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INTRODUCTION

Le Saint-Siege, sujet plénier du droit international, a un statut spécifique dans la
communauté internationale du fait de sa souveraineté spirituelle et de sa vocation re-
ligieuse et morale, en tant qu'organe supréme du gouvernement de 1'Eglise catholique.
Au sein des organismes intergouvernementaux, il se sent investi non seulement d'une
mission spirituelle universelle, mais il entend étre aussi une source d'inspiration mo-
rale et humaine a travers une forme originale de représentation de 1'ensemble des
forces qui tendent a la valorisation des principes moraux dans les rapports interéta-
tiques et dans la conduite des affaires mondiales.

Acteur souverain et neutre des relations internationales, le Sidge apostolique se
sent libre pour prendre des initiatives requises par la recherche des conditions d'un
ordre international plus humain. C’est dans ce sens qu’il a tenu & prendre une part
active a la Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe (CSCE). Sa partici-
pation au processus d’Helsinki s’inscrit dans la droite ligne de la contribution de
I'Eglise catholique a la construction de I'Europe et du projet ecclésial de restauration
de 1'unité européenne par la promotion des valeurs culturelles et éthiques communes
aux nations du Vieux Continent; d'autre part, le Siége romain a saisi cette opportuni-
té pour nouer un dialogue direct avec les anciens pays marxistes-léninistes de 1'Europe
centrale et orientale, qui porterait spécialement sur les droits de la personne humai-
ne et surtout sur la liberté religieuse, en raison des limitations graves a 1'exercice de
la liberté de religion derriere le rideau de fer.

Avec la participation du Saint-Siége a la CSCE en qualité de membre & part entie-
re, a resurgi sur le plan doctrinal la problématique de la légitimité juridico-canonique
de son adhésion aux organisations internationales. Elle date de la fin du premier
conflit mondial: lors de la création de la Société des Nations, il s’était agi de détermi-
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ner le titre juridique au nom duquel le Siége romain pouvait participer a 1'organisa-
tion naissantel . Le débat a pris une acuité nouvelle depuis la métamorphose institu-
tionnelle du processus d'Helsinki. Il apparait en effet que la solution adoptée par le
Saint-Siege en 1992 — selon laquelle il continue & étre membre de plein droit de la CS-
CE tout en s’abstenant de prendre des décisions d’ordre politique et militaire — n’ef-
face pas le rapport organique persistant entre I’Etat de la Cité du Vatican et la
Conférence paneuropéenne. Ce mode de participation atypique rend perplexe au re-
gard de la prise en considération fondamentale de 'article 24 du Traité du Latran dont
la mise en ceuvre implique que la condition d’entité internationale neutre du Saint-
Siege soit le support visible de la nature spirituelle et religieuse de sa mission dans le
monde.

I. LE SAINT—SIEQE ET LES ORGANISATIONS INTERNATIONALES:
DES RAPPORTS A GEOMETRIE VARIABLE

Il est essentiel d’examiner en premier lieu la participation du Siége romain au pro-
cessus d’Helsinki, de la Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe - en
tant que cadre informel de négociations continues — a la mise en place de structures
permanentes (A). En second lieu, nous nous proposons de réfléchir sur la forme que
revét la présence du Saint-Siege au sein de I'Organisation des Nations Unies (B).

A) Le Saint-Siége et le processus d'Helsinki: de la CSCE a l'OSCE

A T'occasion des différentes rencontres rythmant la continuité du processus
d’Helsinki, les représentants pontificaux ont régulierement souligné la participation
du Saint-Siege selon des modalités originales. Lors de la réunion de Copenhague sur
la dimension humaine, en juin 1990, Mgr Angelo Sodano a rappelé qu’en répondant
favorablement a I'invitation adressée au pontificat romain, le Pape Paul VI a voulu ap-
puyer une noble initiative et a ainsi permis au Siége apostolique d’y contribuer direc-
tement selon les formes qui lui sont propres2. Il a de nouveau insisté sur cette spéci-
ficité & la Réunion ministérielle de New York (octobre 1990), qui adopta notamment
une Déclaration sur la crise du Golfe. Au mois de novembre suivant, cette position a

1 Voir a ce sujet V.E. OrLANDO, Rapporti con la Santa Sede, Forni, Sala Bolognese, 1980, et extrait du Journal
de Mgr Cerretti, p. 178.

2 Pour une Europe solidaire et respectueuse de la liberté. Intervention de Mgr Sodano a la Conférence de
Copenhague, DC, n°® 2010, 15 juillet 1990, col. 701-702.
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été réitérée au Sommet de Paris, le Cardinal Casaroli soulignant alors que le Saint-
Siege ne désapprouvait pas I'institutionnalisation de I’OSCE, mais qu’il se réservait la
possibilité de procéder dans I’avenir a la définition de son mode de participation. Dans
son intervention solennelle, le représentant pontifical a mis en évidence la dimension
mondiale de la destinée de I’Europe et de ses partenaires d’Outre-Atlantique, a I'heu-
re historique de I'authentification de la Charte de Paris pour une nouvelle Europe.
Cette dimension mondiale, a-t-il observé, rend plus intelligible la participation du
Saint-Siege au processus d Helsinki. Puis il a continué en ces termes: le Siege romain
«est (...) une “puissance” engagée dans chaque partie du monde, au plan spirituel et
moral qui lui est propre, et par conséquent aussi dans les questions regardant la paix,
le développement des peuples et des droits humains»3.

A l'issue du Sommet de Paris, les chefs d'Etat ou de gouvernement des Etats par-
ticipants de la CSCE ont annoncé, apres avoir pris acte de 'effacement du caractere
binaire de la configuration politico-stratégique de I'Europe, que «leurs efforts com-
muns pour consolider le respect des droits de ['homme, la démocratie et l'Etat de droit,
renforcer la paix et promouvoir l'unité en Europe appellent un dialogue et une co-
opération politiques d'une qualité nouvelle, et par conséquent, un développement des
structures de la CSCE»4.

A la fin de la quatrieme réunion de suivi de la CSCE, a été adopté un document in-
titulé “Les défis du changement”; texte dont la conformation est bifide. Il a donné une
nouvelle impulsion & la CSCE apres qu’elle se soit embrouillée, durant plusieurs mois,
dans un dédale d’incertitudes et de troubles qui ont entamé sérieusement la confian-
ce des Etats dans sa capacité a satisfaire aux défis de 'aprés-guerre froide en Europe.
Dans sa substance, olt sont agglomérées les décisions pratiques de la Réunion sur les
Suites (24 mars-8 juillet 1992) et la Déclaration politique du Sommet (9-10 juillet
1992)5, ressortent des innovations notables portant sur ’amélioration du fonctionne-
ment institutionnel général de la CSCE, I'opérationnalisation des capacités de celle-ci
en matiere de sécurité et le développement du cadre des activités relatives a la di-
mension humaine ainsi que la mise en ceuvre d’une certaine réactivation de la deuxie-
me corbeille (coopération économique). Mais ce sont les décisions arrétées sur le ter-

3 Pour une Europe des droits de ’homme et des peuples. Intervention du Cardinal Casaroli au Sommet de la
CSCE a Paris, DC, n° 2019, 6 janvier 1991, col. 9.

4 Section “Structures et institutions nouvelles du processus de la CSCE”: § 1.

5 Alexis HEracLIDES, The Helsinki-1I Negotiations. The Making of the Pan-European Intergovernmental
Organization, London 1993.
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rain de la sécurité, et surtout les nouveaux moyens opérationnels de la CSCE, qui ont
nourri légitimement les préoccupations du Siége apostolique au regard de la nature
de sa contribution au processus d’Helsinki. En effet, 'habilitation de la CSCE a mener
des opérations de peacekeeping a eu pour conséquence de transformer celle-ci en une
institution aux compétences opérationnelles. Selon le Document d’Helsinki, I’'exécu-
tion des opérations civiles et/ou militaires par la CSCE obéira aux principes de la pra-
tique onusienne: avoir un caractére non coercitif, traduire un souci d’impartialité,
jouir du plein consentement des parties interessées. De telles opérations pourront étre
entreprises & la demande d’un ou de plusieurs des Etats participants. D’autres dispo-
sitions additionnelles ajoutent que, primo, le déploiement des opérations de peace-
keeping pourra intervenir dans le contexte des conflits tant intra-étatiques qu’inter-
étatiques; secondo, la CSCE pourra solliciter le concours du Conseil de sécurité des
Nations Unies — sur la base du chapitre VIII de la Charte de San Francisco — si ses
moyens se révelent insuffisants pour gérer la crise; tertio, elle pourra aussi bénéficier
du soutien, indirect (expertise) ou direct (ressources) de I'OTAN, de la Communauté
européenne, de I'UEQ, voire de la Communauté des Etats indépendants.

Face a la transformation de l'exercice diplomatique pragmatique issu de 1'Acte fi-
nal d'Helsinki en une organisation internationale, le Saint-Siege a adopté une ligne
diplomatique empreinte de prudence et de réalisme. Sa démarche fondamentale a
consisté & définir au regard de la nouvelle réalité institutionnelle la forme et les
moyens les plus conformes & sa nature spécifique pour prendre part aux travaux de
l'instance internationale ainsi portée sur les fonts baptismaux. Cette question étant
pour lui d'une importance capitale, il a fait parvenir aux Etats participants de la
CSCE un aide-mémoire de la Secrétairerie d'Etat en date du 2 juin 1992, dans lequel
il a rappelé la spécificité de sa participation & la CSCE et manifesté sa volonté de res-
ter étranger aux décisions et initiatives qui concerneraient d'éventuelles opérations
militaires, mémes destinées au maintien de la paix6. Il a en outre précisé qu'en rai-
son du rapport nécessaire de conformité entre sa contribution a la CSCE et sa nature
ainsi que ses compétences, il n'est pas en mesure d'apporter des solutions concretes
ou techniques aux problémes; en revanche, il est tenu de réaffirmer, en vertu de sa
mission spirituelle, les principes essentiels qui doivent guider les relations entre les
Etats et entre les peuples. C'est en ce sens que, lors du Sommet de Paris, il a formulé
sa conception sur la destination des formes institutionnelles ordonnées selon lui au dé-
passement des égoismes nationaux. Toutefois, il est notable de remarquer qu'a cette

6 “Aide-mémoire de la Secrétairerie d'Etat, Section pour les Relations avec les Etats”, DC, n° 2057, 4 octobre
1992, col. 827-829.
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occasion, il s'est départi de sa réserve traditionnelle & 1'endroit des débats d'ordre
technique en dévoilant explicitement sa nette préférence pour des institutions d'un ty-
pe «léger»7. Ce point de vue dérogatoire, nous semble-t-il, procéderait moins d'un ali-
gnement de la diplomatie pontificale sur la position des autres Etats participants - dé-
sireux de conserver a la CSCE la souplesse ayant fait son succes - que de 1'appréhen-
sion d'une difficulté majeure en ce qui concerne la création de nouvelles instances de
décision, et surtout d'un organe exécutif a 'image du Conseil de sécurité de I'ONU.
Jusqu'ici, 1'évolution institutionnelle de la CSCE, qui est loin d'étre finalisée, a donné
lieu a des scénarios dont le pontificat romain s'est accomodé. La premiére phase en-
clenchée en 1990, celle qu'il est permis de qualifier d’«opérationnalisation niveau zé-
ro» ne lui a point donné du fil a retordre, puisque la CSCE institutionnalisée a atten-
du d'étre confrontée a la complexité des probléemes de I'Europe post-communiste pour
mettre en place de véritables mécanismes opérationnels. Et jusqu'a nouvel ordre,
I'étape actuelle lui est certainement propice car la souplesse s'y révele comme une
donnée acquise tandis que la solution de l'institution d'un Conseil de sécurité n'a tou-
jours pas été retenue. Pour mieux saisir cet enjeu capital de la participation du Saint-
Siege a la nouvelle Organisation, il importe de connaitre tout d'abord les grandes
lignes de la dynamique institutionnelle du processus d'Helsinki.

La CSCE, créée a l'époque de la guerre froide, comme un instrument original de
communication entre deux ensembles politiques antagonistes, s'est surtout singulari-
sée dans le systeme international en tant que processus de négociations continues.
Pendant longtemps, elle a été en effet un processus sui generis dépourvu de caracte-
re juridique, de siege, de structure administrative et, méme, de réunions a périodici-
té fixe. Sa continuité a été assurée par des réunions de suivi irrégulieres, des ren-
contres «intersessionnelles» ad hoc et deux conférences spécialisées (la Conférence
sur le désarmement en Europe et la Conférence sur la dimension humaine). Au len-
demain de la chute du mur de Berlin, la CSCE s'est métamorphosée en organisation
internationale au Sommet de Paris et, depuis lors, elle est en perpétuelle évolution ins-
titutionnelles.

7 Pour une Europe des droits de I'homme et des peuples. Intervention du Cardinal Casaroli au Sommet de la
CSCE a Paris, DC, n® 2019, 6 janvier 1991, col. 11.

8 Stephan LEnNE, The CSCE in the 1990s: Common European House or Potemkin Village?, Wien, The Laxenburg
papers, n° 9, 1991; Th. J. W. SNeek, “The CSCE in the New Europe: From Process to Regional Arrangement”,
Indiana International and Comparative Law Review, vol. 5, n° 5, Fall 1994, pp. 1-33; Victor-Yves GHEBALI,
“L'évolution de la CSCE depuis la Charte de Paris”, Le Trimestre du monde, n°® 17, 1er trimestre 1992, pp.
159-194.
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Sans se défaire de I'arrangement souple et décentralisé de la premiére heure, la
Charte de Paris pour une nouvelle Europe a ajouté un mécanisme de consultations po-
litiques a4 niveaux multiples et un certain nombre d'institutions permanentes
(Secrétariat de Prague, Bureau des élections libres, Centre de prévention des conflits).
Mais I'organisation internationale dont la Charte a posé les fondements, répondait a
la volonté des Etats membres d'opérer une institutionnalisation légere, c'est-a-dire
dans une triple optique non-juridique, non-bureaucratique et non-opérationnelle;
aussi s'est-elle initialement caractérisée par 1'absence de fondement juridique, de
structures centralisées et de mécanismes opérationnels?. En réalité, c'est sous l'effet
de 1'euphorie engendrée par la faillite du communisme - et en raison de la volonté de
nombreux pays occidentaux de ménager 1'avenir de I'OTAN - que la Charte a omis de
doter la CSCE nouvelle d'une capacité opérationnelle en matiére de gestion des
conflits. D'un autre c6té, inspirés par une philosophie politique triomphaliste, repo-
sant sur la vision surréaliste d'une Europe irréversiblement engagée dans une «nou-
velle ére de démocratie, de paix et d'unité», les rédacteurs de la Charte n'ont guére
subodoré les risques nouveaux de type non militaires qui se profilaient a I'horizon, et
notamment la résurgence des nationalismes ethniques. Le remodelage du processus
s'en est ressenti, et en particulier, & travers la définition générale d'un programme de
travail sans objectifs précis et la construction d'un édifice structurel déficient au ni-
veau des moyens d'action concrets. Enfin, le décalogue de 1975 - le code de conduite
spécial incorporé dans I’Acte final d’Helsinki — pour régir dans les domaines politique,
économique et social les relations entre deux systemes radicalement différents, a été
réaffirmé tel quel par la Charte de Paris alors qu'a l'ere de 1'aprés-guerre froide, il
devrait étre nécessairement mis & jour. Quoiqu'il en soit, la faiblesse du dispositif éta-
bli par la Charte de Paris sur les plans téléologique, programmatique, structurel et
opérationnel, n'a pas tardé a apparaitre dans le contexte de multipolarité et d'incer-
titude qui a succédé a la désintégration du bloc socialiste. L'optimisme euphorique
ayant été dés lors considérablement entamée, les Etats membres de 1'0SCE ont admis
que la période du post-communisme est certes «riche de promesses» mais aussi lour-
de «d'instabilité et d'imprévisibilité»10.

Apres avoir tiré les conséquences de cet état de choses complexe, ils se sont réso-
lus a forger des mécanismes opérationnels sur les divers terrains de la gestion des si-
tuations conflictuelles 4 base de tensions ethniques, du reglement pacifique des diffé-

9 Victor-Yves GHEBALL, “La fuite en avant de la CSCE”, Défense nationale, Avril 1993, p. 98.
10 Déclaration du Sommet d'Helsinki 1992: §§ 12 et 13.
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rends et des opérations de maintien de la paix. Il est a en induire que, forte de ses
propres expériences de gestion de crises et de conflits, 'OSCE a pris progressivement
conscience qu'elle détient un véritable «avantage comparatif» par rapport aux autres
organismes de la région. D'autre part, les Etats ont consenti dans une certaine mesu-
re a considérer le droit international comme une matrice indispensable au modelage
de la nouvelle Organisation. D'ou 1'adoption de dispositions relatives a la capacité ju-
ridique ainsi qu'aux privileges et immunités des institutions de 1'OSCE1.
L'interrogation pendante est celle de savoir si l'attribution d'un statut juridique in-
ternational a I'OSCE ou seulement & une catégorie de ses activités (celle relative a la
gestion des crises et des conflits) favoriserait une meilleure efficacité dans l'action
sans affecter son extréme souplesse. Dans tous les cas, I'0OSCE est une créature poli-
tique en voie de «juridisation». Enfin, au sein de l'organigramme établi par la Charte
de Paris, les fonctions des diverses institutions existantes — le Conseil ministériel, le
Comité des hauts fonctionnaires, le BIDDH ainsi que les Sommets et les Conférences
d'examen — ont été précisées ou renforcées!2. En outre, ont été institués successive-
ment un poste de secrétaire générall?, un Secrétariat général de la CSCE a Viennel4
et un nouvel organe politique, le Comité permanent15.

Le renforcement des compétences des institutions permanentes répond certes a
une exigence fonctionnelle mais provoque graduellement la déliquescence du carac-
tere sui generis de I'0SCE. A 1'heure actuelle, I'Organisation demeure cependant une
enceinte originale, caractérisée par trois traits majeurs: l'absence de statut juridique
international, la décentralisation structurelle et la prépondérance du Président en
exercice du Conseil ministériel. Sur le dernier point, il convient de noter que 1'0SCE
se présente aujourd'hui comme un complexe institutionnel sans véritable centre de
gravité. Le Secrétaire général joue en effet un réle de figurant, les rénes politiques de
1'Organisation étant en fait tenues par une Présidence élective; ce qui permet d'ailleurs
de mettre subtilement les micro-Etats a 1'écart. Il est donc souhaitable de réfléchir &
une meilleure répartition des rdoles permettant au Secrétaire général d'étre associé
plus étroitement aux décisions et actions diplomatiques de la Présidence!¢. Il n'est pas

11 Décisions du Conseil ministériel de Rome (Décembre 1993): § VIL 11.

12 Décisions d'Helsinki 1992: Chapitres I, III, VI et VIL

13 Décisions du Conseil ministériel de Stockholm (Décembre 1992): Annexe 1.

14 Décisions du Conseil ministériel de Rome (Décembre 1993): § VII. 8.

15 Décisions du Conseil ministériel de Rome (Décembre 1993): §§ VIL. 2; VIL 4 et VIL 7. 1.

16 Cf Victor-Yves GHEBALL, L'OSCE dans l'Europe post-communiste, 1990-1996. Vers une identité paneu-
ropéenne de sécurité, Bruxelles, Etablissements Emile Bruylant, p. 641.
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moins vrai que le maintien et méme la consolidation de 1'omnipotence de la
Présidence, i laquelle est conféré un role d'impulsion politique particulierement lourd
excluant de facto la candidature des micro-Etats, susciterait moins 'embarras du
Siege apostolique - dont la diplomatie est résolument ancrée dans la neutralité - que
la suppression du Conseil supérieur au profit d'un organe exécutif, dont la composi-
tion et les pouvoirs seraient déterminés — suivant les propositions de la Russie par
exemple - sur le modéle peu démocratique du Conseil de sécurité des Nations Unies.
La Charte de sécurité européenne adoptée par les Etats membres de I'OSCE au
Sommet d’Istanbul (18-19 novembre 1999) — qui cloture les travaux mis en route en
mars 1995 en vue d’élaborer un “Modéle de sécurité commun et global pour I'Europe
du XXle siécle” n’a pas satisfait a tous les desiderata russes. Souhaitant avant tout
maintenir le pragmatisme originel de I’Organisation, les Etats membres se sont
contentés de confirmer la dichotomie entre les compétences politiques globales du
Comité permanent et les attributions spécifiques de nature politico-militaire du Forum
pour la coopération en matiere de sécuritél?.

Jusqu’a nouvel ordre, le Saint-Siége devrait pouvoir s'accommoder du maintien du
Conseil permanent —1'organe central de consultation et de décision — au détriment du
Conseil supérieurl8. Méme si la répugnance des Etats, au Sommet d’Istanbul, a intro-
duire un profond remaniement institutionnel lui est favorable, il est & constater de
nouveau que les considérations techniques y relatives n’ont pas une importance par-
ticuliere parmi les préoccupations majeures du Siége apostolique. Dans tous les cas,
I’édification d’'une sécurité stable en Europe reléve plus pour la délégation pontifica-
le du domaine de soubassements moraux que du renforcement des structures de

17 Victor-Yves GHEBALIL, “La Charte de I'0OSCE sur la sécurité européenne”, Défense nationale, février 2000, pp.
48-49.

18 A I'occasion de la décision prise par la Conférence de Budapest (Décembre 1994) de procéder au change-
ment nominal de la CSCE en "Organisation pour la sécurité et la coopération en Europe” - & compter du ler
janvier 1995 - et d’adopter une nouvelle dénomination pour les organes de consultation politique, le Comité
permanent établi en décembre 1993 par le Conseil ministériel de Rome est devenu le Conseil permanent.
Celui-ci est considéré comme un organe préparatoire par rapport au Conseil supérieur mais la vraie diffé-
rence entre les deux organes reléve de leur niveau de représentation: celui des ambassadeurs acerédités a
Vienne par le Conseil permanent et celui des fonctionnaires de Prague pour le Conseil supérieur. Placé sous
I'autorité du Président en exercice du Conseil ministériel, le Conseil permanent se charge “des taches opé-
rationnelles courantes de la CSCE” et méne “des consultations générales et régulieres” débouchant sur des
décisions appropriées lorsque le Conseil supérieur n’est pas en session. Cf Décisions du Conseil ministériel
de Rome: § VIL.71.
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I’OSCE. Ces bases, a rappelé le Cardinal Angelo Sodano le 18 novembre 1999, consis-
tent dans la reconnaissance d’une loi naturelle qui régit tous les rapports entre les
hommes, dans la reconnaissance des droits inaliénables des personnes et des peuples
et dans le respect des minorités qui sont issues de différentes appartenances ethniques
ou croyances religieuses19.

Toutefois, a I'occasion de la réunion du Conseil des ministres des Affaires étran-
geres de I'OSCE, les 2 et 3 décembre 1998 & Oslo, Mgr Jean-Louis Tauran avait admis
en termes explicites qu’en dehors des principes et des normes, les institutions du pro-
cessus engagé a Helsinki se révélaient de plus en plus indispensables pour la consoli-
dation d'une culture politique européenne, pour I’élaboration d'un concept de sécuri-
té globale et pour la mise en ceuvre d'une solidarité effective entre les personnes et
les institutions des Etats participants20. Le Siége romain, avait-il déclaré par la méme
occasion, demeure fidéle a ses engagements comme & sa dimension spécifique de
“puissance morale”.

Aussi importe-t-il d’aborder la question de 1'éventuelle institution d'un organe exé-
cutif au sein de 1'Organisation paneuropéenne dont la conception se différencierait de
maniere raisonnable de celle du Conseil de sécurité des Nations Unies, par suite des
lecons que les Etats auraient tiré de la pratique onusienne. A notre sens, l'examen de
cette hypothése n'est pas vain, car pareil avénement institutionnel pourrait remettre
en cause - ne serait-ce qu'en théorie - la participation du Saint-Siege & 1'Organisation.
En effet, il est dégager une problématique spécifique, celle du rapport du gouverne-
ment de 1'Eglise a 1'organe exécutif dénommé «Conseil de sécurité».

B) Le Saint-Siége et l'Organisation des Nations Unies: la supranationalité de
U'Eglise catholique en concurrence avec celle du Conseil de sécurité

Le Siege romain a jugé judicieux de participer aux travaux de I'ONU en qualité
d'observateur permanent, non pas tant en raison de 1'incompatibilité de sa condition
de neutre avec le systéme de sécurité collective de 1'Organisation mondiale; mais sur-
tout parce qu’il ne peut étre membre pleno jure d'une institution internationale dont
le pouvoir exécutif adopte des mesures allant & I'encontre du «Magistére supréme»
du Chef de 1'Eglise catholique.

19 “Passer de la contrainte & la persuasion pour la sécurité en Europe: Intervention du Cardinal Angelo Sodano
au Sommet de I'0OSCE a Istanbul”, DC, n°® 2218, 16 janvier 2000, col. 67.

20 “Les conditions de la paix, de la coopération et de la démocratie en Europe: Allocution de Mgr Jean-Louis
Tauran & I'0OSCE”, DC, n° 2197, 7 février 1999, col. 143.
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A cet égard, il est certainement convenable de rappeler la composition structurel-
le du Saint-Siege. Comme 1'énonce expressément le canon 361 du Code de droit ca-
nonique actuel, «sous le nom de Siége Apostolique ou de Saint-Siége, on entend (...)
non seulement le Pontife Romain, mais encore, a moins que la nature des choses ou
le contexte ne laisse comprendre autrement, la Secrétairerie d'Etat, le Conseil pour
les affaires publiques de l'Eglise et les autres Instituts de la Curie Romaine».

Partant, il est essentiel de relever que le Saint-Siege n'intervient pas seulement
dans l'aréne internationale par le canal fonctionnel de la Secrétairerie d'Etat, mais
aussi par le truchement de la représentation pontificale ad extra — ou l'accréditation
de diplomates romains auprés des Etats qui entretiennent des relations diplomatiques
avec le Saint-Siége — et 1'action du Souverain pontife a 1'échelon mondial, qui se ma-
nifeste dans sa personne, son enseignement magistériel et ses voyages apostoliques.
C'est au regard de cette derniére forme de la présence du Siege apostolique sur la sce-
ne internationale que la relation du pouvoir pontifical 4 1'organe exécutif de 1'organi-
sation internationale demeure source d'interrogations.

Pour acquérir une meilleure compréhension de la problématique, il importe de no-
ter que I'Eglise catholique est une forme de monarchie. Néanmoins, il ressort des
études qui ont investi dans la définition du régime juridique du gouvernement de
I'Eglise — en la conférant aux théories constitutionnelles des systemes politiques — qu'il
est convenable d'appréhender le gouvernement pontifical, a la faveur des enseigne-
ments empiriques, plus comme une monarchie au sens étymologique du terme que
comme un pouvoir absolu ou arbitraire?!. Car, en réalité, un certain nombre d'élé-
ments importants en temperent 1'absolutisme: 1'observance obligatoire de la loi divi-
ne et naturelle, l'institution de 1'épiscopat de droit divin et la déchéance éventuelle du
tréne pontifical. De surcroit, il est possible de déceler des orientations démocratiques
dans la pratique du gouvernement de I'Eglise, telles que 1'élevation au souverain pon-
tificat par la voie électorale, 1'accessibilité de tous — nonobstant les mérites person-
nels et les conditions de fond afférentes aux ordres sacrés — aux plus hautes charges
sans distinction de race ou de naissance, la participation croissante des laics du fait
de leur coopération a certaines charges ecclésiastiques ou de leur intégration dans les
organismes de la Curie romaine.

Il faut admettre néanmoins que de nombreux éléments juridico-constitutionnels
existent, qui semblent alimenter la thése en faveur d'une assimilation du pouvoir pon-
tifical au modéle monocratique de gouvernement. Les raisons de la qualification du

21 Cf, par exemple, Joél-Benoit d'Onorio, Le Pape et le gouvernement de ['Eglise, Paris 1992,
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gouvernement pontifical en tant que pouvoir absolu peuvent en effet objectivement te-
nir a trois séries d'arguments: 1'incompatibilité de la démocratie avec la constitution
divine de 1'Eglise, les similitudes entre le gouvernement pontifical et la monocratie po-
litique au regard des trois principes fondamentaux du gouvernement monocratique
dégagés par la doctrine constitutionnelle — principe d'autorité, principe d'orthodoxie
et principe d'exclusivité — et «l'unicité du commandement» qui exprime en termes ju-
ridiques une autre caractéristique de la monocratie, c'est-a-dire la «personnalisation
du pouvoir». L'élément qui parait le plus déterminant se révele aussi comme étant es-
sentiel a la direction de nos propos: la primauté du Pape. Celui-ci détient le pouvoir
souverain, d'institution divine, et de ce fait, est le supréme pasteur, le supréme doc-
teur et le supréme juge. Le canon 331 du Code de droit canonique dispose en ce sens:
«L'Evéque de I'Eglise de Rome, en qui demeure la charge que le Seigneur a donnée
d'une maniére singuliére a Pierre, premier des Apdtres, et qui doit éire transmise a
ses successeurs, est le chef du College des Evéques, Vicaire du Christ et Pasteur de
['Eglise tout entiéere sur cette terre; c'est pourquoi il posséde dans ['Eglise, en vertu de
sa charge, le pouvoir ordinaire, supréme, plénier, immédiat et universel qu'il peut tou-
Jours exercer librement».

Le pouvoir pontifical est supréme car, conformément & la volonté du Christ, le Pape
est le fondement visible de 1'Eglise. En conséquence de sa suprématie, le Pape jouit
d'une totale immunité de juridiction; personne ne lui étant supérieure ou égale en ce
monde, il ne peut étre jugé, ni &tre passible d'une sentence condamnatoire. Le pou-
voir pontifical est également plénier; en d'autres termes, il n'a juridiquement de
bornes ni dans son extension ni dans son intensité22. Sa forme exécutive est exercée
par le Pape en personne et, c'est en fait, en vertu d'une séparation pragmatique des
pouvoirs — qualifié prudemment par les canonistes de «distinction des pouvoirs» —
qu'intervient la participation de la Curie romaine et du Synode des évéques pour as-
sister le Pape dans le gouvernement supréme de 1'Eglise. De plus, le pouvoir pontifi-
cal est indépendant de toute autre autorité humaine, politicque ou spirituelle. En som-
me, tant 4 I'intérieur de la société ecclésiale que dans son environnement externe, au-
cune instance n'est supérieure au Pontife romain, qui ne doit répondre de son minis-
tere que devant Dieu. D'ol I'incompatibilité notoire entre la primauté du Souverain
pontife et celle du Conseil de sécurité, en tant qu'organe exécutif. A ce sujet, il est ré-
vélateur de mettre en relief le probleme fondamental qu’est I'affrontement entre le
ministére de la primauté pétrinienne et la prééminence du role de 1'organe exécutif

22 Roland MINNERATH, Le Pape, évéque universel ou premier des évéques?, Paris 1978, p. 26.
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de I'ONU en matiére de maintien de la paix.

D'apres l'article 24, alinéa 1 de la Charte de San Francisco, les Etats membres de
I'Organisation mondiale conferent au Conseil de sécurité «la responsabilité principa-
le du maintien de la paix et de la sécurité internationales»23. En organisant la pri-
mauté du Conseil, organe restreint, par rapport a 1'Assemblée générale, organe plé-
nier, l'acte constitutif de I'ONU a procédé a l'institutionnalisation de la prépondéran-
ce des grandes puissances, membres permanents du Conseil de sécurité.

11 convient ici d'articuler la réflexion autour de deux idées. D’une part, il est loi-
sible de supposer qu'en qualité de membre pleno jure de I'ONU, le Saint-Siége invoque
I'universalité de 1'Eglise — dont il est le représentant officiel sur la scéne internatio-
nale — pour renoncer a bénéficier de 1'élection au sein du Conseil de sécurité en tant
que membre non permanent suivant le critere de la «répartition géographique équi-
table». D’autre part, étant donné que la représentation pléniére s'applique a l'en-
semble des Etats-membres de 1'Organisation mondiale afin de respecter dans une cer-
taine mesure le principe de 1'égalité souveraine, le Siege apostolique — en tant que
membre a part entiére — serait en revanche représenté automatiquement au sein de
I'Assemblée générale. Certes, cette derniére ne détient qu'un pouvoir de recomman-
dation (article 10 de la Charte); a ce titre, elle ne peut étre considérée a l'instar du
Conseil de sécurité comme un «supérieur hiérarchique» des Etats-membres; & cer-
tains égards, le Conseil est, en effet, de par ses attributions spéciales dans le domai-
ne du maintien de la paix, un organe superétatique qui dispose d'un véritable pouvoir
d'action et de décision. Si dans pareil contexte, la primauté pontificale n'entre pas en
conflit avec la composition paritaire de l'organe plénier des Nations Unies et ses pré-
rogatives fonctionnelles, il n'en demeure pas moins que 1'Assemblée générale est une
tribune politique.

En dehors de cette donnée peu négligeable, il est & prendre en considération la
procédure de vote au sein de 1'Assemblée générale. Il s'agit du systéme majoritaire
dont I'utilisation implique un mouvement de démocratisation de la vie politique in-
ternationale; il permet par le jeu des prises de position des coalitions ou des différents
groupes antagonistes de dégager les éléments d'une véritable opinion internationale;
et surtout, pour le Saint-Siége, il pourrait s'avérer interessant dans la mesure ot 1'ins-
titution de la majorité qualifiée (majorité des 2/3) permet de préserver les interéts de

23 Louis CAVARE, “Les sanctions dans le cadre de 1'0.N.U.", Rcapi, 1952, 1, pp. 191-291 & Ernest A. GRoss,
“International Organization and Collective Security: Changing Values and Priorities”, Rcapi, 1973, I, pp. 413-
454.
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la minorité au sein de 1'Assemblée générale.

Eu égard a I'hypothése de la présence du Siége romain & l'intérieur de 1'organe
plénier de I'ONU, le probleme qui nous semble en fin de compte décisif se rapporte
aux fonctions et compétences de 1'Assemblée générale. Selon l'article 11, § 2 de la
Charte, celle-ci peut «discuter» et «faire des recommandations» sur toutes questions
relatives au maintien de la paix et de la sécurité internationales, a la condition qu'el-
le en soit saisie par un Etat membre quelconque, par un Etat non membre ou par le
Conseil de sécurité. Son role est subsidiaire, en conséquence de la responsabilité prin-
cipale de l'organe exécutif en cette matiere. Mais sur le terrain fonctionnel concret,
elle a été amenée & dépasser les limites que la Charte a fixées pour ses compétences
afin de remplir pleinement sa mission. La nécessité de 1'extension de ses attributions
résulte essentiellement du blocage fréquent de 1'activité du Conseil de sécurité a tra-
vers l'usage excessif du droit de veto dans le contexte d'une communauté internatio-
nale idéologiquement divisée. Pour étre en mesure de suppléer éventuellement & un
Conseil de sécurité lorsque survient une impasse en son sein, 1'Assemblée générale a
créé en premier lieu, sur le fondement de 'article 22 de la Charte une «Commission
intérimaire» (Résolution 111 (II) du 13 novembre 1947) pour permettre aux Etats de
la saisir promptement en cas de défaillance avérée du Conseil. La décision la plus dé-
terminante pour nos propos découle en second lieu de la fameuse Résolution 377 (V)
en date du 3 novembre 1950 «Union pour le maintien de la paix», encore dénommée
Résolution Acheson; elle prévoit pour 1'organe plénier des Nations Unies — en totale
opposition avec l'article 11, alinéa 2 précité - la possibilité de recommander 1'emploi
de moyens d'action concrets pouvant inclure la force armée. Loin de demeurer 2 1'état
virtuel, la Résolution a été plusieurs fois appliquée dans la pratique et, malgré le vice
originel qui l'entache, c'est-a-dire son «inconstitutionnalité», la Cour Internationale
de Justice (C1J) I'a renforcée en déclarant dans son Avis du 20 juillet 1962 que la res-
ponsabilité du Conseil de sécurité dans le domaine de la paix est principale mais non
exclusive24,

Dans la mesure ot il est avéré que 1'Assemblée générale recommande des mesures
de nature coercitive, est-il besoin de rappeler que de par son positionnement neutre
dans le concert des nations, le Saint-Siege ne peut prendre le risque d'étre membre
d'un organe institutionnel dont les compétences pourraient compromettre son statut
de neutralité et entrer en contradiction avec sa mission morale et spirituelle ? Il im-
porte d'observer en outre que le Siége romain privilégie, a 1'opposé de 1'action coer-

24 C.IJ., Recueil, 1962, pp. 163 s.
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citive, le dialogue pour la paix dans le réglement des contentieux interétatiques: «Il
Jfait du dialogue, fondé sur la vérité et le respect de ['autre, la méthode et l'instrument
privilégié de son action et de ses relations, en s'efforcant de l'indiquer aux autres et
de le faire adopter comme le moyen le plus apte a résoudre les difficultés et les diffé-
rends»?25.

L'on peut objecter que le Siege apostolique est membre de plein droit d'un orga-
nisme international (I'OSCE) qui dispose de capacités d'action dans le domaine du
maintien de la paix; ces capacités opérationnelles étant pfogressivement déployées de
maniere extensive sur la base d'une division du travail appropriée entre organisations
de sécurité globale. A fortiori, dans le cadre des négociations ayant trait a I'élabora-
tion d'un «document-charte sur la sécurité européenne» au sein de I'0OSCE, ont été en-
visagées des «actions coopératives conjointes» dans I'hypothése du refus de toute as-
sistance par un Etat membre transgressant «de maniére grave, systématique et per-
sistante» les décisions et engagements de |'Organisation; le Canada et la Suisse ont en
'occurrence avancé l'idée de 1'application d'une gamme de sanctions collectives com-
prenant justement le renvoi du probleme au Conseil de sécurité de 'ONU26. Et, en son
paragraphe 46, la Charte de sécurité européenne, indique que les Etats membres de
I’0OSCE ont pris la décision d’«étudier plus a fond les possibilités d’accroitre et
d’étendre éventuellement le réle de 'OSCE dans le maintien de la paix» et confirmé
«que 'OSCE peut, au cas par cas el par consensus, décider de jouer un rile de premier
plan lorsque les Etats participants estiment qu’elle est l'organisation la plus efficace et
la plus appropriée». Dans ces conditions, il est & se demander si le Siege romain ne pour-
rait pas devenir un membre de plein droit des Nations Unies, 4 la condition de spécifier
son mode de participation au sein de 1'Organisation comme elle 1'a déja fait a 1'0OSCE.

II. LA PROBLEMATIQUE DE LA LEGITIMITE JURIDICO-CANONI-
QUE DE L'ADHESION DU SAINT-SIEGE AUX ORGANISATIONS
INTERNATIONALES: LES TENDANCES LOURDES DE LA DOCTRINE

Dans les domaines connexes du droit public ecclésiastique et du droit canonique,
il est & relever que la doctrine a généralement adopté des positions diverses au sujet
de I'engagement plénier du pontificat romain dans le processus d'Helsinki. La mise en

25 “Discours de Jean-Paul II au Corps diplomatique, 15 janvier 1983", DC, 1983, col. 138-142.

26 Victor-Yves GHEBALL, “L'OSCE et la négociation d'un document-charte sur la sécurité européenne”, Défense
nationale, Juillet 1998, p. 117.
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interrogation de la présence du Saint-Siege dans les organisations internationales est
ordonnée autour de deux points essentiels: la législation internationale (A) et la légis-
lation canonique (B).

A) L'invocation des normes internationales: des vues empiriste et formaliste

De I’avis de Carlo Cardia, le Saint-Siége peut adhérer a I’ONU en qualité de membre
plénier, selon le mode de participation qu'il a adopté a 'OSCE, et avec la méme spé-
cificité qui releéve des termes du mémorandum du 2 juin 199227, A la lumiere de la
pratique diplomatique actuelle du Siége apostolique, d'une part, et notamment de sa
participation croissante en qualité de membre ou d'observateur permanent aux or-
ganismes internationaux plus ou moins rattachés a 1'ONU et, d’autre part, de son ad-
hésion & des conventions portant sur diverses matieres, l'auteur soutient que les
formes contemporaines de 1'activité internationale du Saint-Siége ont atténué et mé-
me altéré principalement la position spirituelle dans laquelle il doit intervenir dans le
concert des nations; car, en de multiples occasions, le Siege apostolique s'est rallié a
la plate-forme temporelle sur la base de laquelle sont associées 1'Organisation mon-
diale et les autres institutions internationales, de sorte qu'aujourd'hui, le fait qu'il ne
soit pas un membre effectif de I'ONU finit par étre «anomal» par rapport a sa partici-
pation a d'autres organisations intergouvernementales. Par ailleurs, le canoniste ita-
lien considére que dans tous les cas, la mutation advenue a l'intérieur de la CSCE et
la présence permanente du Saint-Siége en son sein ont 6té tout fondement — pouvant
encore subsister — a une éventuelle «raison de principe» susceptible de constituer un
obstacle a une intégration de 1'Etat de la Cité du Vatican a titre plénier dans I'ONU.
Dans ce sens, il évoque en premier lieu une these doctrinale qui s'attache a démon-
trer que le Siege apostolique n'est pas un membre pleno jure de 1'Organisation mon-
diale parce qu'il ne peut accepter d'étre assimilé aux entités étatiques et d'éire placé
dans une position égalitaire avec les autres sujets principaux du droit international; a
ce propos, réplique-t-il, cela a été le cas pendant des années au sein de la CSCE sans
que le Vatican n'ait revendiqué aucune «spécificité» par rapport aux Etats partici-
pants.

En second lieu, I'auteur analyse la doctrine selon laquelle la nature spirituelle de
la mission du Saint-Siege rend impossible son adhésion a une organisation interna-
tionale qui est en mesure de décréter des sanctions, incluant 1'emploi de moyens mi-

27 Carlo CArpIA, Vaticano e Santa Sede dal Trattato Lateranense a Giovanni Paolo I1, in Pietro Agostino d'AVAck,
Vaticano e Santa Sede, Bologna 1994, p. 61.
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litaires, contre un membre de la communauté internationale ayant contrevenu aux
regles de I'ONU. Si cette argumentation était véridique, rétorque-t-il, le Siege aposto-
lique aurait di prendre la décision de se retirer aussitot de la CSCE lorsque celle-ci a
été dotée de capacités d'action — méme de type militaire - et, au lieu d'en rester un
membre plénier, il aurait dii acquérir la condition d'observateur permanent avec des
modalités semblables & celles de 1'ONU. D'un autre coté, il entreprend d'examiner 1'ar-
gumentation antithétique; autrement dit, celle qui admettrait que le Saint-Siége - pa-
rallelement & sa situation au sein de la CSCE - peut étre a présent un membre effec-
tif de I'Organisation mondiale, mais se trouve dans 1'obligation du fait de la spécifici-
té de sa mission de s'abstenir toutes les fois que sont adoptées des décisions de ca-
ractere politique, et surtout, militaire. C’est en pareil cas, écrit-il, la confirmation
qu’est bancale la motivation doctrinale qui souligne I'incompatibilité entre la nature
du Saint-Siege, sa mission dans le monde et une éventuelle appartenance a 'ONU. En
effet, soutient-il, eu égard aux choix internationaux adoptés dans la derniere décen-
nie par le Siége apostolique, la relation établie par celui-ci en particulier avec la CS-
CE, qui a été consolidée, puis ultérieurement spécifiée, a privé de tout fondement les
théories initiales28.

Il est aisé de comprendre 1'option méthodologique de Carlo Cardia en faveur de
I'analyse empiriste si 1'on porte un jugement objectif sur le phénomene classique du
divorce entre la théorie et la réalité. En d'autres termes, il nous parait difficile de ne
pas reconnaitre comme lui que les manifestations contemporaines de 1'action inter-
nationale du Siege apostolique ont, dans une certaine mesure, battu en bréche sa po-
sition originale dans le jeu international basée sur sa vocation sotériologique univer-
selle. Celle-ci est plus précisément assortie d'un point d'interrogation dans le contex-
te de la participation du Saint-Siége, au méme titre que les Etats, & une institution in-
tergouvernementale — 1'OSCE - dont les buts sont organisés autour de préoccupations
d’'ordre politico-militaire. Certes, pour le moment, la majorité des Etats membres a
toujours une propension marquée pour la conception purement coopérative de la sé-
curité. Mais eu égard aux bouleversements éventuels de la donne politico-stratégique
mondiale, 1'idée du renforcement a long terme de 1'0SCE elle-méme - impliquant sa
transformation en une véritable organisation internationale dotée d'un statut juri-
dique, d'un conseil de sécurité et de compétences coercitives — ne peut étre reléguée
au domaine d'une simple hypothése. Bien que toute projection sur 1'avenir soit parti-

28 Carlo CARDIA, Vaticano e Santa Sede dal Trattato Lateranense a Giovanni Paolo 11, in Pietro Agostino d'AvAck,
Vaticano e Santa Sede, ibid.
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culierement aléatoire dans le champ de la politique internationale, il reste néanmoins
possible de conjecturer sur les tendances susceptibles de provoquer des changements.
En l'occurrence, il est & remarquer que si a l'heure actuelle 1'0OSCE est confinée par
la diplomatie américaine & des tiches secondaires en fonction de la position préémi-
nente de 'OTAN dans la nouvelle architecture de sécurité de 1'Europe, elle pourrait
étre appelée a assumer a l'avenir des taches plus larges dans le cas ol — sous 1'effet
d'une ferme volonté politique des Européens ou de graves dysfonctionnements in-
ternes de la puissance américaine ou encore d'un isolationnisme récurrent des Etats-
Unis - le destin de la sécurité européenne viendrait & basculer dans le sens de la flo-
raison d'une véritable identité de défense du continent induisant le recul de 1'«améri-
canisation de 1'Europe» et l'indépendance réelle des Européens en matiére de sécuri-
té29. Il est inutile de préciser que, dans pareilles conditions, le Saint-Siege aurait a af-
fronter une situation délicate. Dans tous les cas, s'il n'a pas jugé utile jusqu'aujour-
d'hui de modifier les modalités de sa participation au sein de 1'Organisation mondia-
le, I'on est fondé a soutenir qu'a ses yeux existe un «empéchement dirimant» & une
union compléte avec 1'ONU.

Toutefois, 1'interprétation de 1'exposé de Cardia ne doit pas étre réduite aux seules
questions de sécurité. Il est encore a souligner que sa réflexion tend indirectement &
démontrer que les principes qui président a la diplomatie pontificale relevent de la
sphére des proclamations formelles. Ses observations sur la condition de neutre du
Siege romain dans l'aréne internationale sont a cet égard révélatrices: il a été en ef-
fet amené, apres avoir explicité 1'économie de I'aide-mémoire du 2 juin 1992, a se de-
mander subséquemment si la déclaration de l'article 24 du Traité du Latran ne se
trouve pas dépouillée d'une partie considérable de sa substance et ne court pas ainsi
le risque de revétir une valeur essentiellement formelle30. En fin de compte, il nous
apparait important de noter que 1'analyse de Cardia évite les travers des systémati-
sations pures, de par la prise en considération de l'activité internationale concrete du
pontificat romain; elle néglige cependant de prendre appui sur les données propres
du magistére ecclésial. Il convient d'attirer 1'attention sur deux points indigents: en
premier lieu, l'argumentation aurait été un édifice achevé si apres avoir défait la

29 A ce sujet, on pourrait consulter profitablement: Philippe GrasseT, “La grande crise du XXe siécle”, Stratégie
et défense, n° 1, Janvier-Mars 1998, pp. 23-28 & Jacques BauMEiL, “Une défense européenne: réalité ou
chimére?”, ibid., pp. 85-89.

30 Carlo CArpIA, Vaticano e Santa Sede dal Trattato Lateranense a Giovanni Paolo I1, in Pietro Agostino d'AvAck,
Vaticano e Santa Sede, cit., p. 57.
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construction doctrinale sur l'impossibilité de 1'adhésion du Saint-Siege a une organi-
sation internationale poursuivant des objectifs politico-militaires, elle avait approfon-
di le point de 'incompatibilité de principe; en second lieu, 1'auteur n'a pas procédé a
un examen circonstancié de la neutralité non-armée du Siege apostolique: la neutra-
lité permanente du Saint-Siege étant mise en difficulté sur le plan théorique malgré
les garde-fous posés dans l'aide-mémoire du 2 juin 1992, il aurait pu aborder oppor-
tunément le sujet de la neutralité non-armée pour pondérer la problématique qu'il a
jugée nécessaire de faire ressortir.

Dans certaines circonstances, le Saint-Siege déroge au principe de la neutralité
perpétuelle parce que - comme le révele en termes explicites le dispositif du Traité du
Latran - il se réserve les questions qui concernent son autorité mondiale et spirituel-
le ainsi que sa haute mission de paix. En revanche, Cardia a curieusement aménagé
une place a la thése du refus du pontificat romain d'étre assimilé véritablement a un
Etat; n'aurait-il pas dii constater que ce débat est tombé en désuétude depuis que le
droit public ecclésiastique a clairement défini les qualifications juridico-canoniques
respectives du triptyque Siége romain — Eglise catholique - Cité du Vatican ? Tout
compte fait, malgré les démonstrations concluantes de sa réflexion empiriste, celle-ci
laisse accroire a certains égards que le Saint-Siege enfreint facilement les régles car-
dinales de sa diplomatie dans la vie internationale et sacrifie par la-méme le code de
conduite auquel il s'astreint sur 1'autel des enjeux internationaux. Les arguments dé-
monstratifs de I'auteur auraient réellement satisfait aux critéres de l'action interna-
tionale de la papauté si, tout en inférant des enseignements sur la séparation entre
les affirmations théoriques et la pratique, Cardia avait pris soin de nuancer son ana-
lyse de ces commentaires déterminants: la diplomatie ecclésiastique est soumise aux
contingences de I'histoire; toutefois, elle ne s'adapte que dans des limites précises aux
réalités internationales et, & ce propos, il est significatif que le Saint-Sieége tienne a ob-
tenir cofite que cofite la garantie de son indépendance par rapport aux Etats, a orga-
niser son autoprotection a 1'aide de l'instrument juridique et a situer le fondement de
sa relation au monde dans des valeurs humanistes, 4 savoir sa sollicitude pour la per-
sonne humaine et sa volonté d'ceuvrer pour le respect de ses droits fondamentaux et
la sauvegarde de la concorde entre les peuples.

B) La prise en considération de la souveraineté spirituelle du binéme Eglise catho-
lique — Siége apostolique: des issues contradictoires

Adoptant un cheminement systématique opposé a celui du canoniste italien, José
Manuel Castafio a abordé la question de la participation du binéme Siége apostolique-
Eglise catholique a 1'ONU, en réaction & la conviction exprimée dans les cercles ec-
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clésiastiques — notamment par Mgr Gallina - au sujet de l'inexistence d'obstacles de
principe & une future adhésion romaine a 1'Organisation mondiale3l. Sur la base de
précisions liminaires visant a clarifier les particularités institutionnelles de 1'Eglise ca-
tholique, du Saint-Siége et de 1'Etat de la Cité du Vatican, le juriste espagnol a tout
d’abord présenté la direction qu'il entend donner a sa réflexion: la question qui se po-
se, selon lui, est celle de savoir si le binome Eglise catholique — Saint-Siege a la capa-
cité juridique internationale, et dans le cas affirmatif, s’il détient par la-méme le droit
d’étre membre de 'ONU32.

En réalité, la démarche analytique de Castafio a porté de maniére préférentielle
sur le probléme de 1'adhésion de 1'Eglise catholique a I'ONU. Demeurant toutefois fi-
deéle au mode d'exposition bipartite qu'il a choisi pour investir le questionnement sus-
visé, 'auteur s'est efforcé dans une premiere série de développements de déterminer
la capacité juridique internationale de l'institution ecclésiale. Relevant que la déter-
mination des sujets du droit est l'une des matiéres les plus complexes de la science ju-
ridique internationale, il a dégagé les données particulieres qui forment la matiere en
ce qui concerne 1'Eglise romaine. Celle-ci, a-t-il constaté, ne peut étre incluse dans la
catégorie juridique des Etats; cependant, a-t-il ajouté, dans la mesure ou elle consti-
tue une société parfaite au sens de la doctrine classique ou un ordre juridique propre
selon la théorie contemporaine, sa personnalité juridique internationale est admise
au sein de la communauté des Etats, d'autant plus que les organisations intergouver-
nementales jouissent de la subjectivité internationale alors qu'elles n'ont ni pouveir
politique, ni territoire et encore moins une envergure universelle. Mais il lui est ap-
paru, en tout état de cause, que la nature de la personnalité internationale reconnue
a 1'Eglise ne correspond pas a la réalité objective. En effet, a-t-il argumenté, étant
donné que I'élément juridique ne revét pas une grande importance dans l'ordre ec-
clésial propre, méme si les relations entre 1'Eglise et les Etats ont un caractére juri-
dique, I'Eglise est essentiellement une institution religieuse et supranationale qui ne
peut entrer dans le cadre juridique temporel. L'ambition de sa contribution, a-t-il dé-
voilé dans cet ordre d'idées, est d'enrichir la théorie générale du droit international
en démontrant a 1'aide du concept de 1'analogie que le droit ecclésial étant atypique,
il est un droit “analogique” par rapport a celui de 1'Etat. D'ou la conclusion syllogis-
tique suivante: d'une part, la personnalité juridique de 1'Eglise est également de na-

31 E. GALLINA, Le organizzazioni internationali e la Chiesa cattolica, Roma 1967.

32 José Manuel F. CastaNo, Puede la Iglesia formar parte de la ONU?, in La Chiesa dopo il Concilio, Atti del con-
gresso internazionale di diritto canonico (Roma, 14-19 gennaio 1970), 11, Milano 1972, p. 308.
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ture analogique par rapport a celle de 1'Etat; d'autre part, la subjectivité internatio-
nale de 1'Eglise est différente de celle de I'Etat et, donc, l'institution ecclésiale ne pos-
sede pas la méme capacité juridique que les Etats33.

A l'interrogation fondamentale qui consiste & savoir si I'Eglise peut adhérer a
1'ONU, Castano a évidemment répondu par la négative, arguant qu'elle ne remplit pas
les conditions requises. Sur le fondement des articles 3 et 4 de la Charte de San
Francisco34, il a soutenu que 1'0ONU est une organisation éminemment interétatique
dont l'acte constitutif exclut de jure la candidature de 1'entité internationale non éta-
tique qu'est I'Eglise catholique. D’autre part, a-t-il estimé, I'Eglise catholique consti-
tue un ordre juridique primaire et originaire qui est considérée comme un sujet du
droit international de maniére analogique; toutefois, 1'entité ecclésiale n’est pas un
Etat35. En dehors de la nature non étatique de 1'Eglise, qui la prive de la capacité ju-
ridique nécessaire pour étre un membre plénier de 1'Organisation mondiale, 1'auteur
a avancé deux arguments secondaires: invoquant, en premier lieu, I'article 2, alinéa
1 de la Charte — qui pose le principe de 1'égalité souveraine des Etats membres - il
s'est montré sceptique relativement a 1'idée que 1'Eglise permette aux autres membres
de I'ONU de la considérer comme ayant une souveraineté non pas supérieure, mais
simplement égale a la leur; en deuxieme lieu, il a évoqué l'impossibilité pour 1'Eglise
de participer — conformément aux dispositions du chapitre VII de la Charte — morale-
ment, juridiquement et politiquement aux mesures coercitives décrétées contre un
Etat membre qui a violé les dispositions de la Charte.

En fin de compte, il est assez délicat de porter une appréciation sur une analyse
dont la problématique est hors de propos. Il existe un lien consubstantiel entre 1'Eglise
catholique et le Saint-Sieége, mais c'est ce dernier, en tant que centre de communion
universelle et centre du gouvernement de 1'Eglise que la communauté internationale

33 José Manuel F. CastaRo, Puede la Iglesia formar parte de la ONU?, in La Chiesa dopo il Concilio, ibid., pp.
311-320.

34 Article 3: “Sont membres originaires des Nations Unies les Etats qui, ayant participé a la Conférence des

Nations Unies pour 1'Organisation internationale & San Francisco ou ayant antérieurement signé la
Déclaration des Nations Unies, en date du ler janvier 1942, signent la présente Charte et la ratifient
conformément a 1'Article 110”.
Article 4: “1. Peuvent devenir Membres des Nations Unies tous autres Etats pacifiques qui acceptent les obli-
gations de la présente Charte et, au jugement de I'Organisation, sont capables de les remplir et disposés &
le faire. 2. L'admission comme Membre des Nations Unies de tout Etat remplissant ces conditions se fait par
décision de 1'Assemblée générale sur recommandation du Conseil de sécurité”.

35 José Manuel F. CAsTANO, Puede la Iglesia formar parte de la ONU?, in La Chiesa dopo il Concilio, cit., p. 321.
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et sa législation prennent en considération. Aussi est-il a regretter que Castafio ait
"manqué le coche", car eu égard a 1'état des connaissances sur les caractéristiques
du triptyque Eglise catholique - Sieége apostolique — Cité du Vatican, il aurait pu qua-
rante années apres l'adoption des Accords du Latran emprunter une démarche plus
conforme & la réalité que celle de 1'appréhension de l'institution ecclésiale comme le
sujet agissant dans les relations internationales alors qu'elle dispose d'un organe gou-
vernemental central qui joue ce réle. Il n'est guére surprenant qu'en articulant la pro-
blématique autour de la condition juridique de 1'Eglise, I'auteur soit parvenu a la
conclusion que 1'Eglise ne peut prétendre de par son incapacité juridique & une ad-
hésion a 1'Organisation mondiale. Plus désolant encore, 1'angle analytique étant in-
commode, on peut étre faussement amené a induire des commentaires qu'en raison
de 1'étroitesse ontologique de la relation entre Eglise catholique et Saint-Siége, ce der-
nier ne puisse étre de par sa nature juridique membre de plein droit d'une organisa-
tion internationale. A cet égard, il importe de rappeler au risque d'énoncer un truis-
me que le Siege apostolique est un sujet souverain du droit international qui repré-
sente 1'Eglise catholique universelle sur la scéne internationale en s'inspirant de ses
regles fondamentales, notamment du principe selon lequel 1'Eglise ne s'identifie en
aucune maniére & la communauté politique parce que dans leurs sphéres respectives,
la communauté politique et l'institution ecclésiale sont indépendantes 1'une de l'autre
et autonomes. Toutefois, lorsque le Siege romain gere des affaires politiques, il integre
aussi parmi les normes qui réglent sa conduite le principe selon lequel 1'entité ecclé-
siale et 1'entité étatique sont appelées a ceuvrer au service de la vocation personnelle
et sociale des mémes hommes, et done, doivent rechercher une saine coopération en
tenant compte des circonstances de temps et de lieu (Gaudium et spes, n°® 76-3).

Castafio aurait été attentif & établir son questionnement sur deux impedimenta
susceptibles d'entraver l'adhésion du Siege apostolique & 1'Organisation mondiale, s'il
avait pris en considération le Saint-Siége en tant qu'organisme international souve-
rain a but religieux: il s'agit, d'une part, de la spécificité de la nature du Siege apos-
tolique dans le concert des nations et de 1'incompatibilité du statut de neutralité per-
manente et du systeme de sécurité collective.

Ces éléments ressortent, par contre, de la réflexion menée par Giovanni Barberini
sur le probléme qui nous interesse. Evoquant les conclusions analytiques du juriste
espagnol, et notamment celle qui prononce l'incapacité juridique du Siege romain a
participer pleinement a I'ONU en raison de la nature non étatique de 1'Eglise,
Barberini a affirmé que dans la mesure oi1 la volonté des Etats fondateurs de 'ONU a
été d'ériger une institution & composition étatique sans faire ressortir la proportion
de I'élément territorial, la teneur de 1'élément démographique, le probleme de 1'ad-
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hésion du Saint-Siege ne se pose pas36. Selon lui, I'argument le plus déterminant ré-
side en ce que le Siege apostolique ne peut, de par sa nature propre, intervenir contre
un Etat dans les formes morale, juridique et politique de la coercition internationale;
il ne peut non plus, en dehors de la médiation et de 1'arbitrage, apporter son concours
a la résolution des conflits politiques, économiques et commerciaux entre les acteurs
étatiques. Poursuivant son argumentation, il a fait valoir que si enfin les violations
éventuelles de la Charte de [’ONU par un Etat membre sont insérées dans le contexte
des circonstances politiques concrétes, souvent conditionnées par la volonté politique
des Etats les plus puissants, on ne peut que se convaincre encore plus que le Saint-
Sieége ne peut se considérer comme étant apte & une admission au sein de 'ONU. [l n’y
a pas de doute — a-t-il conclu — que l'activité de I'ONU, telle qu’elle s’est développée
dans les décennies de son existence, a toujours imposé aux Etats membres, y compris
aux neutres et aux non-alignés, de décider du lieu et de la forme de leur positionne-
ment; ce qui aurait eu 1'effet d’annuler, dans tous les cas, 'engagement général
d’étrangeté et d’impartialité propre a la nature du Saint-Siége, et de toute facon, ce-
lui qu’il a inclus dans 'article 24 § 1 du Traité du Latran3?.

Conclusion

Apres avoir dégagé ces tendances lourdes de la doctrine, il convient d'émettre
quelques observations pour clore la réflexion. A notre sens, le superétatisme du
Conseil de sécurité de 'ONU - directoire de puissances temporelles menant le bal dans
les relations internationales - est inconciliable avec le pouvoir primatial du Pontife ro-
main qui coincide avec le Saint-Siege dans le cadre de son exercice dans les dicasteres
de la Curie romaine. Mais la prééminence du gouvernement pontifical de 1'Eglise ca-
tholique universelle, aux yeux de la papauté, ne dénote plus de la part de celle-ci une
volonté hégémonique par rapport aux entités étatiques. Adoptant un langage juri-
dique commun avec ces derniéres, la papauté a souligné sans équivoque la supréma-
tie de 1'Eglise in foro domestico comme un ordre légal fondamental; d'un autre coté,
elle appréhende désormais 1'Etat comme une réalisation normale de 1'ordre social qui

36 Giovanni BARBERINI, Chiesa e Santa Sede nell'ordinamento internazionale. Esame delle norme canoniche,
Torino 1996, p. 142.

37 Ibid., p. 143.
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exprime l'autodétermination souveraine des peuples et des nations, acceptant ainsi
d'intégrer dans des catégories légales ses relations avec les communautés politiques
modernes, méme si celles-ci tirent leur légitimation d'autres référents que 1'ordre
transcendant38, Sa prétention dans le jeu international contemporain, telle qu'elle
transparait & travers l'action diplomatique du Siege apostolique, consiste en la
construction d'un ordre nouveau de rapports internationaux basés sur les exigences
de la justice et de la paix.

La révision doctrinale effectuée par Pietro d'Avack est a cet égard significative.
L'auteur a initialement soutenu que le Saint-Siege intervient dans la vie internatio-
nale sur la base d'un postulat dogmatique fondamental, celui d'étre dans un certain
sens placé a un niveau supérieur par rapport aux Etats et de devoir tenir subsé-
quemment un role de modérateur et de souverain sur la scéne internationale; en som-
me, il s'agit pour lui d'étre différent d'un membre simple de la communauté interna-
tionale, ou tout au moins, de constituer un sujet de droit spécial qui a de jure et non
de jure divino une position prééminente, une haute fonction sociale et politique de pa-
cification et une absolue suprématie dans le domaine religieux et moral3?. Si - pour-
suit d'Avack — 1'on abandonne pour un moment cet habillage dogmatique considéré
dans une optique juridique pure et sil'on en vient & cerner la situation telle qu'elle se
présente dans la réalité concrete, l'on ne peut nier que dans une moindre mesure —
notamment au regard de ce qui s'est passé durant 'époque médiévale de la respubli-
ca gentium christianorum — le Saint-Siege continue d'apparaitre toujours comme une
entité qui, dans la conscience des peuples et des gouvernements, occupe de facto une
véritable position de prééminence dans la communauté internationale et déploie en
pratique une fonction modératrice dans 1'assemblée des Etats, résultant naturelle-
ment de sa supréme autorité morale, de sa figure de chef de la catholicité, de sa mis-
sion religieuse spécifique, de sa position au-dessus des interéts et des rivalités poli-
tiques#0. Par la suite, d'Avack a modifié son opinion et cela, en considération du nou-
veau role que le Saint-Siege a développé dans 1'arene internationale depuis le Concile
Vatican IT; il a alors admis que contrairement au passé, le Saint-Siege ne fait plus

38 Remigiusz SoBaNsK1, La mission et le pouvoir de I'Eglise vis-a-vis de l'ordre temporel, in Las relaciones en-
tre la Iglesia y el Estado. Estudios en memoria del Profesor Pedro Lombardia, Madrid, Editoriales de dere-
cho reunidas, 1989, pp. 1091-1092.

39 Pietro Agostino d'Avack, Vaticano e Santa Sede, cit., p. 342 & Ip., art. “Santa Sede”, in Novissimo Digesto
Italiane, Torino 1968.

40 Pietro Agostino d'Avack, Vaticano e Santa Sede, cit., p. 343.
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montre d'une quelconque prétention velléitaire & une position de prééminence tant
politique qu’économique dans le concert des nations, comme la position qu’elle a vou-
lue plus ou moins revétir & une autre époque. Aujourd’hui, il se présente encore no-
tablement comme une autorité morale dans les organismes auxquels il participe, du
moment que sa nature d’étre étranger aux interéts terrestres et partisans le place en
un certain sens dans une position de super partes. Cela étant, il se limite toujours os-
tensiblement & une présence paritaire avec les autres membres, en tant que destina-
taire des normes générales coutumieres d'un tel systéme41.

Pour conclure, il est & remarquer que la continuité de la participation du Siege
apostolique a 1'0OSCE dans le contexte de l'instauration d'un Conseil de sécurité, est
tributaire du faconnement de 1'organe exécutif, voire de la capacité des Etats membres
a faire valoir un modele inédit sur le plan structurel et un autre systeme de vote qui
se démarque de celui du Conseil de sécurité des Nations; faut-il le rappeler, 1'usage de
la régle du consensus se trouve au nombre des motivations qui ont déterminé favora-
blement le Saint-Sieége a prendre part pleinement a la CSCE. La technique du consen-
sus et le caractere coopératif du processus d'Helsinki lui ont donné une liberté d'ac-
tion dont il ne pourrait bénéficier dans I'Organisation mondiale. En raison de la sou-
plesse remarquable de ses méthodes coopératives consensuelles et de sa prédilection
pour la diplomatie préventive, I'OSCE demeure jusqu'a nouvel ordre une enceinte ap-
propriée a la diplomatie pontificale. La présence de la papauté dans 1'OSCE est ['his-
toire de la rencontre de deux réalités sui generis; en somme, 1'histoire d'une union
dont la viabilité dépend du respect réciproque de la singularité des deux partenaires.

En considération de la création éventuelle d'un organe exécutif au sein de 1'0OSCE,
la question du sort de cette union atypique reste ouverte sur la base de deux para-
meétres fondamentaux. D'une part, il est a admettre que I'originalité du gouvernement
pontifical est irréductible & tout modele constitutionnel temporel. Certes, le pouvoir
pontifical est revétu d'une forme juridique qui le rapproche de celui des sociétés hu-
maines; toutefois, il importe de préciser qu'il est spirituel dans ses mécanismes insti-
tutionnels et est surtout fortement marqué d'une empreinte transcendante dans sa fi-
nalité essentielle, la salus eeterna animarum. D'autre part, il est a ajouter qu'avec le
renoncement progressif aux prétentions temporelles, le pouvoir pontifical a accentué
son originalité non seulement sur le plan spirituel mais également sur le terrain de
son autonomie face a l'avenement d'entités étatiques, fortes et structurées. Aussi,

41 Pietro Agostino d'AvAck, Trattato di diritto canonico, Milano 1980, p. 303.
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nous parait-il, la problématique relevant de la confrontation des deux autorités — cel-
le du gouvernement de la papauté et celle d'un futur organe superétatique — ne se si-
tue pas tant au niveau de la préservation de la neutralité du Saint-Sidge au sein de
I'OSCE que sur le plan de la sauvegarde de la liberté de la papauté. L'enjeu pour cet-
te derniere est de préserver son indépendance face au pouvoir temporel; au demeu-
rant, il s'agit pour le Siege apostolique de conserver 1'une des chances véritables que
lui a offert la destinée d'exercer son indépendance a 1'égard du pouvoir séculier tout
en proclamant sereinement le primat de la morale dans 1'ordre politique.

Le pouvoir juridique du Souverain Pontife est au service de la liberté de 1'Eglise
qu'il sauvegarde face aux groupes de pression et aux puissances étatiques42. Dans ce
sens, il importe a 1'Eglise de continuer & affirmer son indépendance dans la commu-
nauté internationale, surtout & une époque ol l'on évoque de plus en plus le «droit
d'ingérence» des organisations internationales dans la vie et la souveraineté de leurs
Etats membres43.

42 Abordant la question du fondement juridique des rapports diplomatiques entre le Saint-Siege et les Nations
Unies, un auteur a suggéré - eu égard au devoir du Saint-Siege de garantir la liberté religieuse de I'Eglise
vis-a-vis de l'autorité temporelle - I'établissement de relations diplomatiques entre le Siége apostolique et
I'Organisation mondiale, tenue elle-aussi de fournir cette garantie. Le fondement juridique des rapports en-
tre les deux entités internationales découlerait respectivement de leur souveraineté particuliere a caracte-
re universel qui rendrait possible entre eux des liens de nature diplomatique et de la nécessité indéniable
de régler le probleme de la liberté religieuse propre & 'Eglise catholique, 14 ot apparait un pouvoir tempo-
rel différent de 1'Etat. Cf Nicola NucerteLL, Le fondement Juridique des rapports diplomatiques entre le Saint-
Siége et les Nations Unies, Paris 1956, notamment pp. 119-126.

43 Cf par exemple Emmanuel Decaux, “Conseil de sécurité: des nouvelles compétences”, Défense nationale,
mars 2000, pp. 14-26.
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