une cohérence plus forte

de la PESC.

Ce travail nous montre donc que les tendances lourdes d’intégration que nous avons
repérées dans le systéme institutionnel de la PESC mais aussi au sein des diplomaties
nationaleé européennes (tout au moins au travers de I’exemple du Quai d’Orsay) sont
relayées et développées par les propositions d’évolution proposées aux Etats membres, et,

dans I’état actuel des choses, acceptées par eux.

2.2 La diplomatie communautaire reste inenvisageable dans un futur proche

L’ensemble des éléments évoqués ici démontrent donc sans ambiguité que I’avenir de
la PESC se situe dans la progression de son intégration et non pas dans une stagnation, ou
pire, une régression, qui serait alors vécue partout en Europe, et y compris au niveau des
diplomaties nationales, comme un échec politique majeur. Pour autant, I’émergence d’une
diplomatie communautaire, et encore plus si ’on envisage un systéme de type fédcral,
semble un objectif bien trop ambitieux & court ou moyen terme, car i chaque élément
permettant une progression correspondent des résistances fortes empéchant une réforme tres

ambitieuse de la PESC.

En effet, méme si la PESC s’est progressivement €loignée de sa pratique purement
intergouvernementale, son architecture institutionnelle est encore soumise a cette logique.
Les Etats sont donc encore seuls maitres a bord. Malgré les évolutions, c’est a leur seul bon

A SR

vouloir que sont suspendues les évolutions structurelles de la PESC. De trés longues années

et plusieurs étapes ont été nécessaires pour que les Etats membres (et seulement certains
d’entre eux) décident de séparer de leur souveraineté monétaire par la création d’une
monnaie unique. Il semblerait alors utopique de penser, au regard de ce que notre travail a
souligné, que 15 années de PESC suffiraient pour que les Etats évoquent sérieusement la
possibilité de transférer leur souveraineté, méme partieilement, en matiére de politique
étrangére. Elle est ainsi une option séduisante pour de nombreux observateurs europhiles,

mais ne semble méme pas encore une option de travail pour les Etats.
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De plus, les diplomaties nationales, qui conditionneront en trés grande partie la
volonté ou non des Etats de se résoudre a une perte de souveraineté, ont évolué de maniére
assez rapide dans leur rapport a la construction européenne (ce qui a permis les avancées
passées et 4 venir de la PESC), mais elles ne sont pas prétes a « franchir le Rubicon » et a
abandonner leurs prérogatives. Cette logique « organisationnelle » se double de plus de
paradigmes souverainistes et étatiques encore trop profondément imprégnés dans la « culture
d’organisation » et dans la mentalité des diplomates pour que le changement radical que
serait la communautarisation de la politique étrangére nationale puisse étre clairement
entrevu. Les évolutions dans ce domaine sont indéniables, mais elles sont a 1’heure actuelle

loin d’étre suffisantes pour envisager une diplomatie communautaire.

Sans parler des difficultés et des délais qu’il faudra pour les mettre en ceuvre, ainsi
que du contexte actuellement tendu au niveau européen, les dispositions prévues par le Traité
constitutionnel semblent donc étre un reflet assez fidéle des éléments structurels
conditionnant les évolutions de la PESC : une intégration plus poussée est nécessaire,
souhaitée et possible mais une « révolution » en la matiére, brisant certains des tabous issus
du systéme westphalien n’est pas encore possible. Une diplomatie communautaire se situant
au-dessus des diplomaties nationales dans la conception de la politique étrangére n’y est donc

méme pas envisagée.

Ainsi, tous ces éléments démontrent, comme nous 1’avons déja plusieurs fois répéte,
que 1’avenir de la PESC se situe dans la poursuite de I’intégration. Cependant, les éléments
dont nous disposons aujourd’hui sont objectivement trop minces pour affirmer qu’une
politique étrangére et une diplomatie communautaires pourront voir le jour dans les années a

venir.
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CONCLUSION

Pour conclure ce travail, un constat s’impose : en réponse aux nombreuses critiques
de tous genres qui s’abattent volontiers sur la PESC, au prétexte de ’incapacité des
Européens a se mettre d’accord, & agir quand il le faut sur le terrain ou encore a se doter des
moyens de leurs ambitions, il convient de préciser que ce que les Etats européens ont réalisé
a travers la PESC et la PESD, et plus largement a travers la construction européenne, reléve
tout simplement de ’exploit. Aucun autre groupe d’Etats dans I’Histoire n’avait auparavant
réussi & parvenir a un tel niveau de rapprochement, de coopération et de coordination sur des
thémes aussi sensibles, acceptant méme de perdre de leur souveraineté au profit de la
Communauté qu’ils sont en train de. batir. L’envergure sans précédent d’un tel projet
politique ne peut évidemment se faire sans difficulté, surtout quand le processus n’a pas
encore 15 ans d’existence, comme s’il suffisait de décréter I’Europe. En effet, elle ne se

décréte pas, elle se construit.

Mais pour en revenir plus précisément au théme de ce travail, on peut en guise de
conclusion se poser la question suivante: si la politique étrangére et la diplomatie
communautaires, ou méme fédérales, ne sont pas possibles dans un avenir proche, c’est-a-
dire avant une quinzaine ou une vingtaine d’années, pouvons-nous néanmoins avoir quelque

raison de penser que celles-ci émergeront un jour ?

Sans vouloir faire de « politique-fiction », les éléments que nous avons relevés dans
ce travail semblent démontrer que les tendances lourdes de 1’euronéanisation sont a I’ceuvre
et que le temps joue en leur faveur. A long terme, on serait donc tentés de répondre a cette
question par I’affirmative, au regard des évolutions profondes qui sont advenues depuis 1993

et le Traité de Maastricht.

Toutefois, une derniére prudence s’impose: dans ce domaine plus qu’ailleurs,
I’expérience nous apprend qu’aucun processus d’intégration ne peut étre linéaire. nlanifié et
controlé et qu’il est touiours complexe, fragile et incertain. L’Europe sera donc peut-€tre
aans 50 ans une tédération avec tous les attributs caractérisant ce systéme politique. C’est ce
que nous pouvons souhaiter. Mais une crise majeure en aura peut-€tre décidé autrement,
assombrissant 1’avenir d’une Europe unie. Tout ce que I’on peut dire aujourd’hui, c’est que
s’il n’existe pas de « sens » de 1’Histoire, la construction européenne y ressemble tout de

méme beaucoup.
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