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sur la sécurité et la coopdration en Europe

La Suisse participera aux consultations préli-

minaires multilatérales qui s'ouvriront le 22 novembre 1972
& Helsinki en vue de préparer la Conférence sur la sécurité
et la coopération en Burope. In prévieion de notre participa-

tion, le Département politique a rédigé le rapport suivant:
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Ta Suisse et la Conférence sur la sécurité

et la coopération en Europe (CSCE)

Avant-pronos

Par décision du 9 juillet 1969, le Conseil fédéral a auto-
rigsé le Département politique & constituer un groupe de travail
chargé de clarifier la position de la Suisse en matidre de sécurité
europdenne, En juillet 1970, ledit groupe a soumis au Conseil fédéral
un repport détaillé, qui retrace la gentse de la CiCE, analyse les
problémes fondamentaux que souldve un.: telle conférence et fixe

provisoirement le cadre d'une éventuelle participation de la Suisse,

Depuis 1970, 1l'évolution politique de 1l'Europe a mis en
évidence ce qu'il est convenu d'appeler la détente Bgt-Ouest el du
méme coup accéléré le processus qui doit conduire & la convocation
de la CSCE. L'objet du présent rapport sera donc, dans une premitre
nartie, de rappeler cette évolution et ses incidences sur le projet
de CSCE, puis de faire le point de la situation actuelle. La. seconde
partie sera consacrde aux activités du Département politique en ma-
tidre de CSCE depuis 1970 jusqu'd maintenant, Eanfin, nous exposerons
‘en détail comment nous entendons aborder leg consultations prélimi-
naires qui constituveront la phase multilatérale préparatoire de la

Conférence.

Comme on le sait, cette phase préparatoire doit débuter le
22 novembre 1972 & Helsinki et les Etats participents s'y feront
rebrésehter par les chefs de mission déji accrédités dans la capitale
finlandaise ou, & défaut, per des eavoyds spéciauvx de rang équiva-
lent; ceux-ci n'suront donc pas besoin de pouvoirs gpéciaux pour
prendre part aux discussions. Dans ces conditions, les directives
nécessaires & notre Ambassadeur en Finlande pour la durde des consul-
tations préliminaires de la CZCE ne préjugent en aucune maniere
celles gui devront ultérieurement inspirer la conduite de la déléga~
tion suisse 1 la CSCE proprement dite. Ia participation de la Suisse
4 la Conférence principale fera, le moment venu, l'objet d'un nouveau

oif e

rapport au Conzeil fédéral.
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Etat de la guestion -

A, Contexte politique et diplomatigue

Depuis la derni®re session ministérielle du Conseil de
1'0TAK (30 et 31 mai 1972), tous les Etats européens, ainsi que
les Etats-Unis et le Canada, sont préts & entamer des discussions
multilatérales préliminaires au sujet de la C3CE (cf, la liste en
annexe des 34 Btats que le gouvernement finlandais a l'intention
d'inviter; un doute subsiste pour 1l'Albanie, seul Etat européen
4 critiquer le principe méme d'une telle conférence). Deux fac-—
teurs décisifs sont & 1l'origine de cette situation: d'une part,
les progrds réalisés sur la voie ¢e la "normalisation" des rela-
tions entre la République fédérale allemande et 1l'Zurope de 1'Est,
et, sur un autre plan, 1'évolﬁt;on des rapports entre les Etats-
Unis et 1'URSS.

I1 n'est pas inutile de rappeler tout d'abord les principa-
les éapes qui, depuis 1970, ont marqué le dégel progressif des
relations entre la Rédublique fédérale allemande et 1l'Burope orien-

tale:
. 12 aolit 1970 signature du traité entre la RFA et 1'URSS
sur la reconnaissance de la frontiere Oder-
Neisse et la renonciation & l'emploi de la
force

oo

7 décembre 1970

.o

signature d'un traité analogue entre la RFA
et la Pologne

gignature de l'accord-cadre quadripartite sur
Berlin

oe

3 septembre 1971

11 décembre 1971 : paraphe de 1l accord entre le Sénat de Berlin-
Ouest et la République démocratique allemande
au sujet de la circulation entre Berlin-Ouest
et Berlin-Est (accord destiné & compléter le

précédent)

17 mai 1972 : ratification par le Bundestag de Bonn des
traités conclus en 1970 avec l'URSS et la
Pologzne . 8

26 mai 1972 : 81gnatnre'de 1l'accord entre la RFA et la RDA

sur les questions de circulation entre les
deux pays

ole
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3 juin 1972

ee

sisnature du »rotocole final de l'accord
quadripartite sur Berlin et, le méme jour,
échange des instrument@® de ratification des
traités entre la RTA d'une part, 1'URSS et
la Pologne d'autre part

entrdée en vigueur de l'accord signé par la
RFA et la RDA le 26 mai 1972.

18 octobre 1972

“e

Clest 1'étape du 3 juin 1972 qui a ouvert la voie a la
SCE, puisqﬁe les pays de 1'OTAN avaient exigé une issue favorable
des négociations sur Berlin comme condition préalable & 1'ouvertu-
re de pourparlers multilatéraux e. vue de la CSCE ("Junktim") et
qu'a sen tour, 1'UR3S avait subordonné la signature du protocole
final de l'accord sur Berlin & la ratification des "Ostvertrige"

par le Bundestag de Bonn ("Gegenjunktim"),

Au méme moment, la visite du président Mixon a Moscou
(22 = 30 mai 1972) marque un tournant dans l'attitude des Etats-
Unis envers la CSCE: de réticents qu'ils s'étaient montrés jus-
qu'alors, les Américains se déclarent favorables & 1l'ouverture de
discussions multilatérales, afin d'obtenir de la part des Sovié-
tiques une attitude plus positive envers une négociation sur la

réduction des forces en Burope (MBFR, c'est~a-dire "Mutual and

Balanced Force Reductions” dans la terminologie de 1'OTAN),

Moscou entre dans le jeu de Washington, pour autant qu'une négo--

ciation IIBFR n'ait aucun lien avec la C3CE, si ce n'est un cer-
tain parallélisme dens le temps, La conséquence de cet arrange-

ment est dés lors de permettre & chacun des deux Grands de subor-

donner les progrés sur la négociation qui l'intéresse le moins a

des prcgreés sur celle qui l'intéresse le plus.

Enfin, derniére étzpe du processus, les entretiens Kis-
singer-Brejnev A IToscou (septembre 1972) ont débouché sur une
offre sovidtique qui prévoit, conformiment & l'esprit de l'srran—
gement conclu lors de la visite de Fixon & Moscou, un décalage

entre les deux négociations:

i
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22 novembre 1972

début des consultations prélimincires sur la
CSCE a Helsinki avec 35 participants en prin-
cipe;

°

fin janvier 1973 : début des pourparlers exploratoires MBFR avec
" une participation cui n'a pas encore été arrétée

définitivement, mais qui est réduite aux pays
situds dans le secteur Centre-Burope (RFA, RDA,
Belgique, Pays-Bas, Pologne et peut-&tre Tché-
coslovaquie), ainsi qu'aux poys quy entretien-
nent des troupes stationnédes (Etats-Unis, Gron-
de~-Bretagne, URSS et peut-&tre Canada); la Fran-
ce, oproséc aux MBFR, n'y participera pas; en-
fin, 1'0OTAN vient d'approuver la participation
en qualité d'observateurs de 5 peys situés hors
de la zorc prdéecitée: Itelie, Greéce, Turquie,
Norvege ¢t Danemerk;

fin juin 1973 : début de la CSCE propremecnt dite, au niveau des
ministres des affaires dtrangeres;

octobre 1973 ¢ débuvt de la négociation MBFR'proprement dite.
Ce calendrier de négociations a été approuvé par le Conscil

atlantique le 23 octobre dernier, du moins cn ce qui concerne les

~ deux premiéres datcs, Les Etats intéressés recevront donc ces pro-

chains jours une invitation formelle du gouvernement finlandeis 2

entomer des consultations préliminaires & Helsinki le 22 novembre,

L'examen des rdécents développements en Europe appelle
divers éommentaires. Le choncelier Brandt n'aurait pas pu mener

ge, "politique & 1'Est" de la menidre décrite plus haut s'il n'avait
pas rencontré chez les dirigeants actuels du Kremlin des disposi-
tions fevorables i cette politique et aux résultats qu'elle est
"susceptible de leur apporter. Cette attitudc s'est signalde notam-
ment par la multiplication des gestes de Moscou destinés & faci-
liter les négociﬁfioﬁs interallemandes sur Berlin et la ratification
des "Ostvertrige"; ellc s'est auséi ffaduite par un assouplissement
- apporcmment plus tactigue que réel - de la position soviétique

4 1'égard de la Communn~utd cﬁropécnne (2llusion & 1la "réalitd™ du
Merché commun drns un discours de Brejnev du 20 mars 1972). Bn un
mot, 1'URSS scmble avoir admis 1l'opportunité de créer les conditions
fovorables & la convocation de la CSCE.

il's
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En appuyant la politique du gouverncrient de Bonn'a 1l'égard
de l'BEurope orientale, 1'URSS a également contribué a modifier le
sens méme qu'elle attribuait 2 la CSCE,Les objectifs initiaux &
court terme que Moscou visait & travers wnce telle conférence, soit
avant tout la consolidation du statu quo politique ¢t territorial en
Burope issu de la dernidtre guerre mondiale, sont déja largement
atteints, Certes, Moscou souvhaite toujours codifier ce statu quo
deng vn engagement multilatérsel pris par tous les Dtats européens,
mais il n'en reste pas moins gue cette préoccupation n'est plus aussi
primordiale qu'auparavant, Il se peut donec que 1'URSS éprouve au-
jourd'hui un intérét diminué pour lo conférence gqu'elle n's cessé
de réclamer avee insistance ot envers lagquelle elle se doit de pa-
“raitre toujours aussi enthousiaste qu'auparavent. De toute fagon,

il ‘lui reste toujours la ressource de miscr sur les aspects de la
CSCE qui peuvent le mieux servir ses intéréts & long terme: la "co-
“opération”™ avee 1'Occident qui doit lui permettre de combler peu & peu
son retard technologique,ct 'surtout la création d'un organc per-
manent européen, a travers lcguel elle pourrait s'arroger un "droit

de regord" sur les affaires de l'Burope occidentalc.

~ Enfin, et c'est peut-Cire l'évolution récente la plus dé-
cisive pour l'avenir de la CSCE, les deux grandCS‘pﬁissancos se sont
mises d'accord pour vider ou presque la Conférence de sa substance
militairo, et pour abordcr les aspccts militaires de la sécurité
dans un cercle restreint qu'ils sont micux & méme de contrdler.
L'URSS a, du moins-éen apparence, abandonné sa conception "pan-euro-
péenne" et anti-~américaine de la Conférence pour faire de cellé-ci
un objet de concertation entre les deux Grands, De leur c0té, les
Etats-Unis considirent la C3CE comme lo volet le moins important
du tryptique sur'lequcl ils s'apprétent & ndégocier avec Moscou au
cours des prochaines années: deuxieme phase des SAIT, MBFR et CSCE.
La ﬁendance a la bilatéralisation de la CSCE est donc manifeste; ellc
déplaft & ccrtains gllids tant de Moscou que de Washington: Rouma-—
nic et France avant tout, mais aussi aux poys ncutres et non-alignés,

1

ainsi qu'a la plupart des petits Etaits européens. Ceux-ci nc souhai-~

tent cn effet pour 1'Burope tout cntidre ni unc "pax sovietica",ni

o/
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we paix soviéto-américaine qui risquerait de figer les relations
inter-européennes dans leur état actuel, Ils souhaitent au contraire
que la CSCE soit l'anorce - gi modeste soit-elle - d'un procescsus
dynamique conduisant peu & peu & un rétablisserent de relations de
confiance et & un assouplissenent des échanges de toube nature entre
les diverses parties de 1'Burope.

Si 1'attitude de Vashington se confirme, on peut craindre
qu'elle ne soit préjudiciable & la cohésion du front occidentsal
& la: CSCE, cohésion qui paraissait pourtant engagée sur la bonne
voie depuie quelque temps, grice A la concertation intense instau-
rée entre les membres tant de 1'0TAT que de la Communautd européenne
en vue de préparer la Conférecnce, Quant aux alliés de 1'UR3S, ils
aspirent tous plus cu moins & une certaine énancipation, tout en res-
tant fideles au systeime socialiste, Or, la "Realpolitik" que Moscou

néne par dessus lcurs tétes directement avee Weshington ne tient

gudre compte de leurs aspirations; elle risque méme de les rendre
~ illnsoires.

Propositions sur le contenu de la CSCE

Les idées sur le contenu de la CSCE ont &té formulées
principalement dans les communiqués des deux alliances (surtout le
- communigué du 10 décembre 1971 du Conseil atlantique et celui du

26 janvier 1972 du Comité politique consultatif du Pacte de Varso-—
vie), ainsi que par quelques Etats neutres et non-ehgagés. Ces sug-
gestions se rangent dans trois catdgories: sgécurité, coopération
culturelle, coopération économique,

Sécurité:

Les Etats du Pacte de Varsovie estiment que le volet "sé-
curité" de la CSCE ne doit aborder que les questions politiques, &
l'exclusion des questions militaires, L'objectif de la CSCE devrait
étre, selon eux, de parvenir 3 une déclaration multilatérale sur
le respect des principes de la "coexistence pacifique", en parti-

ol
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culier le renoncement a l'emploi de¢ la force, le rcspect de 1'in-
violabilité des frontiérceg et mlme la non-ingérence dens les affai-
res d'auntrui (sous-cntendu: cntre peys & systime politique et so-

cial différent).

De lour cbté, les Occidentaux ont constamment maintcnu que
l'aspect militaire et l'aspect politique de 1la sécurité de 1'BEurope
étaient inséparables. Ayant désormais rcononcé, sous l'influence des
Américains, & établir un lien formel centrc la CSCE et les MBFR, cer-
tains d'entre cux (les nctits Btats de 1'0TAN surtout) souhaiteraient
conserver pour la CSCE la discussio.. de mesures militaipes ditce col-
latérales, celles qui, sans toucher au désarmement propfémont dit,
sont de nature 3 "renforcer la confisnce et accroitre la stabilitéh:

" par exemple, la notification de mouvenments de troupes ou l'envoi d'ob-
servateurs lors de manoeuvvres, D'autre part, nombreux sont les petits ;
Etats, y comprisg les Neutres et non-alisnés,qui cstiment - et c'est l
également notre avis - gue les participants & la CSCE_doivent'étre
systématiquenient informés du contenu des négociations IMBFR et avoir |
la possibilité d'en discuter. Il est probable que des initiatives dansg
~ce sens scront présentées lors des consultations préliminaires d'Hel-
sinlki.,

P Sur le plan politigue, les principes qui, selon les Occi-
~dentaux, doivent régir les relations entre Etats européens recouvrent
en partie ccux que pronent les pays de l'ist, mais il y a divergence
sur leur ihterprétation: par lc biais de la "cocxistence pacifique",
les pays de 1'Est cherchent un ersatz de traité de paixz et la conso-
lideotion du statu quo politique et territorial en.Burope, tandis que
ceux de 1'Ouest vovdraient y voir les éléments primordisux ¢'un "code
de bonne conduite" entre Etats curondens, quel que soit le -ystéme
politique et socizl =muquel ils appartiennent, Il n'est pas exclu que
certains Btats d'Burope occidentale tentent & la CSCE un baroud
d'hommeur en faveur deé principes tels que celui de l'autodétermination
ou .du droit des peuples curopéens A choisir librement leur systéme

politique; si cette tentative a licu, cc sera sans grande conviction,

il s
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car chacun sait que les principes n'ont pas suffi & empécher les
interventions soviétiques de 1956 et 1968, C'est pourquoi les Occi-
dentaux n'attendent pas de grands résultats & cet égard (d'autant
plus que les principes en question figurent déja ailleurs, notamment
deng la Charte de 1'ONU) et préfeérent concentrer leur effort sur ce
qu'ils appellent la "plus libre circulation des personnes, des idées
et des informations"; en d'autres termes, la thise occidentale se
fonde sur l'idée que, pour parvenir graduellement A la sdcuritd et

4 la ddtente en Europe, il faut dlargir et intensifier le dialogue

Est-Ouest dans tous les domnines possibles.

Coonération culturelle:

Alors que les pays de 1'Est n'envisagent sous cette rubrigue.
qu'un accroissemenf quantitatif des échanges par le canal officiel
(troupes de ballets, tourndes d'orchestres, etc...), les Occidentaux
souhaitent précisdément qu'une certaine libéralissation des contacts
humaing et des échanges d'idées s'ajoute aux échanges culiurels tra-
ditionnels, Or, les régimes d'Burocpe orientale voient dans cette
amélioration qualitative des contacts Est-Ouest un double denger:
6on+amination idéologique de leurs populations et exode de leurs
cerveaux. Ils cherchent actuellement & y parer de deux manidres:
d'une part, en organisant dans leurs rays respectifs des campagnes

~ de "reprise en nains" idéologique en prévision de la CSCE, d'autre

part en essayant de prouver qu'une certaine libéralisation a déji

été introduite (p.ex. accroissement du nombre des traductions a'ou-
vrages occidentéux ou des visas de sortie accordés aux ressortissante
des Pays de 1'Est),

Les Occidentaux eux-némes savent bien combien il est diffi-
cile d'obtenir des arrangeiments concrets et vérifiables sur la "plus
libre circulation des personnes, des iddées et des informations", car
il s'agit d'une oeuvre de longue haleine dont le succés dépend de
l'instauration progressive d'un climat de confiance, Ils estiment
néannoins que la C3CE pascerait & ¢8té de son véritable but, si elle
ne fournissait pas l'occesion de mettre le doigt sur le probléme-clé

o/
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des relations Eet-Ouest, A savoir la conception parcdoxale de la dd-
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éfendent les pays de 1'Bst, Ccux~ci n'envisagent en effet
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la détente politicue et une coopération plus intense avec 1'Ouest
qu'aux prix d'une confrontation idéologique accentude: ils n'admettend
l'ouverture vers l'extéricur que si eclle est "compensée" par un dur-

cissement du réginc sur le plan interne,

Coonération économigue:

~ Les premiers intéressés A 1'ineclusion d'un volet économique
dons la CSCE sont lee pays de l'lst, en raison de l'écart qui les
sépare des éconcmiss occidentales, Cela ne signifie pas que les
poys occidentaux ge désintéressent a priofi de ce volet; pour autant
qu'il'puisse contribuer, su moins dens unc certainc mesure, a la
_normalisétion des relations Est-Ouest et & une plus grandc.buverturo
- des merchés orientaux. De part ot d'autre, on admet que ia'houvelle
notion de la coopdération économigue s'entend ou sens lérgg et pour-
rait cussi englober 1o politique industrielle, le touriSme, lecs pro-
blémes d'environnement, 1l'approvisionnement en énergip‘ét'SOn trong-
port , ainsi que les questions de scicnce appliquée et de technolo-
gie, Des arrengemcnts Dst-Ouest sont concevables dans ¢es divers

domoines.,

Le commerce proprement dit a tendance a passecr au sccond
plan, dans la conception mise en avant par les pays de 1l'Est, en
faveur des diversce formes de "coopération", Dans la mesure ol co-
pendent les maticres commeroinlés seraient ézalement & l'ordre du
jour de la CSCE, elles poscraicnt des problémes connus depuis long-
temps comme difficiles et qui résultent cssenticllement des diffé-
rences que les économies étatiques planifides présentent par repport
a4 nos économics de marché: monopole du commerce extéricur, veleur
différente des tarifs douaniers, fixation des prix inddépendamment
des lois cu morchd, qualité médiocre des produits finis,lourdeurs
administfativcs, merketing insuffisont, pénurie de devises, ete.

A celn s'ajoute gue le CCMECON, dans son état présent, n'est gueére

en nmesure de servir dl'interlocuteur valable pour les pays occiden-

o/ o
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taux, ni d'instrument adéquat pour des négociations commercinles
avec eux (vu, p.ex. l'inconvertibilité du rouble). Quant aux Cor-
mmautés Buropdennes, 1'Ist ne les reconnait toujours pas comme tel-
les, melgré un assouplissement récent de Moscou, D'ailleurs, on peut
se demander s'il serait vraiment dans 1'intérét de la Suisse que le
dialogue puisse se nouer trop facilement de bloc & bloc.

Une autre raison pour laguelle une certaine circonspection
noug paralt s'imposer pour le norent est qu'il n'y a pas de front
occidental vériteblement uni face A 1'Est en matidre &conomique.

En effet, les pays occidentaux se livrent, sur les marchés de 1l'Est,
& une concurrence trds serrde et cherchent dds lors & résoudre leurs
problémes checun pour soi, par la voie bilatérale, D'ailleurs, une
certaine solidarité entre Américains et Soviétigues n'est pas & ex-
clure face 2 ce qu'ils appellent, les uns et les autres, les prati~
ques discriminatoires de la CEE, L'effort des pays de 1'OT4N s'est
done 1limité jusqu'ici & 1'élaboration d'un catalogue des problénes
qui pourraient &tre dvogqués & la Conférence, Du cdtsé de 1'Burope
orientale, la prdéparation du volet dcononique parait plus centralisde

bier que non encore achevée.

Une dernidre considération: quelle que soit 1l'importance du
volet économique & la CSCE, sa portée ne pourra rester que régionsle,
les grands probleémes écononiques de notre nonde ne pouvent étre ré-
solus que dans les enceintes abpropriées que sont le GATT et ls
FMI,

Organe perranent:

-

I1 faut encore mentionner la proposition des Btats du Pacte
de Versovie d'institutionnaliser la CEE au noyen d'un orgnane perns-—

nent, sur la nature duguel ils ne se sont d'ailleurs pas prononcés:
organisation régionale au sens de 1o Charte de 1!'ONU ou, pour con-
nencer, sinple secrétariat technique et administrotif destind 3 pré-
parer des conférences ultérieures? Selon 1'idée des Soviétiques, un
tel organe "paneuropéen"devrrnit A la longue supplanter le Conseil de
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1'surcope, les VYommunautées européenncs et méme 1'0TAN, ILcs Occiden-~

e
taux sovhaiternicnt ne pas entrer en metidre sur cette question, qui
présente des risques indéninbles, avent de savoir si le déroulement
de la C3CE justifie son institutionnalisation, meis il est certain
que les pays de 1'Bat lo souldveront dbs les consultations préliminai-
res d'delsinki,

’,

Comme on le voit, les idées sur l'ordre du jour de la CSCH
n'ont pas évolué de la méme monidrec que la situation internationale
qui rend avjourd'hui la Confdérence possible, Tlles -sont restées va-
gues et lourdes de controverses, 'dés qu'on cherche 3 les préciser.
$'il y a cu repprochenent des points dc vue ccs derniers temps -~ comne
le suggerent les plus réecents communigués de 1'0TAN et du . Pacte de
Varsovie - , c'est uniquement dens le ton et sur le.principe méme a'
wne CSCE, non sur son contenu conecret. ILes incertitudecs subsistent
donc, et exigent un maximum de précautions lors de la phase prépa-
ratoire,
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I, Politigue suisse en matitre de CSCE depuis 1970

A, Contacts bilatéroux préparatoires

Lo préparation au moyen de consultations bilatérales a
joud, dems le cas de la CSCE, un r8le plus important qu'il
n'ecst d'usage lors de confdérences internationales. Cele n'a rien
d'étonnant, puisgue l'initiative lancée par les Etats -du Pacte
de Varsovic touche au domaine crucial de 1l'équilibre politigue

_ europécn. Trop ambiticuse et ambigu& pour nc pas étre regue avee
circonspection par les Occidentaux, trop vague au départ pour
constituer vne vase de négociation, la proposition des pays de
1'Bst a exigé une réflexion apvrofondic sur les intentions de
1'URSE et de ses allids, sur l'opportunité d'engeger un dia-
logue EZst-Ouest au moyen d'une conférecnce multilatdrale, et,
une fois 1'opportuniié sdmise, sur la monidre d'organiser ce
dialogue.

Espacées d'abord, nos consultations bilatérales avec les
autres pays intéressés se sont intensifiées depuis 1970, au
fur et & mesure qu'évolunit la situation décrite au début de ce
rapport, La CSC3 a figuré & 1l'ordre du jour de presque tous les
entretiens qu'a eus le Chef du Département politique avec ses
homologues de 1'étranger: Autriche, Belgique, Finlande, France,
Gronde-~-Bretiagne, Luxembourgy, Pays-Bas, République fédérale
allemonde et Sueédc. Comme ces cntrctiens ont cussi été con- L
sacrés pour une large part & notre négociation avec la Commu-
nauté curopécnne, nous avons cinsi pu montrer que la politigue
europécnne de la Suisse n'est pas dirigée exclusivement vers

1'Ouest, mais égalemecnt vers l'Europe tout entiére,

Nos contacts bilatéraux su niveau du Secrétaire géndéral
du Département politique ont =aussi été précieux nour la pré-
paration de la CSCE: Autriche, Finlande, Sueéde, Yougoslavie,
Italie, ninsi que Bulgarie, Hongrie, Pologne, Roumanie, Tché-

coslovaquie et URSS, La visite des capitales d'Evrope orientale

sila

et ———— e
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a cu entrc autres le mérite de confirmer & nos yeux la diversité
des préoccupations de ces pays, leur désir de se rapprocher de
1'0Occident dans les limites qui leur sont pormises et d'utiliser

la CSCHE & cet effet dans une perspective 4 long terme.

Enfin, l'année 1972 o donné naissance a4 une nouvelle forme
de consultations, devenue nécessaire en raison de la spécialisation
croissante des vproblémes que souléve la CSCE: les discussions au
niveau des houts fonctionnaircs, dirigées du cdté suisse par le
Jurisconsulte du Département politique dans presgque tous les cas.
C'est a2insi que nous avons pu nous e¢niretenir avec les spéeialistes
de lo CSCE des pays suivants: Autriche, Belgique, Espagne, Etats-
Unig, France, Grande-Bretogne, Itelie, Pays-Bas, Républigue fédérale
allemande et Yougoslavie, L'avantage spéecifique de telles rcncontres
a été de pouvoir discuter certaines questions dens les détails, no-
tammert notre projet de réglement pacifique des différends et 1'orga-
nisation de la phase préparatoire de la CSCE (cf, infra), Par ail-
lcurs, nous avons eu l'occasion de nouer des contacts personncels
avee ccux que la délégation suisse retrouvera nécessairement & Hel-
sinki et méme peut-&tre au-deld de lao phase prélimincire; or ces
contacts sont d'autant plus utiles que la CSCE est le type méme de

conférence dont le sort sc jouc aussi dans les coulisses.

Hos ¢échonges de vues bilatéroux & tous les niveaux et
dens toutes les directions ont été indispensables, Sons cela,
nous scrions aujourd'hui réduits non sculecment au manque d'in-
formations, mais cussi & 1l'impossibilité d'esquisser unc conception
globale de la CSCE et surtout & l'isolement, qui guette tout par-

-

ticuliérement les Neutres et non-elignds europdécns A l'heure de
la confrontation pacifique des théses des deux blocs en matiére
de sécurité., Nous avons évidemment eu des consultstions &troites
avec lcs Neutres, mais avons aussi dll nous résouvdre a4 1'éviden-
ce, a sovoir que le véritable laboratoire de la C3CE est ailleurs.

En effet, presque toute la préparation de lo Conférence du clté

of e
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occidental se coordonne au sein des orgenes appropriés de 1'0TAN et
de la Communouté curopéenne (Ia CSCE est d'ailleurs le thime & propos
duguel ls concertation a donné les résultats les plus positifs au
sein du Comité de coopération politique des Neuf, c'est-d-dire l'ex-
Comité Davignon)., Or, grice & certains contects bilatéraux suivis,
nous avons pu nous maintenir au courant de leurs travaux; la Répu~
blique fédérale allemande, placée au coeur du probléme des MBFR, s'est
déclarée disposée & nous assurer une information régulitre & ce sujet;
1'Italie joue le méme rdle en ce qui concerne les activités de l'ex-
Comifé Davignon, eupres duquel elle s'est faite l'avocate de notre
projet de réglement pacifique des différends (cette collaboration
en matidre de CSCE a d'ailleurs été _ressentie de part et d'autre comme
un dérivatif bienvenu aux problémes de moin~-d'oeuvre, sur lesquels
lcs reletions italo-suisses ont tendance & se polariser).‘Enfin,
tous ces contacts biletdéraux ont été 1l'instrument qui a permis de
faire connaftre notre projet de réglement pacifique des diffirends
et d'en essurcr ainsi la paternité suisse, de le commenter et de
recueillir des réactions précieuses pour la suite des opérations;

Préparatifs interncs en vue de la CSCE

Les travaux du Département politique ont porté Jusqu'ici
essentiellement sur 1'élaboration d'un projet de systime de régle-
ment pacifique des différends (en abrégé: SRFD). Comme on le verra
plus loih, le domaine'du réglement pecifique des différends se préte
tout.particﬁliérement 4 une initiative de la part de la Suisse; Cela
ne signifie pas que nous gsous-estimons 1l'importance et les possibi-
lités d'une participation de notre pays dans les autres domaines
de la CSCE: économique, culturel et méme militaire, Toutefois, il
nous a paru préférsble dens 1'immédict, c'est-é—dire en vue aes
pourparlers pfélimina;res multilabéraux sur 1a CSCE, de concentrer
nos efforts sur une prdposition de carcctire politique et juridique,

qui a lc mérite d'8trc la seule suggestion concrete faite jusqu'a ce

‘jour pour étoffer le volet “"sécurité" de la Conférence, le plus im-

portant & nos yeux.

ofs
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I1 nous sera toujours possible d'intervenir le moment venu
dons le ¢ébot sur la coopération deconomicue; d'ailleurs, nos contacts
bilatdrsux nous ont montré que lo plupart des Btats n'ont pour le
moment gudre apnrofondi cet asvect de 1la C3CE, La Divieion du com-
morec du Département de 1l'économie publicue a entrepris des études

4 ce sujet ¢t exprimers ses vues en temps opportun, De méme, nous
avons instrourdéd une collabvoration réguliére avec le Groupement de
1'EiG du Déportement militaire, qui exomine actuellement cc que pour-
rait &tre lo position de la Suisse face & un dventuel volet militaire
de la CSCE, De toute fagon, les aspects de la Conférence qui relevent
plus particulidremcnt de la compdterce d'sutres Départements de 1'Ad-
ministration féddérale seront étudiés en ddétail dans le rapport qui
devre étre souvmis au Conseil f£éddérsl en vue de lo porticipation de

\

la Suisse a la CSCE proprement dite.

Systime dec réglemcnt pacifique des différends (SRED)

Les considérations génércles qui militeat en faveur d'une

initiative suisse dans ce domaine peuvent &tre résumées comme suit:

- ayant décidé de participer & la CSCE, la Suisse se doit d'y affir-

mer sz présence;

- notre pays posséde e¢n matidre de réglement pacifioue des diffé-
rends unc tradition et une expérience qui le qualifient parti-
culieércnent pour une telle initintive:

= le vrincipe du reglement pacifique des différends étant univer—
sellement reconnu , rotre initistive ne met pos en camse notre

e

neutralits;

- les relotions internntionales d'aujourd'hui étant morquées per
un certoin recul du droit auw profit de la "Reslpolitik", un petit
Etot comme le ndtrc nc doit pas manquer 1l'oceasien qu'offie la
CSCE de rappeler le primouté du droit sur la force;

- lc volet "sécurité" de la Conférence n'ayant suscitd juscu'ici
que des propositions plus ou moins vrgues et ambigilies, il est
sovhaiteble d'y introduire un é14ment concret gui permettrait
d'engager le débat sur lo sécurité européenne dans une direction
claire et précise.

o/ e
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e | C'est ce dernier point que nous avons développé dans le
préambule de notre projet (cf, texte onnexé ou présent rapport).

Si 1an CSCE devait sboutir & une déclaration solennelle sur la re-
nonciation & l'emploi de la force, elle n'apporterait rien de nou-
vecu en matidre de sdeurité, car ce principe cst déja formuld dens

la Chorte de 1'0KU et appartient au droit international général.

, Novs cstinons que la CSCE doit esscyer de faire un pas de pius, en
concrétisent la notion de renonciation & la foree pu moyen d'un mé-
canisme dynamique qui ticnne compte des nouveaux problémes qui peuventy
surgir en Burope (nlors que le principe lui-méme est par définition
statique). C'est pourquoi nous cnvisngeong un systéme qui combine

deux modes de reglement pncifique des différendsf d'une part, l'ar-
bitrage, pour la solution des différcnds qui relévent de 1'intor-
prétation du droit en vigucur (conflits justicincbles) et, d'autre part
la négociation institutionnclisée, pour le solution des différends qui
postulent une modification du droit en vigueur (conflite non=-justi-
ciables). A cecs deux modes de réglement correspondent deux organes.
oux coractéristiques distinctes: un tribunal arbitral pour les con-
flits justiciables et; pour les non-=justicisbles, une commission
d'enquéte, de médiation et de conciliation. In cns de conflit, le
recours & l'une ou l'autre des dcux procédurcs devrait &tre obliga-
toire pour les Ltats ayant adhéré au systéme, & moins que ccux-ci
aient pu sc mettre d'accord sur un autre mode de réglement., ILa sen-
tence que prononcerait le tribunal. arbitral devrait égolement avoir
un cffet obligotoire pour les parties su conflit, alors que le rappors
final de lo commission d'enquéte ne pourrait étrec que facultatif, car
- il n'existe & l'heure actuelle aucune autoritdé supranationnle capable

d'imposer & un Etat souverain un droit nouveau.

Des lc dévut de l'année, nous avons tenu au coursnt les
Etats ncutres de nos préparntifs en matigre de SRPD, Par la suite,
nos ambessadceurs ont étd chargdés d'informer verbolement tous les
Ltats censés participer & la CSCE., A l'heure qu'il est, la plupart
d'entrc eux sont en possession du texte du projet. Les réactions
suscitées »ar notre initiative se répartissent grosso modo en

3 cotérogies: .

il
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- la majorité des Etats npnrouve tont le contenu du projet que
1'opportunité de le soumcttre & 1n CSCE; ils voicnt dans le SRID
un test néeeszaire vour révéler s'il existe ou non chez les parti-
cipents une volonté de s'entendre sur dcs régles communes; bien
que notre idée nit peu de chances de se rdaliser dons le contexte
politigque ¢t juridiguce zectuvel, ils cdmettent némmmoins avec nous
qu'étent convrincus de 1ln justesse de cette idéde, nous devons
manifester netre convietion en ocuvrant inlossablement en faveur

£

de sa réalisotion;

- certrins Etets, en perticulier les Anglo-Saxons, approuvent le con-
tenu et 1'opportunité toctigque du projet, mais souldvent des ob-
Jections de formc: par exemplec, le fait que la procédure arbitrale
que nous avons prévue risque de concurrencer celle de la Cour in-
ternationale de justice; le f;it gue nous n'envisagcons pas de
limiter le compétence des deux orgones poar des réserves quant i

la noture et & l'origine des conflits;

~ une ninorité d'Etats, surtout cecux d'Europe orientale, mais sussi
des Occiden%aux estiment gue le projet ne tient pas compte de l'an-
tinomie fondamcntele entre le droit international "occidental®
et lc droit "socioliste" et qu'il est dés lors contestable tant
du point de vue de son contenu que de so forme; & cette objcetion
il cst 2isé de répliquer que le but méme de 1z CSCE est de sur-
monter lo division de 1l'Burope en deux systémes politico-juridi-
ques et que cc n'est en tout cas pas la Suissc qui fera wne propo-

sition tendont & consecrer cette division.

Les Etots qui ont cxaminé le plus attentivement notre projet
n'ont pas manqué de soulcver les probldmes auxquels-nous n'avons
pas encore donné de réponse: par cxcmple, le nombre minimum 4'ad-
hésions nécessaire & l'entréc en vigueur du systéme, les rapports
entrec les dcux procédures, lo composition des deux orgones. Nous
leur avons répondu que tous ces probldinmes, sinsi gque les questions
de forme mentionnées plus hout, devront 8tre discutds ultéricurc-
nent, & le CSCI3 proprement dite, ¢t qu'il scroit prématuréd de vouloi:
leur trouver une solution déja au stade préporatoire de la Conféren-

sl
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ce. Notre préoccupation dans 1l'immddait est d'assurer 1l'inscription
de notre proposition en termes géndéraux & 1l'ordre du jour de la Con-

férence (cf, chopitre suivent).

Libre circulantion deos mersonnes, des idécg ct des informations

Ia Suisse libdrale et ouverte sur lc monde est favorable
3 un  Schange acciu des hommes et des iddées entre les
diverscs partics de 1'Purope. On obscrve depuis peu une timide évo-
lution dans cc scns: la CSCE doit essayer de l'encourager, cn multi-
pliant et en diversifiant les formes du dialogue. En ce qui nous con=—
cerne, il est ddlicat de prendre des initiotives dans le domoine des
contacts humains et culturcls, alors ygue les Occidentaux, surtout la
France, ont l'intention d'insister sur cet aspect des relations Est-
Ouest. Nous pourrons Sventuellement appuyer certaines de lours propo-
sitions, pour autant qu'elles n'attisont pos la méfiance des pays de
1'BEst. Lious devons garder & l'usprit que des progreés dans ce domaine
exigent un maximunm de patience et de précautions: vu les dispositions
actuelles des dirigeants du Kremlin ¢t le rapmort des forces entre
1'URSS et ses 2lliés, une émancipation de ces derniem dépend du bon
vouloir de loscou, dont la marge de tolérance est treés étroite. Il
g'ogit donc de fovoriser l'utilisation de cette marge par les pays
de 1'Bst - ce qu'ils essaieront d'zillcurs cux-mémes de faire -, meit
en évitont de donmner l'impression que la libéralisation souhaitée par
les Occidentaux est dirigée contre 1'URSS.,

Dec notre point de vue, unc meilleurc circulation des personne.
rev8t un caractére prioritecire par rapport aux échanges d'informa-
tions ct d'iddées, Fous pensons en particulier aux situations parfois
tragiques qu'entratne sur le plan humain la divisicr politique d& 1Eure
pe: séparation de conjoints et de fiancés, séparntion entre parents
et enfonts, ete... Nous nous demandons dés lors si la Suisse, bien
placée A cct dgard, ne devrait pes attirer l'attention de 1o CSCE
sur le probldime de la rdéunion des femilles, et éventuellement faire

des suggestions & cet égard, dons une optique essentiellement hume- .
nitaire.

of e
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Participetion de la Suisse oux consultations préliminaires

sur la CSCE

Le présent chapitre contient toutes les indications
disponibles au stade actuel sur l'attitude que devra adopter la
délégotion suisse aux consultations préliminaires, Il ne peut pas
encorc s'sgir dtlinstructions détaillées, cnr les objectifs et les
nodnlités de ces consultations souldvent encore de nombreux points
d'interrogation. Clest précisément la raison pour - laquelle nous
insisterons - avee de nombreuses ~ubtres délégantions d'aillcurs -
pour quec la phose préparctoire comporte des secesions breves et
cspocées, afin que l'Administration centrale puisse suivre de pres
la progression des discussions et qu'elle ait le tenps de formuler

de nouvelles dircctives 3 chnque ¢étape.
% 1

A, Concention ménérele des consultotions préliminaires

"a) Théses en nrésence

Nos entretiens bilntéraux nous ont permis de constater
qu'il y a encore des divergences fondementales sur le rdle
de la phase préparatoire. Les pcys du Pacte de Varsovie, qui
ont réclamé avec empressement la convocetion la plus rapide
possible de lo CSCEL, désirent que les consultations prélimi-
noires débouchent repidement et cutomatiquement sur la CSCE
proprement dite, alors gue ceux de 1'OTAR naointiennent que
ces consulintions doivent &tre approfondies et que le fait
d'y participer nc doit pos constituer un engagement envers
la CSCE. Il s'ensuit que les poys de 1'Est he voudraient abor
der & Helsinki cue les questions d'organisation et de procé-—
dure ¢e ls CSCT proprement dite, nlors que les Occidentoux,
4 des degrdés divers, estiment indispensable de régler cer-
tcines qucstions de substance avent de réunir lo Conférence

principale.

of s
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b) Position suisse

Selon notre point de vue, lan phasc des consultations pré-
liminaires devreit étre un compromis entre ces deux conceptions
extrémes, c'est-i~dire ni une pré-conférence qui viderait la
C3CE dc so substonce, ni une simple formalité qui laissernit
entidrement & la Conférence principale la t8che d'engoger les
discussions de substance, Le rdle de lo phase préliminsire est
avant tout de fixer les régles d'organisation et de procédure
de lo CSCE principele, moais avssi de dégnger un consensus mi-
nimum sur les questions de fond, Pour déterminer si ce consensus
existe, les délégations devront ndgocier un ordre du jour de la

CSCE aussi précis et explicite que possible.

Une autre divergence porte sur la publicité & donner aux
consultations prélimincires, Les pays de 1'Est, ainsi que la
Finlande qui tient & conférer un certain éclat & son rdle de
pays hdte, souvhaitent une lerge publicité, Lo majorité ées Btats
porticipants y est opposée. Nous cstimons pour notre part.qu'unc
cérémonic d'ouverture est probablement indvitable, mais que par
la suite lcs discussions auront tout & gngner & se dérouler
Jdans la discrétion, De la bublicité & la propagande, il n'y a
qu'un pas, et une CSCE qui tournerait & l'exercice de propager-
de risquercit de susciter des illusions dongercuses aupres des

opinions publiques occidentales.,

B. Organisction et déroulement des consultations préliminaires

Etant donné que les consultations d'Helsinki doivent con-
server autent que possible leur caractére de réunions informelles
d'ambassadeurs, il importe de les soumettre & w: strict minimum
de régies d'orgonisotion et de procédure, lNos vues & ce sajet
seront présentées, en mémec temps que des cunsidéretions pius gé-
nérales sur lo C3CE, dens 1l'exposé préliminnire que fera notre
Ambassadeur A Helsinki lors de l'ouverture des débets, Les parti-
cipants devront égoalenment sborder le 22 novembre certaines ques-—
tions sur lesquelles un accord est indispensaoble pour lao mise en
marche de la pheosc préparatoire.

'
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icu intervient lao question des langues:

1
l'anglaie, le Trancais et le russe sont considérés comme allant

1o Finlande estime qu'il en va de méme pour
ltallemond: les Finlendeis ont étd en effet sollicités A ce
sujet et sont arrivés 4 1la conclusion gqu'il existe un consensus
suffigon? cn foveur de l'allemand pour le considérer dlores et
déja comme la guatridme langue de la phase préparatecire, Sur lo ba-
8¢ dc ce précdédent, les Ilsliens désirent avssi que leur languec soit
aduise a Helsinki, ovus n'avons pu qu'gppuyer leur désir, ainsi que
celui de Bonn, puisque ce sont deux de nos langucs nationnlces, A
leur tour, cc sont mointenont les Bispagnols qui expriment le méne
désir,en invoquent le caroctére universel de leur langue. I1 pour-
roit siensuivre une prolifdroation regrettnble sur ic plon praticue,

ct beoucoup de temps perda lors de l'ouverture de la phase prépara-

toire. :

2) Plus importente sera la procédurc d'adoption des ddcisions.
Le vote majoritaire sur les questions qui ont des implications po-
litiques n'est pas concevable pour des raisons de souveraineté, Le
vote a l'unaninité cst dgnlement execlu, car un seul Btat pourrait
parolyser tous les ddébats, Il ne reste donc que lo régle du conscnsus
forme atténule de l'unanimité et qui permet de dézager un compromis
sans qu'intervienne un vote, Le clivege Est-Cuest entre les parti-
ci@ants a la CSCE étant ce qu'il est, il n'y a pes d'autre solution

ogsible, Tout auw plus pourrsit-on conceveoir un vote & la majorité

3

(simple ou qualifide) pour les questions mineures de procédure,

3) Lo conduite des débants et 1o rénartition des tiAches durant

la phase prilimincire souldvent des divergences de vues, le scul
point quasiment ccquis étant de confier la nrésidence & M, Totter—
menn, Secerétaire d'Biat finlondeis aux affaires étrangbres IL'idde
o été dmise il y a quelques inois par les Finlondais de consituter
des commissions distinctes pour traiter séparément les questions de
substonce (ordre du jour de 1a C3CE), de procddure ct d'organisa-
tion; cette idée a ¢ét¢ rdécusée par les Occidentaux. Pour notre part,

nous e¢stimons que le traveil de préparation technique de la CSCE

o/
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veut & lo rigueur &tre réporti entre des groupes différents, pour
des »aimons pratiques; en revanche, les discussions politiques sur
i'éleborntion de l'ordrc du jour exigent le plenunm.

Quant & une éventuclle vice-présidence (unique ou multiple)
de la phase préporatoire, les possibilités qui s'offrent sont £rosso
modo les suivontes: frofka rotation entre tous les participants ou
recours exclusivement ovx Veutres. La trofka n'a pratiquement aucune
chance d'étre accertée (elle serait contraire i l'esprit méme de la
C5C®, qui se veut opposde aux blocs), Lo rotation des charges pour-
rait amener des surprises, lorsque des pays aussi différents que le
Portuzal et la Républigue ddmocraticue allemande sont autour de la
méme table de conférence. Il ne ser.it dés lors pas surprenant qu'on
1t appel aux Neutres, Si tel devait &tre le cas, 11 nous serait dif-
ficile dc nous dérober sans trahir ce que les participants "engagés"
& la CSCE considdrent comme lo vocation des Heutres: l'aptitude a
"mettre dec 1l'huile dons les rouages". L'acceptation d'wne telle char-

gc ne serait concevoble qu'd certainces conditions:

- son utilité protique pour le ddéroulcment de 1n phase préparatoire

ne devreit pas faire.de doute;

- elle ne devrait pas donner 1'impression que la Suisse -~ seule ou
avec plusicurs cutres Neutres -~ s'identifie & la CSCE;

- elle ne devrait pos porter ombrage A nos relations avec les autres

Neutres;

- elle ne devrait pas dbnner l'impression que la Suissc est le Neutre
de 1'Ouest, por oppogition & la Finlande,

4) Le finoncement de 1o phose préparatoire sers assurd par

les Finlendeis dans wne mesure qu'ils n'ont pas encore précisde,
Lors de l'adoption d'une clé de répartition des frais entre les
Etats porticipants, nous estimons que la port cssumée par les Etats-
Unis et 1'URSS devra 8tre inférieure & 50 % (un calcul provisoire,
établi per la Division des organisations internationales du Départe-
ment politique sur la base du bardne de 1'08U, aboutit & 47,4 % pour
les dcux grondes puissances et 1,1 % pour la Suisse).
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5) Les chefs de mission sculs pourront s'exprimer au nom de

leur pays, nais il leur sera toutefois loisible de s'entourcr de

collaborateurs., La comvosition de la délésation suisse sera réduite

e
au strict minimum: un agent du scrvice diplomatique a été attribué
pour toute lo durle de lo phase préparatoire & notre Ambassadcur
& Helsinki, qui ne disposc cn temps normsl gue d'an seul oollabo-
reteur diplomatique (ce dernier continuera & s'occuper des rclations
bilatérales et n'aurs que peu de temps & conscerer 4 la CSCE), De
plus, nous avons prévu d'envoyer alternotivement & Helsinki deux des
coliaborateurs du Secerdtarict nolitique de la Centrale, mais seule-

ment pendont les périodes de sessioas, LB |

6) Les dinogitions protigues dons le domaine des communications

ont ét¢ prisce: notre ombassnde & Helsinki o été dotdée d'un telex.

7) Le Licchtenstcin participera de plein droit & 1la CSCE dde L
le début de la phose préliminsire, Son Ambossadeur & Berne, qui re- E
présentera la Principauté & Helsinki, a exprimé le désir de pouvoir |
utiliser le telex de notre Ambassade en Finlande afin d'envoyer des I
messoges chiffrdés 4 Vaduz via Berne., Nous avons accédé & ce désir, y
Dtautre port, corme Vaduz ne pourrs pas assurer une présence continue ‘
de so délégntion a Helsinki, nous nous sommes déclardés disposés A

les tenir au courant de la négociction et & leur transmettre les

documents qui cn résulteront.

Contenu des consultations préliminaires
Ordre du jour de lo CSCE

Les indications fournies & cet égard par les communiqués
de 1'OTAN et du Pncte de Varsovie sont trop vogucs. Le nrojet d'ordrc

du jour ne devra pas se contenter de nentionner des tétes dac chapi-

~tres telles gque "sécurité® ou "coopération culturelle", mais énoncer

avee précision le contenu de ces divers chapitres, avec une breéve
description des propositions, Chaque Etat perticipont doit avoir
le droit d'inscrire des propositions. Lo téche prioritaire de la

délégation suisse sera d&s lors de frire inscrire au chapitre "sé-

. o/
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curité" une rubrique qui pourrait s'intituler "systéme curopéen de
réglement pacifique des différends",sans que nous excluions pour
autont lo possibilité de préscenter des initietves dans d'autres

domaines,

'.Vﬁ les divergences importontes gui subsistent & propos de
l'ordre du jour, celui-ci donners certainement lieu & une négociatio:
laboricuse, 8i ce n'est A des marchondeges., La délégotion suisse
devra donc vgiller & ce que notre initintive SRYD soit inscrite
en-tant qu'objet séparé de l'ordre du jour; sinon, elle risquerait
d'étrec "noyée" dons une rubrigue plus vaste (et plus vague), voire
dénoturde avant méne que nous ayone eu l'occasion de la présenter
de manidrec détaillée. Ia demnnde d'inscription devra étre accompagné:
d'un mémuire explicatif plus bref que le texte ci-joint du SRPD; &
ce stade, nous devons en effet $viter d'entrer dans des détails qui
- pourraient susciter une controverse prématurée autour de notre ini-

tiative et inciter les porticipents & 1'édulcorer,

Or;anisation ¢t nrocédurce de la C3CE

1) Date: comme pour cclle des consultations préliminaires, nous
~nous rallierons o~u conscnsus des Etats participents. Nous n'avons

en prineipe auecunc objection contre juin 1973,

2) Lieu: acucunc candidature officiclle n'a été posée jusqu'd main-
tenant. Lors de nos entretiens novec les Finlondais, ceux-ci ne
nous ont pas caché que les dispositions prises en vue des con=
sultations préliminaires pourraient également servir a
la Conférence proprement dite, Hous les avons assurés gue nous
soutiendrions Helsinki, si sa condidature était posde,

Actuellement, les spéculations les plus .féquentes portent
sur Helsinki ou Vienne (méme Paris, tout récemment), Quant &
une ville suissc, les chances d'y voir siéger la CSCE doivent
Eétre cpprécides & la lunidre des Svénements de ces derniéres
gemaines, Bn effet, sur les trois négocintions & venir en re-
lation avec la sécurité curopéenne - SALT II, MBFR et CSCE -,
la premidre s'est déjh fixde A Gendve et va débuter le 21 no-

'/C
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vembre, Pour la seconde (MBFR), il y a dgalenent une trds forte
inclination en faveur de le Suisse: aprés avoir &été saisis par
1'0TAL, le 31 octohre, d'une demande dans ce Sens, nous nous atten-
dons & ce que le Prete de Varsovie en fasse autant ces prochains

AT

jours, Or on s=2it qu'une ndgociation MBIR en Suisse exclurcit auto-

I1 n'est toutefois pas certzain que la négociction MBER: proprerient
dite se déroulera su réne endroit que les pourperlers expnloratoi-
res, Il serait done toujours possible que l'on fasse appel & la
Suigse dane une phase ultérienre et nous n'ovons par consécuent
gucunc raison de modifier,; en vue 'le la phase prépara t01re de la
Confezoncc, la ligne suivie jusgqu'ad prdsent: soutien 3 la candida-
ture @'Helsinki et meintien de notre disPQnibieifié au cas ol wn

' conscneus se dégagerait en faveur d'une ville suisse; s'il devait

étrce frmvorable 4 Vienne, nous ne pourrions gue nous y rallier.

3) Cercic des Rarticinants: lo CSCE est en principe réservée exclu-~

Sivonert aux ftete curoplens, avec les Etats-Unis et le Canada
on plus., Le probléme de la sécurité en Durope déborde toutefois
les frontieéres de notre continent, C'est l'avis de nombreux payse
'éuropéens, dont lo nétre, et cussi de plusiscurs peys néditerra-
‘ens non-europécns, Ces derniers estinent des lors qu 'ils de-
vraient étre associés d'une nanidre ou d'une autre & la CSCE,
‘car elio pourrsit avoir des répercussions sur leur propre séecu~
rité,
E - i, pour ces peys, la question d'une dventuelle participa-
“tion ou d'un statut d'obersveteur se pose déji durant la phase
préparatoire; nous suivrons la ligne suivante:

v

= é&viter que des Dtats non-europdens ne prennent part 4 la phase
| préperatoire, méne en tant qu'observateurs. (si toutefois les
Etats europlens se mettent d'accord, déji & ce stede, sur une
- forrule qui méncge les intdréts des pays du Sud de lo Méditer—

rande, nous novs.rallierons évidemment & cette formule):

éviter que des Blats non-europdens participent 3 part entiere
& la CSCE proprenent ditc, afin de ne ras clourdir la Confé-
rence;

ol

natiquenent la tenue de la CSCE dans le néme pays et au uéme noment,
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- admettre des observateurs non-curopéens i la CSCE, pour autant
gqu'un consensus des Btats participents se dégage sur ce point;
dans ce cas, ils devraient s'arranger pour étre aussi peu non-
breux que possible, en désignant par exenple un représentant

wnique pour un groupe d'Etats,

Une CSCE qui réunit les deux grandes puissances et quatre des
cing menbres pernanents du Conseil de sécurité de 1'OIU pourrait
avoir des implicationc pour la'Chine, vu 1l'interdépendance entre
la sécurité europlennc et le sécurité nondizle, Pékin auranit donc
de bonnes raisons de vouloir y faire entendre sa voix, Dons uvn tel
ces, nous devrions nous borner i constater la nodification fonda-
nentale duccractere de la CSCE, snls.pcuvoir nous y opposer, Pour
le noment, lo Chine se déclare ouvertenent hostile & la CSCE, et

" rien n'indique qu'elle pourrait envisager d'y jouer un réle,

Un probléne similaire se pose pour les organismes interna-
tionoux, en particulier la Cormission économique pour 1l'Europe de
1'ONU, Selon notre point de vue, la CSCE est une conférence d'Etats
ov il n'y a pas de place pour dés organisations internationales.
Toutefois, cormne la CEE-ONU poursuit les ménes buts que le volet
économique de la CSCE et que les Etats qui la forment sont pour
ainsi dire les-mémes que les participants & la Conférence, il nous
parait normal, voire souhaitdble que lo Commission économique

puisse, selon les besoins, se voir confier un mandat par la CSCE.

4) Adontion des décisions: le systeéme du consensus que nous préco-
nisons pour les consultetions rmltilatérales est également le
" seul concevable pour la Conférence elle-néne. Les décisions sur
des questions mincures de procédure pourraient aussi étre prises

4 la majorité (sinple ou gualifide),

5) Langues: les langues de la CSCE. proprenent dite devraient dtre les

nénes que celles de la phase préparatoire.

Niveau des délégations: nous approuvons en principe la suggestion

frengaise d'ouvrir la CSCE au niveau des ninistres des affaires

étrangéres, nais seulcrment pour une courte session initiale; les
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travoux de lo Conférence devraient ge poursuivre dans decs commis-
sions d'experts, dont le nombre et le domzinc d'ectivité dépendroni

du contenu de l'ordre du jour.

7) Fincncenent: la cld de répoartition adoptde pour le phase prépara-

~

toire devra s'appliquer égolement & la Conflrence elle-néme.

Lo question des priorités ne manquera pos de soulever des
controverses lors des conculiations préliminaires, Nous devrons insis-
ter pour que celles-ci se dérovlent selon un ordre logique:
~ dene une prenidre dtape, trés courte, lo phase préparatoire doit
. ;

m

s'organiser cllec-mcne;

- dans une scconde étape, elle devra orgeniser la CSCE en abordant
soit simultaniment, soit successivement , les questions de subston-
ce (ordre du jour) et celles de procddure (certaines questions d'or
gonisation, par excnple lo ddésignation des commissions de la Con-
férence principale et 1la délinitation de leur mandat, ne peuvent

dtre nborddes qu'apres 1'établissement de l'ordre du jour);

' = dens une éteape finale, clle devrn soumettre & 1'approbation des
gouvernemnents les résultnts des travaux de la scconde étapé. Il
foudre qu'a ce moment la préparation de la CSCE ait nrogressé au
néme rythme sur tous les plens: élaboration de 1l'ordre du jour,

fixation dcs régles de procédure et organisation pratique.
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Appréciation générale sur la CSCE

Le Groupe de travail du Département politique sur la CSCE
est parvenu, dans son rapport de juillet 1970, & des conclusions
qui sont encore en partie valables aujourd'hui en ce qui concerne
1'évaluation des risques et des chances de la Conférence. L'appré~
ciation que nous donnons ci-apreés se fonde donc dans une certaine
mesure sur des considérations qui figurent déji dans ledit rapport.

' En mars 1969, quelgues mois apreés l'invasion de la Tché-
coslovaquie par les troupes du Pacte de Varsovie, 1'URSS relance
la proposition de réunir une "conférence paneuropéenne de sécurité",
Sa premiére préoccupation est alors de dissiper la mauvaise impres—
sion laissée par ce coup de force, en se faisant passer pour le
champion de la détehte. L'autre souci, apres le "printemps de Pra-
gue", est de faire 1légitimer sa sphére d'influeace en Europe, tant
par ses alliés que par les gouvernements occidentaux, en proposant
la consécration du statu quo politique et térritorial européen au

* moyen d'une déclaration solennelle sur la renonciation & la force -

‘et la reconnaissance des‘frontiéres existantes. Parallelement & cet
objectif, une Conférence de sécurité est un bon prétexte pour ren-

forcer la position internationale de la République démocratique alle-

mande, Enfin, une telle conférence, dont Moscou songe de prime'abora
& exclure les Etats-Unis, est 1l'instrument qui doit Servir & battre
en bréche 1l'influence américaine en Burope occidentale, de manidre

& remplacer peu & peu le concept "atlantique" par le concept “"paneu-
ropéen". Depuis lors, 1'URSS a fini par devoir admettre la partici-
pation des Btats-Unis et du Canada & la CSCE, mais il s'agit d'une
concession tactique qui ne change rien aux visées A long terme du
Kremlin,

Comme on l'a vu au début de ce rapport, 1'URSS a déji
obtenu en grande partie et par d'autres moyens les avantages immé-
diats qu'elle attendait de la CSCE: consécration du statu quo et
renforcement du rble de la RDA, Or, tous les autres objectifs qu'on

s
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peut lui préter en vertu de sa politique traditionnelle envers
1'Burope occidentale ont une portée beaucoup plus vaste, qui va

bien au delxk des possibilités qu'offre une CSCE en vue de leur ré-
alisztion: ce sont précisément 1l'éviction des Btats-Unis, 1'ocbstruc-
tion A4 l'intégration européenne et l'affaiblissement de la volonté
de défense des Duropéens. Dans guelle mesure les Soviétiques par-
viendront-ils A amorcer ce programme & la faveur de la Conférence?
Pour tenter dec répondre & la question, il faut examiner 1l'attitude

récente des Occidentaux.

En 1969, 1'idée d'une CSCE visait & surprendre et a décon-
tenancer des Buropéens de 1'Ouest qui n'y étaient nvllement préparés.
Moscou s'imeginait pouvoir les prerdre de vitesse et obtenir & bref
délai "sa" conférence, grice &4 des appels incantatoires répétant in-
'lassablement la nécessité de la.réunir au plus vite, Or, les gouver-
nements occidentaux ne lt'ont pas entendu sinsi, pas plus que leg opi-
nions publiques n'ort été sensibles & la campagne de propagaende mende
parallelement & l'action aupres des chancelleries, L'OTAN a exigé
d'avord une contrepartic (Berlin), puis les Heuf ont développé gra-
duellement une conception communautaire de la CSCE, et intensifié la
coopiration politigue au point gu'aujourd'hui, il existe une véri-
table volonté de "parler d'une seule voix" & la Conférence de sécu-
rité, La concertation, tant dans le cadre de 1'0OTAN que de la Commu~
nauté européenne, a eu entre autres pour objet l'élaboration du vo=-
let "plus libre circulation des personnes, des idées et des infor-
mations". Or, ce volet géne les Soviéticues et les met sur la dé-
fensive, car ils savent gue la contagion des sociétés ouvertes est

- nécessairement plus dangerecuse que celle des sociétés fermées.

I1 ressort de ce qui précéde gque la CSCE a peu & peu chan-
gé de caractdre, et on peut se demander aujourd'hui gqui est le mieux
préparé & ce changement. lous savons en tout cas que les Oceiden-~
taux ont pu, pendant trois anse, exercer un contrdle suivi sur le
processus qui a conduit 2 1l'ouverture des pourparlers préliminaires,
et que, tout en ayant joué le jeu de la détente, ils se sont orgs-

of s
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nisés en vue d'une confrontation pacifioue des thdses et des ob-
jectifs en présence, Il est difficile de prévoir quel en sera le
résultat, et il faut se garder de toute illusion & cet égard, Ia
CSCE ne sera pas une panacée aux maux de 1l'Burope, mais si clle
offre la plus petite chance de réduire les tensions et la méfiance
qui divisent notre continent, nous estimons que la Suisse se doit

d'y participer de menigre constructive,

. Le Département politique a l'honnecur de

proposer

de prendre connaissance du présent rapport et de l'approuver,

DEPARTEMENT POLITIQUE FEDERAL
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