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LA RECONNAISSANCE D’«UNE REPUBLIQUE
YOUGOSLAVE » : LA QUESTION DE L’ANCIENNE
REPUBLIQUE YOUGOSLAVE
DE MACEDOINE (ARYM)

PHOTINI PAZARTZIS

Le 13 septembre 1995, la Gréce et ’ex-République yougoslave de Macé-
doine (FYROM ou ARYM selon les initiales francaises) ont signé un accord
intérimaire qui, s’il ne met pas fin au différend qui oppose les deux Etats
depuis la fin de 1991 au sujet du nom de l'ex-République yougoslave,
constitue néanmoins une étape marquante dans le processus de reglement
de leur contentieux, qui ouvre la voie a la normalisation de leurs relations.

Issue de I'éclatement de la Yougoslavie (1), I'ex-République yougoslave
de Macédoine a proclamé son indépendance le 17 septembre 1991(2), a la
suite d'un référendum organisé le 8 septembre de la méme année. L'accession
a 'indépendance de cette République a fait naitre une controverse entre la
Grece et la FYROM au sujet du nom de la nouvelle République ainsi que
de l'usage de symboles historiques qui s’y rapportent, provoquant une crise
entre 1991-1995, qui a eu des répercussions sur le plan international,
notamment au sujet de la reconnaissance de cet Etat(3).

Le 16 décembre 1991, les ministres des Affaires étrangeres des Douze
ont adopté une Déclaration sur la Yougoslavie, aux termes de laquelle la

5

Communauté et ses Etats membres se disaient préts & reconnaitre l'indé-
pendance de toutes les républiques yougoslaves qui le souhaitaient et qui,
entre autres conditions, acceptaient les engagements contenus dans les
Lignes directrices sur la reconnaissance de nouveaux Etats en Europe orientale
et en Union soviétique (4). Les républiques intéressées étaient invitées a faire
connaitre leur position jusqu'au 23 décembre 1991, les demandes de
reconnaissance étant alors soumises pour avis a la Commission d’arbitrage

(*¥) Mme Photini PAzarTZIS, maitre de Conférences a la Faculté de Droit de 1'Université
d’Athenes.

L'auteur tient a remercier les Professeurs MM. E. Roucounas et A. Bredimas pour leur
remarques constructives lors de la rédaction de cet article.

(1) Le processus de la dissolution de I'ex-Yougoslavie a commencé formellement avec les
déclarations d’indépendance faites le 25 juin 1991 par les Républiques de Slovénie et de Croatie.
La Bosnie-Herzégovine a proclamé son indépendance le 16 octobre 1991. V.M. WELLER, «The
International Response to the Dissolution of the Socialist Federal Republic of Yugoslavia», AJIL,
1992-3, pp. 569-607, J. SaLMoN, « Reconnaissance d’Etats », RBDI, 1992-1, pp. 226-239.

(2) En tant que « République de Macédoine », nom constitutionnel de cet Etat.

(3) Pour une chronologie de I'affaire, v. RHDI, 1992, pp. 289-292 et 1993, pp. 320-339 ; aussi,
J. VaLLiNakis et S. Davris (éds.), La Question de Skopje, Documents officiels 1990-1994, Athénes,
Fondation hellénique de politique européenne et étrangére (ELIAMEP), 1994 [en grec].

(4) Textes in RGDIP, 1992-1, pp. 261-263. V. J. CHARPENTIER, «Les déclarations des Douze
sur la reconnaissance des nouveaux Etats», RGDIP, 1992-2, pp. 343-355.
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(Commission Badinter) de la Conférence sur la Yougoslavie convoquée par
la Communauté européenne. Sous réserve de l'avis de cette Commission, la
mise en ceuvre de la décision de reconnaissance était fixée au 15 janvier
1992.

Malgré ’avis favorable de la Commission d’arbitrage (5), la FYROM ne
fut pas reconnue sur l'instante pression de la Greéce. Le 15 janvier 1992,
annonc¢ant que la Slovénie et la Croatie seraient reconnues, la présidence
du Conseil déclara que : «En ce qui concerne les deux autres républiques
qui ont exprimé le désir de devenir indépendantes [Bosnie-Herzégovine et
FYROM], des questions importantes devront encore étre réglées avant que
la Communauté et ses Etats membres puissent prendre une décision simi-
laire ». La situation est demeurée bloquée jusqu’au lendemain de 'admission
de la FYROM a I'ONU en avril 1993 (6).

Ainsi, dans le cadre de la réponse de la communauté internationale a
la dissolution de l'ex-Yougoslavie, 'affaire de Skopje a constitué un aspect
épineux dans la mesure ou la présence d’un différend bilatéral influait sur
le processus de reconnaissance internationale. Il est intéressant d’examiner,
alors que l'affaire n’est pas a tout a fait a son terme, les particularités de
la question de la FYROM. Le poids de l'histoire mouvementée et complexe
de cette région du sud balkanique peése sans doute sur 'apparition de cette
nouvelle «question macédonienne»(7): la ténacité des conflits dans cette
région trouve sa source en des raisons se rapportant a la géopolitique, aux
nationalismes, aux complexités ethnologiques et aux interprétations conflic-
tuelles sur l'histoire ancienne de la Macédoine géographique (I). Ce contexte
explique les difficultés sur la reconnaissance internationale de I'ex-Républi-
que yougoslave de Macédoine (II), provoquant, dans le cadre européen d’a-
bord, des démarches successives de I'Union européenne, puis se transposant
au niveau mondial, avec 'admission de la FYROM a 'ONU et les tentatives
de réglement entreprises sous les auspices de cette organisation, avant qu’un
apaisement soit intervenu avec la conclusion de l'accord intérimaire de 1995
(I11).

I. - UNE NOUVELLE «QUESTION MACEDONIENNE »?

A. Le contexte historique

Située au sud de la péninsule balkanique, la Macédoine géographique,
historiquement le cceur de 'empire d’Alexandre le Grand, a été depuis

(5) Avis n°® 6 du 11 janvier 1992, RGDIP, 1993-2, pp. 571-576. V. infra.

(6) V. infra. 11 faut noter que la Gréce a procédé a des sanctions unilatérales le 14 février
1994 — suite a la reconnaissance de la FYROM par un certain nombre de pays européens ainsi
que par les Etats-Unis et I'Australie —, fermant son consulat a Skopje et imposant un embargo
commercial. Le 22 avril 1994, la Commission de 'UE a introduit un recours contre la Gréce et
déposé, le méme jour, une demande de mesures provisoires. La CJCE a rejeté cette demande par
ordonnance du 29 juin 1994 ; v. Commission/Gréce, Affaire C-120/94, v. RGDIP, Chronique des
faits internationaux, 1994-4, pp. 998-999. Cette question restera en dehors du cadre de notre
étude.

(7) V. James PETTIFER, «The New Macedonian Question», International Affairs, 1992-3,
pp. 475-485, Peter HippoLp, «Die Makedonienfrage », Europa Ethnica, 1993-3, pp. 113-120, H.-J.
Axt, « Mazedonien : ein Streit um Namen oder ein Konflikt vor dem Ausbruch ?», Europa Archiv,
1993-3, pp. 65-75, Iréne Lacani, « Evolutions politiques a Skopje et leurs conséquences éventuelles
dans la ‘question macédonienne’», The Southeastern European Yearbook, 1991, pp. 189-207.
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longtemps au centre des tensions antagonistes opposant les pays de la
région(8). A T'époque médiévale, la Macédoine faisait partie de l'empire
byzantin et a connu des invasions bulgare et serbe, pour finalement, du
X1ve siecle jusqu’en 1913, passer sous loccupation ottomane. A travers les
ages et les invasions diverses, la population s’est toujours plus profondément
mélangée entre grecs, turcs, bulgares, serbes, valaques, albanais et juifs,
devenant multiethnique et multilingue.

La répartition territoriale actuelle de la région remonte a la fin des
guerres balkaniques de 1912 et 1913. Par le Traité de Bucarest de 1913, la
Macédoine géographique fut partagée entre quatre Etats, a la Gréce 51,56 %
du territoire, soit 34602 km?2, a la Serbie 38,32 %, soit 25713 km?, et a la
Bulgarie 10,12%, soit 6789 km?, tandis qu'un petit morceau revenait a
I’Albanie (9). Entre 1913 et 1926 d’importants déplacements de populations
se sont produits au nord de la Grece, résultat des échanges de populations
effectués avec la Bulgarie et la Turquie en exécution des traités conclus en
1919 et 1923 avec ces pays, ainsi que de I’établissement en Macédoine
grecque des réfugiés grecs chassés d’Anatolie apres le désastre de 1922. Ces
événements ont conduit 4 '’homogénéisation de la population du nord de la
Greéce dont la province de Macédoine (10). Si le probleme ethnologique,
important au moment de la libération du joug ottoman, a été ainsi résolu
en Macédoine grecque, dans la partie yougoslave de Macédoine, il n'y a pas
eu d’homogénéisation entre les principales composantes slaves (60 a 70 %)
et albanaises (30 a 40%), mais la «création» d’une population «macédo-
nienne » (11).

La cause de la controverse entre la Gréce et la FYROM remonte aux
années quarante avec la tranformation par Tito de la partie macédonienne
de la Serbie en une République fédérée de Macédoine et la création conco-
mitante d’'une nationalité macédonienne intégrée dans la nouvelle constitu-
tion fédérale de la Yougoslavie d’apres-guerre(12). Il est connu que Tito
nourrissait des plans expansionnistes prévoyant l'annexion d’une grande
partie de la Macédoine grecque a la nouvelle république fédérée. La répu-
blique nominalement populaire (devenue fédérale en 1963) de Macédoine a
émergé en tant qu’Etat fédéral de la Yougoslavie le 2 aott 1944. Vers 1950,
avec la fin de la guerre civile en Grece et la sortie du Komintern de la
Yougoslavie, un terme fut mis 4 sa politique expansionniste. Entretemps, la
presque totalité des résidents d’origine slave en Macédoine grecque, dont un
nombre considérable s’était rallié aux autorités occupantes bulgares durant
la deuxieéme guerre mondiale, s’était enfuie dans les pays voisins. Néanmoins,
la revendication d’une identité «macédonienne» a continué d’étre propagée
par la Yougoslavie, a I'intérieur et surtout a ’extérieur de ce pays, notamment

(8) La «question macédonienne » a traditionnellement impliqué trois Etats: la Greéce, la
Bulgarie et la Serbie — plus tard la Yougoslavie — et, par suite, I'ex-République yougoslave de
Macédoine. En termes simples, cette question se décompose en trois parties: la démarcation
géographique exacte de la région, l'ethnicité des slaves qui y habitent et les revendications sur
ce territoire ; v. N. ZAHARIADIS, « Is the Former Yugoslave Republic of Macedonia a Security Threat
to Greece ? », Mediterranean Quarterly, 1994-1, pp. 84-105, p. 87.

(9) E. Koros, Nationalism and Communism in Macedonia, Thessaloniki, Institute for Balkan
Studies, 1964, p. 3. On utilise souvent les termes « Macédoine de I'Egée », « Macédoine de Vardar »
et « Macédoine du Pirin » pour désigner respectivement ces parties.

(10) Ph. Pazarrtzis, «Le statut des minorités en Grece », AFDI, 1992, 377-392, p. 380.

(11) E. Koros, « The Macedonian Question : The Politics of Mutation », Balkan Studies, 1986,
pp. 157-172.

(12) V. Duncan Perry, « Une crise en gestation? La Macédoine et ses voisins», Politique
étrangére, pp. 179-207, p. 182.
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en Grece et en Bulgarie(13). Tout au long de cette période, la République
fédérée de Macédoine a prétendu qu’il existait une importante minorité
ethnique «macédonienne» en Gréce. En effet, il se trouve dans le nord du
pays un certain nombre de grecs slavophones, mais de conscience grecque,
ceux qui n’avaient pas de conscience nationale grecque fortement ancrée
ayant quitté le pays avant 1950(14).

Ce contexte historique conflictuel explique que I'’émergence de la FYROM
en tant qu’Etat indépendant en 1991 a fait renaitre sous une forme nouvelle
la «question macédonienne». La déclaration d’'indépendance de la FYROM
ne pouvait que provoquer une réaction de la Grece considérant qu’une série
d’initiatives prises par le gouvernement du nouvel Etat étaient de caractere
forcément expansionniste et faussaient ’histoire.

B. Le différend entre la Gréce et la FYROM

Des la fin de 1991, la Grece a formulé deux griefs a 'encontre de la
FYROM, au sujet du choix du nom de cette république et de deux articles
de sa Constitution (15). S’y est ajoutée plus tard la décision d’aoiit 1992 par
laquelle le Parlement de la FYROM adoptait comme embléme de son drapeau
national le soleil a4 seize branches, embléme dans ’Antiquité de la dynastie
macédonienne de Philippe II, pére d’Alexandre le Grand. Il s’agissait du
«soleil de Vergina», découvert en 1977, a la suite d’excavations archéologi-
ques, a Vergina en Macédoine grecque(16). Pour la Grece, ces initiatives
étaient de claires manifestations du renouveau d’anciennes visées expansion-
nistes a long terme dont la résistance par le pays lui avait coité si cher en
vies humaines dans un passé encore récent dans la mémoire nationale.

(13) Mais aussi en Australie et aux Etats-Unis, ou résident un nombre important d’émigrés
de cette région de la Yougoslavie.

(14) Ph. Pazartzis, op. cit., p. 383.

(15) 11 s’agit des articles 3 et 49 de la Constitution en date du 17 novembre 1991 qui
disposaient, dans leur version initiale, avant amendement :

« Article 3 :

Le territoire de la République de Macédoine est indivisible et inaliénable.

Les frontiéres existantes de la République de Macédoine sont inviolables.

Elles ne peuvent étre modifiées que conformément a la Constitution ».

« Article 49 : '

La République veille a la situation et aux droits des citoyens des pays veisins d'origine
macédonienne et des expatriés macédoniens, aide leur développement culturel et se charge de la
promotion des rapports avec eux.

La République veille aux droits culturels, économiques et sociaux des citoyens de la Répu-
blique a I’étranger ».

Le 6 janvier 1991, alors que la Commission Badinter était saisie de la demande de reconnais-
sance de la FYROM, ces articles ont été amendés comme suit :

« Amendement I :

1. La République de Macédoine n’a aucune revendication territoriale a I'égard des Etats
VO0151ns.

2. Les frontiéres de la République de Macédoine ne pourraient étre modifiées qu'en conformité
avec la Constitution, sur la base de I'accord des Etats et des régles généralement acceptées du
droit international.

3. Le premier paragraphe de cet amendement s’ajoute a l'article 3 et le paragraphe 2 remplace
I'alinéa 3 de la Constitution de la République de Macédoine.

Amendement II :

1. La République ne portera pas atteinte aux droits souverains et ne s'immiscera pas dans
les affaires intérieures des autres Etats.

2. Cet amendement s’ajoute a l'alinéa premier de l'article 49 de la Constitution de la
République de Macédoine ».

(16) «Athénes et Skopje dans I'impasse macédonienne », Le Monde diplomatique, mai 1994.
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Des revendications territoriales se manifestaient tout d’abord, selon la
Grece, par les articles 3 et 49 de la Constitution du nouvel Etat et par son
préambule. En effet, cette Constitution est fondée, selon son préambule, sur
la philosophie des principes et des déclarations constitutives de cette répu-
blique approuvés en aoit 1944 par '« Assemblée antifasciste de libération
nationale de la Macédoine» (ASNOM) (17). Or ces déclarations font directe-
ment allusion au projet d’annexion des provinces macédoniennes de Grece
et de Bulgarie et a la création d’'un grand «Etat macédonien» au scin de la
Fédération yougoslave(18). Par ailleurs, la référence a la possibilité de
modifier les frontieres de la FYROM, tandis que le territoire national reste
«indivisible et inaliénable» (article 3), ainsi que la possibilité d’intervenir
dans les affaires intérieures des Etats voisins en vue de veiller a la «situation
et aux droits des citoyens des pays voisins d’origine macédonienne » (article
49) constituaient, selon le gouvernement grec, la manifestation d’'une propa-
gande expansionniste du nouvel Etat aux dépens du territoire grec(19),
intention confirmée par le choix de I'embléme du drapeau et du nom de cette
République. La FYROM, pour sa part, contestait ces allégations, s’appuyant
sur le fait que le nom de République fédérée de Macédoine était utilisé
depuis 1944 et sur les amendements apportés a sa Constitution prouvant
que le nouvel Etat n’avait pas de revendications territoriales & I’encontre de
la Grece et ne simmiscerait donc pas dans ses droits souverains (20).

Réduit a l'essentiel, le différend, largement «symbolique » (21), opposant
les deux pays s’articulait autour du choix du nom de la «République de
Macédoine ». Le cas a fait apparaitre deux questions connexes : 'existence
d’un «droit au nom» des Etats et, plus particuliérement, si 'exercice de ce
droit est illimité ou en d’autre termes, si un Etat a le droit de choisir
n’importe quel nom.

(17) La disposition en question est ainsi libellée : « Partant de 'héritage historique, culturel,
spirituel et étatique du peuple macédonien, de sa lutte séculaire pour la liberté nationale et
sociale pour la création de son Etat, et tout particuliérement des traditions étatico-juridiques de
la République de Krouchevo et des décisions historiques du Conseil antifasciste de la libération
nationale de Macédoine...». Cette référence a la République de Krouchevo, proclamée en 1903,
lors d’une révolte de I'Organisation révolutionnaire intérieure macédonienne (ORIM) contre les
Ottomans, laquelle voulait libérer toute la Macédoine géographique, ainsi que la référence a
’ASNOM, renvoient a des visées sur la Macédoine de ’Egée et du Pirin. Pour des documents sur
lirrédentisme macédonien, v. Documents on the Struggle of the Macedonian people for Independence
and a Nation State, vol. 2, Skopje, University of Cyril and Methodius, 1985. Pour une analyse
de la Constitution de la FYROM, v. Th. Tzonos, Le statut juridigue et politique de Skopje, Athénes,
1994 (en grec).

(18) Mémoire de la Gréce concernant la demande d’admission a 'ONU de la FYROM, du 25
janvier 1993, Doc. S/ 25158, par. 4 et piéce jointe 1.

(19) Ibid., par. 8. La Greéce attirait 'attention sur la mise en circulation de cartes de la
Macédoine comprenant, outre le territoire actuel de la FYROM, également la partie bulgare du
Pirin ainsi qu'une partie du territoire grec s'étendant au sud jusqu’a Thessalonique et au Mont
Olympe. Le gouvernement de Skopje soutient qu’il s'agit d’initiatives privées; toutefois de telles
cartes sont incluses dans les livres scolaires récents de la FYROM ; voir E. Koros, The Vision of
« Greater Macedonia », Thessaloniki, 1994.

(20) Pour une présentation des positions de la FYROM, v. le rapport de I’Ambassadeur Robin
O'Neil, représentant spécial de la Présidence de la CE, présenté au Conseil européen réuni a
Edimbourg le 11 décembre 1992 et aussi la lettre datée du 30 juillet adressée au Secrétaire
général de ’'ONU par le Président de la FYROM demandant I'admission & 'ONU ; S5/25147, 22
janvier 1993.

(21) Mémoire grec, par. 10.
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En principe, il appartient a4 ’appréciation de chaque Etat de choisir sa
dénomination, comme de la changer, sans que ce changement affecte son
identité (22). Il existe de nombreux exemples de pays qui ont procédé a des
changements de nom, afin de marquer leur rupture avec un héritage colonial
ou de renouer avec un passé plus lointain, voire méme de souligner le
changement d’'un régime interne. Le nom de ’Etat apparait donc comme un
«refuge de sa souveraineté», une «appellation contrélée» par I’Etat lui-
méme (23).

Dans la pratique internationale, le choix du nom de I’Etat et, partant,
de ses embléemes nationaux, n’a que rarement fait l'objet d’objections ou de
réclamations de la part d’autres Etats(24). Cette prérogative est générale-
ment demeurée dans le domaine des «conventions, au sens de conve-
nances» (25).

La question s’est posée dans toute son acuité au sujet de la « République
de Macédoine», ou pour la premiére fois on s’est trouvé en présence d’'un
litige interétatique, ot une partie conteste le choix du nom dune autre (26).
En loccurrence le différend ne portait pas sur l'existence d’un droit au nom
de la nouvelle république; il concernait le choix d’'un nom particulier et de
ce qui s’exprimait a travers celui-ci. Le mot «Macédoine », dans sa connota-

(22) K. Magexk, Identity and Continuity of States in Public International Law, Genéve, Droz,
1954, p. 127. V. aussi S. Sur, « Sur quelques tribulations de 'Etat dans la société internationale »,
RGDIP, 1993-4, 881-900, p. 889 : «... jusqu’a présent, le choix de sa dénomination, comportant le
cas échéant le changement de cette dénomination, était considéré comme relevant de la seule
appréciation de I'Etat concerné. Les autres Etats, comme les organisations internationales inté-
ressées, se contentaient de l'enregistrer ».

(23) J.-P. QueneuDEC, Conclusions, in L'Etai souverain a U'aube du xxi¢ siécle, SFDI, Colloque
de Nancy, Paris, Pedone, 1994, p. 313.

(24) Il existe toutefois des exemples de cas ou la dénomination d’un Etat, voire d’'un titre
de souverain a été modifiée suite aux pressions exercées de la part d’autres Etats : un des Etats
issus du démantélement de 'Empire austro-hongrois, aprés la premiére guerre mondiale, fut I'Etat
de I'Autriche, qui a proclamé son indépendance en octobre 1918 en tant qu’« Autriche allemande »
(Deutsche-Oesterreich). Toutefois, suite aux pressions des Puissances alliées, cet Etat a di changer
son nom en « République d’Autriche » (Republik Oesterreich) pour s’aligner sur les dispositions du
Traité de Saint-Germain-en-Laye (10 septembre 1919), prenant en outre 'engagement de s’abstenir
de toute action de nature & compromettre son indépendance (art. 88 du Traité; cette référence
faisait allusion a des tentatives éventuelles d’Anchluss); pour ce cas, v. K. MAREK, op. cit., p. 230.
Au moment de la Conférence de Londres de 1863 portant sur le royaume de Gréce, 'avénement
du danois Georges I°T en tant que « Roi des Grecs» a provoqué des réactions du gouvernement
ottoman, a cause du nombre important de sujets ottomans d’origine grecque en Turquie. Un
compromis fut alors trouvé par les Puissances participant & la Conférence, et le titre fut modifié
en « Roi des Hellénes»; v. E. DriauLT et M. LHERITIER, Histoire diplomatique de la Gréce de 1821
@ nos jours, tome III, Paris, PUF, 1925, pp. 84-86. Dans une autre veine, on se souviendra de la
«guerre des timbres» — dans le cadre du conflit sur les iles Malouines — entre le Royaume-Uni
et 'Argentine, les autorités britanniques de l'archipel refusant d’accepter le courrier posté d’Ar-
gentine a destination des «Islas Malvinas ». V. RGDIP, Chronique des faits internationaux, 1976,
p. 1199 et 1982, p. 733. Plus récemment, aprés son indépendance, la Slovénie a émis un billet
montrant le trone des ducs de Carinthie, laquelle est un Land d’Autriche (ou habite une minorité
slovene). Suite aux protestations autrichiennes, le billet a été retiré de la circulation.

(25) J.-P. QUENEUDEC, ap. cit., p. 312. Au moment de son indépendance, en 1917, la Finlande
a voulu adopter un drapeau avec une croix blanche sur fond bleu; mais eu égard a l'existence
d’'un drapeau en ces couleurs (le drapeau hellénique), elle a finalement opté pour une croix bleue
sur fond blanc.

(26) De sorte que l'on puisse y voir un exemple o «... 'exercice intégral d'un droit par un
Etat, conséquence de sa souveraineté absolue, peut causer parfois des troubles et méme des
conflits qui menacent la paix... », opinion individuelle du juge Alvarez, Détroit de Corfou, CIJ
Recueil, 1949, p. 47-48.
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tion historique, se réfere a une région géographique (27). Or, selon la Gréce
I'utilisation de ce nom comme moyen d’identification de l’ethnicité de la
population majoritairement slave de la FYROM constitue une confusion des
termes ethnologiques et géographiques, conduisant a une perception erronée
que tout ce qui est associé a la région de Macédoine de ’Antiquité jusqu’'a
nos jours pourrait étre légitimement accaparé par le nouvel Etat(28). La
monopolisation d'un nom géographique couvrant des régions qui font partie
d’autres Etats conduisait, selon la Greéce, a une appropriation de I'héritage
historique et culturel de toute la région, mais aussi plus ou moins indirec-
tement, a des desseins territoriaux sur une portion de son territoire national,
constituant par la une source potentielle de tension permanente a sa frontiéere
nord (29).

Il est vrai que l'on se trouve dans un «secteur vierge » de toute obligation
internationale (30). A la différence de ce qui se passe en droit interne, il
n’existe pas en droit international de régles rassemblant le «copyright» et
conférant en quelque sorte aux Etats un droit aux caractéristiques de leur
identité (31). Toutefois, I'on s’accorde en droit international sur le fait que
la souveraineté ne confere pas a 'Etat des pouvoirs et des droits illimités,

(27) Malgré les divergences au sujet de la démarcation géographique de cette région, le
terme « Macédoine » n’a jamais symbolisé le caractére ethnique particulier d’'un peuple slave;
avant la décision de Tito de donner ce nom a I'Etat fédéré, cette dénomination n’avait jamais été
utilisée depuis I’Antiquité dans cette partie de la région. Aprés les guerres balkaniques, elle
s’appela Serbie du Sud. Aux termes de E. Koros, au sujet de la République fédérée de Macédoine :
«It was the first time since Alexander the Great that a ‘Macedonian’ State made its appearance
on the map. Only this time it was intended to serve a political purpose rather than to restore to
memory a glorious past. », « The Making of Yugoslavia’s People’s Republic of Macedonia», Balkan
Studies, 1962-3, 375-396, p. 381. Il est vrai qu'a I'époque les réactions grecques a la dénomination
de lentité fédérée ont été mitigées, d’'une part puisqu’il s’agissait d'une entité non souveraine,
mais aussi pour des raisons politiques.

(28) Le point crucial de la question a été mis en avant par E. Koros : « Greeks do not dispute
the existence of a nation, a language or a republic after 1944, but they rather refute the legitimacy
of the appropriation of the Macedonian name for defining a Slavic population in the Balkans. For
the Greeks — as for the Bulgarians — the name « Macedonia » is merely a geographical term that
applies equally to any native of the wider Macedonian region, irrespective of his or her national
identity. Unlike the Bulgarians, for the Greeks the name by itself is a cherished historical feature,
an inseparable element of Greek cultural heritage for well over two and a half millenia... it is
highly unlikely to expect them to consent to the arbitrary appropriation of the Macedonian name
by a Slavic people across their frontier. », « The Macedonian Question : The Politics of Mutation »,
op. cit., note 11, p. 170. Voir les conclusions de I’Avocat général M. F.G. Jacobs du 6 avril 1995,
concernant l'affaire de 'embargo hellénique (Affaire C-120/94), par. 57 : « Dans l'optique de la
Grece... 'TARYM, en tant qu'Etat indépendant nouvellement créé et caractérisé par une importante
diversité ethnique, s’efforce de forger un sentiment d’identité nationale, afin de souder sa popu-
lation hétérogéne, en cultivant auprés de ses citoyens une conscience collective macédonienne et
en faisant naitre chez eux l'idée qu’ils sont les héritiers de l'ancien royaume de Philippe et
d’Alexandre. La Gréce y voit, a tort ou a raison, une usurpation d’'une partie de l'identité nationale
grecque ».

(29) Mémoire grec, par. 10: «il n’est pas douteux que l'emploi exlusif du nom de Macé-
doine... inciterait a des revendications expansionnistes... Aprés tout, le nom contient lui-méme des
visées expansionnistes sur la terre et le patrimoine séculaire de la Macédoine ».

(30) J. VERHOEVEN, «Non-intervention : ‘Affaires intérieures’ ou ‘vie privée’?», Mélanges
Virally, Paris, Pedone, 1991, 493-500, p. 497.

(31) Pour une analyse intéressante du point de vue d'un civiliste, v. André Gasis, « Le nom
et les emblémes des Etats», To Vima, 11 octobre 1992 [en grec].
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surtout lorsque ses relations avec les autres Etats sont mises en cause (32).
En Toccurrence, la question s’est posée de savoir si, en monopolisant un nom
qui définit une région plus vaste que celle incluse dans les confins d'un Etat
ou en adoptant des symboles qu'un autre Etat considére comme lui appar-
tenant, et créant par la une confusion, un Etat ne se conduirait pas ainsi
de maniére incompatible avec les principes de bonne foi et de bon voisinage.
Pour certains, la violation de ces principes constituerait un abus de droit (33).

En tout état de cause, ce conflit qui opposait les deux Etats s’est trouvé
internationalisé, d’'une part, par la référence qui en a été faite dans la
Déclaration sur la Yougoslavie, et d’autre part, par les résolutions du Conseil
de sécurité, qui en ont fait état(34).

II. - LES REPERCUSSIONS INTERNATIONALES

A. La Communauté européenne et ses Etats membres face
a la reconnaissance de la FYROM

Dans un dernier paragraphe de la Déclaration sur la Yougoslavie du 16
décembre 1991, la CE et ses Etats membres demandaient «d'une République
yougoslave, qu’elle s’engage, avant qu’elle soit reconnue, a donner des ga-
ranties constitutionnelles et politiques assurant qu’elle n’a aucune revendi-
cation territoriale vis-a-vis d’'un pays voisin membre de la Communauté et
a ne pas conduire d’activités hostiles de propagande contre un pays voisin
membre de la Communauté, y compris l'utilisation d’'une dénomination im-
pliquant des revendications territoriales». Cette référence, incluse a la suite
des pressions de la Grece, s’adressait évidemment a 1'ex-République yougo-
slave de Macédoine (35), posant trois conditions supplémentaires a 1’égard
de cet Etat, a savoir : a) l'octroi de garanties constitutionnelles et politiques

(32) Selon B. CHENG, «The principle of good faith governs the exercize of rights. Where the
right confers upon its owner a discretionary power, this must be exercized honestly, sincerely,
reasonably, in conformity with the spirit of law and with due regard to the interests of others. »,
General Principles of Law as Applied by International Courts and Tribunals, London, Stevens and
Son Ltd., 1953, p. 136. Cf. E. ZoLLER : «En réalité le droit international coutumier n’exige pas
des Etats l'absence de toute mauvaise foi, puisqu’il ne dispose d’aucun critére pour en juger. Il
impose plutét aux Etats une conduite raisonnable dans l'exercice de leurs compétences afin de
ne pas porter préjudice a la communauté internationale ou a I'un de ses membres », La Bonne
foi en droit international public, Paris, Pedone, p. 120.

(83) K. Ioannou, La Question de la reconnaissance de Skopje, Athénes, Ant. N. Sakkoulas,
1992, p. 35. [en grec]. Il est vrai que si cette théorie a été congue comme un moyen de contréle
du pouvoir discrétionnaire des Etats, notamment quand des intéréts conflictuels & propos de ce
que Nicolas Politis a appelé des «libertés non-réglementées» sont en jeu («Le probléme des
limitations de la souveraineté et la théorie de 'abus des droits dans les rapports internationaux »,
RCADI, 1925-1, pp. 1-121), elle en demeure des plus incertaines en droit international; w.
J. VERHOEVEN, La Reconnaissance internationale dans la pratique contemporaine, Paris, Pedone,
1975, p. 616. Les instances internationales en ont fait un usage trés prudent, P. GUGGENHEIM,
Traité de droit international public, Genéve, Georg, 1953, pp. 154-155. Selon certains auteurs,
elle renvoie tout au plus au principe de bonne foi comme application de celui-ci a 'exercice des
droits, B. CHENG, op. cit., p. 121 et suiv. Cf. A. Kiss, pour qui I'abus de droit est un principe de
droit international, L'abus de droit en droit international, Paris, 1952, p. 190.

(34) V. infra.

(35) La référence vague faisait état du probléeme qui avait surgi a propos du nom.
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assurant que ce pays n’avait aucune revendication territoriale (36), b) 'abs-
tention de toute activité de propagande contre un pays voisin(37), y compris
c¢) l'utilisation d’'une dénomination (laquelle n’était pas précisée) impliquant
des revendications territoriales. Dans leur principe, ces conditions, s’inscri-
vent dans la pratique de la conditionnalité multiple instaurée par les Lignes
directrices, apparaissant comme une manifestation du pouvoir discrétionnaire
des Etats de fixer les conditions de la reconnaissance (38). Cette condition-
nalité est utilisée comme moyen de pression pour obtenir certains engage-
ments susceptibles d’orienter la politique de I’Etat concerné (39), ce qui n’est
en soi pas illégitime tant que I'engagement requis, par son objet, n’est pas
contraire au droit international(40). En méme temps, ces conditions sont
hétérogenes par rapport aux autres en ce qu’elles sont «individualisées », et
conféerent en quelque sorte a la Communauté et a ses membres la qualité
de parties aussi bien que de juges en cette affaire(41).

Conformément & la procédure prévue, la FYROM formula sa demande
de reconnaissance dans une déclaration de son Assemblée parlementaire du
19 décembre 1991, qui fut transmise 4 la Commission Badinter. Comme pour
les autres cas, la FYROM fut appelée a faire connaitre son point de vue en
répondant 4 un questionnaire détaillé élaboré par cette Commission et en
adressant a celle-ci tous les documents justificatifs nécessaires. La Commis-
sion a mené alors un dialogue avec cette République en vue de vérifier si
les conditions posées étaient satisfaites(42). Au cours de cette procédure, le
ministre des Affaires étrangéres de la FYROM a déclaré par lettre du 11
janvier 1992 que la République s’abstiendrait de toute propagande hostile a
un Etat voisin. En outre, le 6 janvier, I’Assemblée de la FYROM a révisé
sa Constitution du 17 novembre 1991, adoptant une loi constitutionnelle qui
stipulait que la FYROM n’avait aucune revendication territoriale a I’égard
des Etats voisins et que cette République ne porterait pas atteinte aux droits
souverains des autres Etats et ne s’immiscerait pas dans leurs affaires
intérieures (43).

(36) La précision limitant les revendications territoriales a celles dirigées contre un pays
voisin pourrait étre critiquable, v. J. SALMON, op. cit., note 1, pp. 233-234. Les Lignes directrices
adoptées le méme jour incluaient comme condition «le respect de l'inviolabilité des limites
territoriales qui ne peuvent étre modifiées que par des moyens pacifiques et d'un commun accord ».

(37) On se rappellera de la non-reconnaissance initiale du gouvernement soviétique en 1921
par certains pays en raison du refus de celui-ci de donner des assurances qu'il s’abstiendrait de
conduire une propagande révolutionnaire a I'étranger; v. H. LAuTERPACHT, « De Facto Recognition,
Withdrawal of Recognition, and Conditional Recognition », BYBIL, 1945, pp. 164-190, p. 171. Sur
linterdiction de la propagande, v. AG Résolution 381(V) du 17 novembre 1950. A.M. Srtuvr,
« Reflexions on International Propaganda », NILR, 1977-1/2, pp. 274-286.

(38) J. CHARPENTIER, op. cit., note 4, p. 350; v. aussi Roland RicH & propos du caractére
discrétionnaire de l'acte de reconnaissance, « Recognition of States : The Collapse of Yugoslavia
and the Soviet Union», 4 EJIL, 1993, pp. 36-65.

(39) Ibid., p. 353.

(40) Il n’est toutefois pas aisé d’identifier les conditions que le droit international met a la
reconnaissance, v. J. VERHOEVEN, « La reconnaissance internationale : déclin ou renouveau ? », AFDI,
1993, pp. 7-40, p. 21. Selon H. Ruiz-FABRI, «...on admettra qu'en fonction de leur nature, les
conditions posées peuvent paraitre plus ou moins légitimes ou plus ou moins dangereuses et que
‘cette pratique..dangereuse surtout lorsqu’elle est unilatérale et ne vise qu‘a protéger des intéréts
particuliers » ... le parait beaucoup moins quand elle vise a obtenir le respect des principes de
droit international.», « Genése et disparition de I'Etat & I'’époque contemporaine», AFDI, 1992,
pp. 153-178, p. 172.

(41) V. Ch.-E. HEeLp, «Quelques réflexions relatives a la pratique récente de la Suisse
concernant la reconnaissance de nouveaux Etats», Revue suisse de droit international et de droit
européen, 1994-3, pp. 221-250, p. 247.

(42) R. RicH, op. cit., p. 52.

(43) Supra, note 15.
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Sur la base de ces données, la Commission Badinter s’est déclarée d’avis
que la FYROM satisfaisait aux conditions posées tout en prenant soin de
préciser que :

«... la République de Macédoine a renoncé a toute revendication territo-
riale quelle qu’elle soit, dans des déclarations sans ambiguité et ayant force
obligatoire en droit international; que deés lors, l'utilisation du nom de
«Macédoine » ne saurait impliquer aucune revendication territoriale a I'égard
d’'un autre Etat;

que, d’autre part, la République de Macédoine s’est engagée formelle-
ment, selon le droit international, & s’interdire en général, et notamment en
application de larticle 49 de sa Constitution, toute propagande hostile a
I'encontre d’un autre Etat...».

On peut regretter que la Commission n’ait pas procédé a un examen
plus poussé de la réalisation des conditions requises, surtout en présence
d’'une demande qui s’insérait dans un contexte conflictuel (44). Dans ce cas,
la Commission s’est fondée sur des «déclarations sans ambiguité et ayant
force obligatoire en droit international» accordant une fois de plus tous les
effets de droit a des déclarations unilatérales auxquelles elle a conféré le
caractere d’'un engagement juridique (45).

En tout état de cause, force est de constater que les décisions des Douze,
qui se sont écartées sensiblement des positions de la Commission, n’ont fait
que confirmer la nature politique de l'acte de reconnaissance (46).

Malgré I’avis de la Commission, la CE n’a pas procédé a la reconnaissance
de la FYROM (47). Une décision du Conseil des ministres du 2 mai 1992 a
Guimaraez (48) prévoyait que les Etats membres étaient «disposés a
reconnaitre cet Etat comme un Etat souverain et indépendant, dans les
limites de ses frontieres actuelles, et sous une dénomination acceptable par
toutes les parties intéressées». La CE est allée un peu plus loin dans la
déclaration de Lisbonne du 25 mai 1992 (49), dans laquelle elle se déclarait
préte a reconnaitre cette République telle que délimitée par ses frontiéres
actuelles, sous un nom ou ne figure pas le vocable de «Macédoine». Une
mission de médiation entreprise par la Communauté ne s’est pas avérée
fructueuse. La Présidence du Conseil a en effet dépéché un «représentant
spécial de la Présidence»(50) a Skopje et a Athenes afin de rechercher les
bases d’'un accord entre les deux capitales, qui pourrait servir d’appui a la
reconnaissance de la FYROM par la Communauté et qui soit conforme a la
déclaration de Lisbonne. Le représentant spécial a soumis son rapport au
Conseil européen réuni a Edimbourg les 11 et 12 décembre 1992. Il faisait
état de lacceptation par la FYROM d’adopter le nom de «République de
Macédoine » accompagné de I'indication (Skopje) entre parenthéses, pour tous
les besoins internationaux, de conclure avec la Gréce un traité confirmant

(44) L'on s’accordera toutefois avec le Professeur PELLET, que la décision consistant a de-
mander 4 un organe juridictionnel d’apprécier la réalisation des conditions posées pour la re-
connaissance est insolite, et la question se pose de savoir si une telle instance est bien outillée
pour s’acquitter de cette mission; « Note sur la Commission d’arbitrage de la Conférence pour la
paix en Yougoslavie », AFDI, 1991, pp. 329-348, p. 344.

(45) Ibid., p. 340.

(46) Ainsi, la Croatie fut reconnue, malgré les réserves de la Commission.

(47) Quand la Bosnie fut reconnue plus tard, en avril 1992, la décision sur la FYROM fut
encore différée.

(48) ONU, Doc. A/47/208, 7 mai 1992.

(49) ONU, Doc. A/47/311, 30 juin 1992.

(50) L'ambassadeur Robin O’Neil.
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Iinviolabilité de leurs frontiéres communes ainsi qu’'un traité de bon voisi-
nage. Mais aucun accord n’a été réalisé dans ce sens entre les parties
intéressées.

B. L’admission a 'ONU

L’affaire s’est alors déplacée vers 'ONU, ou la FYROM a été admise en
tant que membre le 8 avril 1993 sous le nom provisoire d’«ex-République
yougoslave de Macédoine », en attendant que soit réglée la divergence qui a
surgi au sujet de son nom(51).

La FYROM s’était en effet tournée vers les Nations Unies, demandant
son admission a cette Organisation dés le 30 juillet 1992, mais le document
contenant cette demande n’a été distribué officiellement qu’au début 1993,
a la suite de consultations officieuses tenues par le Président du Conseil de
sécurité a la demande du Secrétaire général (52). Le 7 avril, le Conseil de
sécurité a constaté l'existence d’un différend au sujet du nom et a recomman-
dé T'admission et prié les deux parties de coopérer avec les co-Présidents du
Comité directeur de la Conférence internationale sur l'ex-Yougoslavie, M.
Cyrus Vance et Lord Owen, afin de parvenir a un réglement de leur diver-
gence (53).

Sur la base de la résolution 817/1993, les médiateurs ont soumis le 14
mai 1993 un projet d’accord entre la Grece et la « Nova Makedonija», nom
proposé aux deux parties, portant sur «la confirmation des frontiéres exis-
tantes et ’adoption de mesures visant a créer un climat de confiance, d’amitié
et de coopération dans un esprit de bon voisinage»(54). Dans une lettre
adressée au Secrétaire général de ’'ONU le 27 mai 1993 (55), le gouvernement
grec s’annoncait disposé a ne pas soulever d’objections a ce projet, malgré
certaines réserves, mais, toutefois, réitérait son objection a l'utilisation de
la dénomination « Macédoine » par la FYROM, en proposant toutefois comme
solution acceptable la dénomination «Slavomakedonija». Dans une lettre du
29 mai 1992 adressée au Secrétaire général, le Président Gligorov a déclaré
que son gouvernement n’acceptait pas le nom proposé (article 5 du projet
d’accord), qu’il formulait des réserves a propos de la prohibition d’utilisation
de symboles, de noms, d'un drapeau, de monuments ou d’emblémes appar-
tenant au patrimoine culturel historique de I'autre partie (article 7) et qu’il
demandait que le projet d’accord soit également rédigé dans les langues des

(51) A/RES/47/225 du 8 avril 1993, adoptée sans vote.

(52) P. TAVERNIER, «L’'année des Nations Unies 1992-1993», AFDI, 1993, p. 684-685. V.
A/AT/876-S/25147, note du Secrétaire général du 22 janvier 1992; S/25158, lettre de la Greéce
concernant la demande d’admission 4 'ONU de la FYROM ; S/25441, S/25442, lettres de la FYROM
du 24 mars et 5 avril 1993 ; 5/25543, lettre de la Gréce du 6 avril 1993. Le Conseil de sécurité
avait autorisé la mise en place d’'un détachement de la FORPRONU a la FYROM, S/RES/795 du
11 décembre 1992.

(53) S/RES/ 817 du 7 avril 1993 : «The Security Council... noting however that a difference
has arisen over the name of the State, which needs to be resolved in the interest of the
maintenance of peaceful and good-neighbourly relations in the region; ... urges the parties to
continue to cooperate with the Co-Chairmen... in order to arrive at a speedy settlement of their
difference ; recommends... that the State whose application is contained in document S/25147 be
admitted to membership... this State being provisionally referred to for all purposes within the
United Nations as ‘the former Yugoslav Republic of Macedonia’ pending settlement of the difference
that has arisen over the name of the State...». V. aussi S/25545, déclaration du Président du
Conseil de sécurité du méme jour, ainsi que la lettre du Président du Conseil au Secrétaire général
demandant que le hissé du drapeau soit reporté a une date ultérieure.

(54) Pour le texte de ce projet d'accord, v. RHDI, 1993, pp. 332-337.

(55) S/25855/Add. 1.
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parties (56). Par une résolution du 18 juin 1993, le Conseil de Sécurité
demandait aux parties de poursuivre leurs efforts pour un réglement rapide
de leur divergence sous les auspices du Secrétaire général de 'ONU (57).

L’admission de la FYROM a I'ONU n’a pas été sans incidence sur la
question de la reconnaissance de celle-ci. Il est généralement admis que
I'admission d'un nouvel Etat comme membre de 'ONU n’équivaut pas a une
reconnaissance par les Etats membres — si ce n’est aux fins de 'exercice des
droits et devoirs de membre de ’Organisation —, pas plus qu’elle n’entraine
I'obligation individuelle pour les Etats membres de reconnaitre celui-ci(58).
Elle est cependant une forme de reconnaissance implicite de la qualité d’Etat
— qui est d’ailleurs 'une des conditions de 'admission & 'ONU - au moins
pour les Etats qui se sont manifestés en sa faveur. En méme temps, I'ad-
mission ne se substitue pas 4 la reconnaissance et ne rend pas sans objet
la confirmation expresse d’une reconnaissance implicite (59). Dans la mesure
ou la Gréce a parrainé l'admission de la FYROM a I'ONU, on pourrait en
déduire qu’elle a reconnu implicitement a cette entité la qualité d’Etat (60).
Mais, cela n’était pas contradictoire avec le fait que le gouvernement grec
continuait & maintenir sa position et a refuser toute reconnaissance expresse,
tant que le différend au sujet du nom n’était pas réglé(61).

L’admission de la nouvelle république avec un nom provisoire, les réso-
lutions successives du Conseil de sécurité pour un reglement rapide du
différend dans l'intérét du maintien de relations pacifiques et 'appel de son
Président a «tous les Etats concernés» de s’abstenir de toute action qui
rendrait une solution plus difficile (62), pourraient étre inférées comme une
incitation aux membres des Nations Unies de ne pas procéder a des actions
pouvant préjuger du réglement définitif du différend au sujet du nom, par
exemple en reconnaissant cet Etat avec un nom autre que la dénomination
provisoirement accordée (63).

En l'occurrence, la décision d’admission a 'ONU a provoqué un mouve-
ment de reconnaissances du nouvel Etat(64). Pour certains Etats européens,
I’admission impliquait la reconnaissance de I’Etat admis en tant qu’ancienne

(56) S/25855/Add. 2.

(57) S/RES/ 845. Le Secrétaire général a nommé M. Cyrus Vance comme son représentant.
V. la déclaration commune de la réunion des deux délégations tenue a4 New York le 23 aoiit 1993,
RHDI, 1993, p. 339; déclaration de C. Vance en date du 28 septembre 1993, UN Press Release,
SG/SM/5111.

(58) J. SaLmon, La reconnaissance d’Etat, Paris, Armand Colin, 1972, p. 25; H. Ruiz-FaBri,
op. cit., note 40, p. 171.

(69) M. ViraLLY, « Pancrama du droit international contemporain», RCADI, 1983-V, p. 56.
J. VERHOEVEN, op. cit., note 40, p. 9, Oppenheim’s International Law, vol. 1: Peace, 9° éd., Long-
man, 1992, pp. 174-175, 177-179, J. Ducarp, Recognition and the United Nations, Cambridge,
Grotius, 1987, pp. 44 et suiv.

(60) D’ailleurs, la Gréce ne contestait pas l'existence de la FYROM en tant qu’Etat.

(61) V. J. VERHOEVEN, op. cif., p. 19 : «Implicite ou explicite, la reconnaissance n’existe que
si 'Etat a eu la volonté de reconnaitre. Elle ne saurait étre établie objectivement sur la base
d’'inférences logiques au départ des comportements suivis, lorsqu’elle n’a pas été subjectivement
voulue ».

(62) S/25545, 7 avril 1993, note du Président du Conseil de sécurité.

(63) V. L.-A. SiciLianos, « La Question de la reconnaissance des ex-Républiques yougoslaves »,
in Crises internationales et intervention de lorganisation internationale, Athénes, Ant. N. Sakkou-
las, 1994, pp. 325-348, aux pp. 344-347 [en grec].

(64) Avant son entrée & 'ONU, la FYROM avait été reconnue par certains pays — en tant
que « République de Macédoine » — au nombre desquels la Bulgarie (15 janvier 1992), la Turquie
(6 février 1992), la Croatie, la Slovénie, la Lithuanie, la Russie (aoiit 1992) et la Biélorussie
(septembre 1992); R. RicH, op. cit., pp. 52-53. Concernant la reconnaissance de la FYROM par la
Bulgarie, il semble qu’elle a porté seulement sur la « République de Macédoine» en tant qu'Etat,
mais non sur la «nation macédonienne ». Pour la Bulgarie, les habitants de Skopje sont des
bulgares, ce qui n’arrange rien pour l’avenir.
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République yougoslave de Macédoine (65). Plus tard, le 16 décembre 1993,
six Etats membres de la CE — la France, I’Allemagne, le Royaume-Uni,
I'Italie, les Pays-Bas et le Danemark — ont procédé a I'établissement des
relations diplomatiques avec la FYROM, rompant ainsi avec la concertation
politique européenne, sans toutefois aller & I'encontre de l’esprit des résolu-
tions de 'ONU(66). Les Etats-Unis ont reconnnu la FYROM le 8 février
1994 (67) et I’Australie a suivi le 15 février 1994 (68).

III. - ’ACCORD INTERIMAIRE DE 1995 :
VERS UN REGLEMENT DEFINITIF

Ce n’est qu’a la suite de longues négociations menées au dernier stade
sous les auspices des Nations Unies(69) par M. Cyrus Vance, représentant
spécial du Secrétaire général de I'ONU, soutenu dans ses efforts par M.
Matthew Nimitz, envoyé spécial du gouvernement des Etats-Unis(70), que
la Gréce et l'ex-République yougoslave de Macédoine ont pu aboutir a la
conclusion d’'un accord. En effet, le 13 septembre 1995, un accord intérimaire
a été signé a New York, qui a été salué comme ouvrant la voie a la
normalisation des relations entre les deux Etats(71). Accord «intérimaire»
puisqu’il jette les bases d’'un accord définitif & négocier (72), lequel prendra
la forme d'un traité d’amitié et de bon voisinage. L’accord comporte un
ensemble d’engagements juridiques pour les parties.

(65) V. C.-A, HELD, op. cit.,, note 41, p. 237. Dans une premieére phase, I'Italie, I'Espagne,
I'Irlande, le Royaume-Uni, le Danemark, 'Allemagne et la Belgique ont reconnu l'entité étatique
sous le nom provisoire de FYROM. La Suisse a reconnu la FYROM le 12 mai 1993. L'Espagne a
été le huitieme Etat de la CE a avoir procédé a la reconnaissance de la FYROM, le 23 juillet
1994, RGDIP, 1994-4, p. 972.

(66) RGDIP, Chronique des faits, 1994-1, p. 180. Pour la position de la France, v. AFDI,
1992, p. 1146 et 1994, p. 1070. Il faut toutefois noter que l'interruption provisoire, en octobre
1993, des négociations menées sous les auspices de 'ONU entre la Grece et la FYROM a fourni
I'occasion de la décision des pays européens.

On pourrait dire qu'il en est autrement pour les Etats qui ont reconnu ou procédé a
I’établissement de relations diplomatiques avec la « République de Macédoine », comme par exemple
la Chine, qui a reconnu cette république le 12 octobre 1993 ; le 3 février 1994, la Russie a établi
des relations diplomatiques avec la « République de Macédoine », qu’elle avait déja reconnue, alors
que les Etats baltes et la République tchéque s’apprétaient a faire de méme, RGDIP, Chronique
des faits, 1994-2, p. 462. Cette attitude est inconséquente avec l'esprit des résolutions de 'ONU,
dans la mesure ou elle pourrait aggraver le différend en cours ou préjuger de son issue. Toutefois,
ces résolutions demeurent dans le cadre du Chapitre VI de la Charte et ne sont pas obligatoires
pour les membres de 'ONU.

(67) V. Communiqué de la Maison Blanche reconnaissant I'ancienne République yougoslave
de Macédoine, DAI, n° 8, 15 avril 1994, p. 192, Ce communiqué précisait toutefois que «l'instau-
ration des relations diplomatiques se fer[ait] aprés obtention de certaines assurances... notam-
ment... la volonté déclarée de collaborer avec les Nations Unies de maniére constructive au
réglement des différends qui opposent [la FYROM] a... la Gréce».

(68) Recognition of the Former Yugoslav Republic of Macedonia, Ministerial Statement by
Senator the Hon. Gareth Evans, QC, Minister for Foreign Affairs, 14 mars 1994.

(69) V. les résolutions 817(1993) et 845(1994).

(70) Depuis le 18 mars 1994.

(71) Voir la déclaration du Secrétaire général du méme jour. Cet accord est signé par les
ministres de Affaires étrangéres des deux pays et par M. Cyrus Vance en tant que témoin, selon
la résolution 845 (1993). Il comprend 23 articles et est accompagné de deux échanges de lettres.

(72) Voir le préambule.
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A. La nature de l'accord

La précision «intérimaire» contenue dans l'intitulé de l'accord est un
élément significatif pour son interprétation. Il s’agit d’'un accord intérimaire
de prime abord puisque la question du nom, I’élément crucial du contentieux,
reste en suspens. Ceci n’est d’ailleurs pas sans conséquence sur sa conclusion
méme : 'accord est conclu entre la «Premiére Partie» (“Party of the first
Part”) et la «Seconde Partie» (“Party of the second Part”) représentées par
les ministres des Affaires étrangeres respectifs. Un accord bilatéral entre
«Parties » dont le nom n’est pas spécifié constitue certes une innovation du
droit des traités(73). Accord intérimaire ensuite, puisqu’il restera en vigueur
jusqu’a son remplacement par un accord définitif, et, en tout cas, pour un
minimum de sept ans, délai apres lequel chaque Partie pourra se retirer
par notification écrite qui prendra effet douze mois aprés sa communication
a l'autre Partie (article 23).

D’autre part, il s’agit d'un accord-cadre, en ce que son application
nécessite I'ouverture de négociations, sur une série de questions — autres
que celle relative au nom — destinées & mettre en ceuvre ses modalités
pratiques :

— Ainsi, tout en maintenant leurs positions respectives au sujet du nom,
les parties doivent prendre toutes les mesures nécessaires afin que ce
différend ne constitue pas une obstruction a leurs relations mutuelles, et
notamment aux relations commerciales (article 5 par. 2). En effet, en I'ab-
sence d’accord sur le nom, une série de questions d’ordre pratique surgissent
dans la conduite normale des relations entre les parties concernant, entre
autres, les documents de voyage pour les personnes et pour les marchandises,
les visas, la correspondance, les bureaux de liaison, etc(74).

x

— D’autre part, il reste a régler le sort des traités bilatéraux conclus
entre la Grece et 'ex-Yougoslavie, dont le nombre s’éleve a 140 environ.
L’accord prévoit que les parties seront guidées dans leurs rapports par trois
accords conclus entre la Grece et I'ex-Yougoslavie, lesquels concernaient les
relations juridiques mutuelles, la reconnaissance réciproque et l'exécution
des décisions judiciaires et ’économie des eaux, mais les parties devront se
consulter afin de conclure de nouveaux accords similaires et d’identifier
d’autres accords existants qui pourraient s’étendre — par voie de succession —
aux relations des deux parties (article 12). Concernant plus particuliéerement
Pacces de la FYROM en mer Egée, les parties seront guidées, dans la
conclusion des accords pertinents, par les dispositions de la Convention des
Nations Unies sur le droit de la mer de 1982 (article 13)(75).

B. L'objet de l'accord

Le cadre général de 'accord est défini par son préambule ol sont énoncés
les principes de droit international découlant de la Charte des Nations Unies,

(73) C’est par voie de réciprocité sans doute que méme la Gréce se retrouve non-dénommée.

(74) A la suite de négociations bilatérales, les deux parties sont convenues d'une série de
mesures pratiques en application de 'article 5 paragraphe 2 de 'accord intérimaire, lesquels ont
été entérinées dans deux memoranda, I'un du 13 octobre 1995, portant principalement sur le
mouvement des personnes et des biens, I'autre du 20 octobre 1995 concernant I’établissement de
bureaux de liaison.

(75) Sur cette question, v. A. Syricos, « Landlocked States and Access to the Sea: the Greek
Blocade of the Former Yugoslav Republic of Macedonia », RHDI, 1996 (a paraitre).
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de I'Acte final d’Helsinki et de son suivi, dont lintégrité territoriale et
Pabstention du recours a la force, lesquels doivent guider les parties dans
leurs relations mutuelles. Ces principes sont réaffirmés dans le texte méme
de l'accord, qui confirme l'inviolabilité de leur frontiére commune (article 2),
le respect mutuel de la souveraineté, de l'intégrité territoriale et de I'indé-
pendance politique (article 3), et I'engagement de ne pas élever de revendi-
cations territoriales sur aucune partie du territoire de l'autre Etat ni sur
un changement des frontiéres existantes (article 4). Outre ces obligations de
caractére général, 'accord comporte une série d’autres obligations juridiques
a la charge des parties.

1. La reconnaissance

L’apport le plus fondamental au plan politique est la reconnaissance de
la FYROM par la Gréece comme Etat indépendant et souverain (arti-
cle 1°7)(76). Par un échange de lettres prévu par cet article la Gréce reconnait
cet Etat sous son nom provisoire de FYROM en attendant que soit réglé le
différend au sujet du nom (77). L'ouverture de bureaux de liaison dans les
capitales respectives est prévu comme un premier pas vers I'établissement
de relations diplomatiques au niveau des ambassadeurs. Du point de vue
juridique, on est indubitablement en présence d’'une reconnaissance expresse.
La nature intérimaire ou provisoire de l'accord ne préjuge en rien de la
qualité de la reconnaissance, laquelle est octroyée en termes expreés. La
question pourrait se poser de savoir si cette reconnaissance est assortie d'une
condition implicite, notamment celle du réglement de la question du nom (78).
En tout état de cause, on ne saurait soutenir que la reconnaissance est en
loccurrence révocable(79). En cas de non respect par la FYROM de ses
engagements conventionnels ou de rupture des négociations au sujet du nom,
la Gréce pourrait procéder a la rupture des relations diplomatiques, voire a
la dénonciation de ’accord (ceci aprés le délai initial des sept ans).

En contrepartie des engagements pris par la FYROM concernant l'inter-
prétation de sa Constitution, la propagande et les symboles(80), la Grece
s'engage de son cOté a ne pas s’opposer a l'admission de cet Etat a des
organisations internationales, tout en se réservant le droit de veto — 1a ou
cette faculté est prévue — a l'utilisation par la FYROM d’un nom autre que
sa dénomination provisoire (article 11, par. 1)(81). Une autre obligation de

(76) On se trouve en présence d'un exemple de reconnaissance négociée, insérée dans un
texte conventionnel signé a la fois par l'auteur et par le bénéficiaire de la reconnaissance, exemple
qui n’est pas inconnu de la pratique internationale; v. M. VIRALLY, op. cit., note 69, p. 52.

(77) La lettre grecque est ainsi libellée : «... the Government of Greece recognizes the Party
of the Second Part within its internationally recognized borders, with the provisional name of the
former Yugoslav Republic of Macedonia pending settlement of the difference that has arisen over
the name of the State».

(78) On pourrait plus justement y voir une «réserve qui entend sauvegarder certains droits
ou certaines prétentions, qui risqueraient d’étre compromis par la reconnaissance octroyée »,
J. VERHOEVEN, La Reconnaissance internationale dans la pratique contemporaine, Paris, Pedone,
1975, p. 6561.

(79) Dr’ailleurs, en doctrine, affirmation domine du caractére irrévocable de la reconnais-
sance, J. VERHOEVEN, ibid., p. 660, M. VIraLLY, op. cit., p. 52 : «Etant la constatation d'un fait,
elle ne peut étre retirée, méme si elle avait été retardée jusqu'a ce que certains engagements
aient été pris par le bénéficiaire et si ces engagements ne sont pas respectés ». Cf. aussi, T. CHEN,
The International Law of Recognition, London, Stevens and Sons Ltd., 1951, pp. 265-269.

(80) Infra.

(81) La FYROM est en effet devenue membre de 'OSCE le 12 octobre et du Conseil de
I'Europe le 9 novembre 1995.
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la Gréce, notamment celle de la levée de l'embargo, n’est pas prévue en
termes spécifiques, mais résulte indirectement des dispositions interdisant
tout empéchement du mouvement des personnes et des biens sur le territoire
des deux Etats (article 8)(82).

2. Le différend au sujet du nom

En ce qui concerne le nom, les parties s’engagent a continuer les négo-
ciations sous les auspices des Nations Unies, afin d’arriver a un accord selon
les résolutions 817 et 845 du Conseil de sécurité (article 5, par. 1). La
FYROM se trouve donc désormais liée par une obligation conventionnelle
d’accepter que sa dénomination soit une question «négociable». Il faut noter
que cette obligation n’est pas assortie d’'une limite temporelle précise, ce qui
pourrait permettre des échappatoires; mais si 'obligation de négocier n’im-
plique pas l'obligation de conclure, elle entraine pour les parties une obli-
gation de se comporter de bonne foi et de tenter de parvenir a un accord (83).
La question (théorique, dans la mesure ol un accord semble imminent) se
pose de savoir quid au cas ou les parties n’arriveront pas a un accord ou si
I'une d’entre elles refuse une dénomination proposée. Sans doute, le droit
international leur impose l'obligation de continuer a rechercher une solution
a leur différend par des moyens pacifiques (84).

3. L’interprétation de la Constitution de la FYROM

Une obligation importante souscrite par la FYROM concerne l'interpré-
tation de sa Constitution. En effet, comme «réponse» au litige opposant les
parties au sujet des articles 3 et 49 de sa Constitution (85), la FYROM s’est
engagée dans l'accord a ne pas les interpréter comme pouvant constituer la
base de revendications territoriales ou d’ingérence afin de protéger le statut
et les droits de personnes se trouvant dans d’autres Etats et qui ne sont
pas ses citoyens (article 6 par. 1 et 2). De plus, la FYROM s’engage par la
voie conventionnelle a4 ne pas invoquer par la suite une interprétation
différente de celle donnée ci-dessus(86). Elle accepte ainsi la supériorité de
laccord, et partant du droit international, par rapport a sa Constitution.

(82) V. la déclaration de Cyrus Vance. La Gréce a levé I'embargo le 14 octobre 1995.

(83) V. Affaire du plateau continental de la mer du Nord, ClJ Recueil, 1969, p. 47. Dans
Taffaire des dettes extérieures allemandes, statuant sur la signification d’'un pactum de contrahendo,
le tribunal arbitral a déclaré qu’il «... signifie que les deux parties devront s’efforcer, en vertu de
la bonne foi, de parvenir 4 un compromis les satisfaisant mutuellement, méme sous I'abandon de
positions inflexiblement défendues jusqu'a ce jour. Il implique une volonté, afin de négocier,
d’abandonner ses positions et d’arriver a4 un point de rencontre avec la partie adverse», ILR,
vol. 47, p. 453.

(84) V. le chapitre VI de la Charte de 'ONU. L’article 37 par. 2 prévoit que si le Conseil
de sécurité estime que la prolongation d'un différend semble menacer le maintien de la paix et
de la sécurité internationales, il peut, soit recommander aux parties les procédures ou méthodes
d’ajustement appropriées (ce qu'il a fait dans ce cas par ses résolutions 817 et 845), soit
«recommander tels termes de réglement qu’il juge appropriés ». Est-ce qu’il pourrait proposer un
nom ?

(85) V. supra.

(86) Ce renvoi opéré par les termes de l'accord au droit conventionnel confirme la régle de
la supériorité de celui-ci sur le droit interne; cf. 'article 27 de la Convention sur le droit des
traités, selon lequel une partie ne peut invoquer les dispositions de son droit interne comme
justifiant la non-exécution d'un traité.
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4. La propagande et les symboles

Une autre obligation importante est la prohibition de toute activité
hostile et de toute forme de propagande (article 7)(87). Comme conséquence,
des l'entrée en vigueur de l'accord, la FYROM devra cesser d'utiliser, sous
n’importe quelle forme, le symbole se trouvant sur son drapeau actuel. Il
est intéressant de noter que, par un échange de lettres, le gouvernement
hellénique a tenu a préciser qu’il s’agissait du symbole de Vergina, tandis
que dans sa réponse, le gouvernement de la FYROM a déclaré qu’«aucun
instrument non signé ne peut étre considéré comme obligatoire a son
égard» (88). Il faut signaler que rien n’est prévu a propos de l'utilisation
d’autres symboles, monuments ou emblémes appartenant au patrimoine
culturel de I'une ou lautre partie, ni du respect des noms géographiques et
toponymes officiels, comme le prévoyait le plan Vance-Owen(89). Si un
symbole que I'une des parties considére comme appartenant & son patrimoine
culturel est utilisé par ’autre partie, elle pourra attirer attention de celle-ci,
cette derniere devant alors prendre les « mesures correctives nécessaires» ou
«indiquer pourquoi elle ne juge pas nécessaire de le faire» (article 7, par. 3).

5. Le reglement des différends

I1 faut enfin noter que I’accord prévoit le recours a la Cour internationale
de Justice, et de surcroit par requéte unilatérale, pour tout différend concer-
nant son interprétation ou son application, a I'exception de celui concernant
le nom: Il s’agit d’'une obligation importante puisque la Cour pourra statuer
sur d’éventuels conflits tant a propos de l'interprétation de la Constitution
de la FYROM, qu’a I'égard de l'utilisation de symboles contestés.

Remarques finales

Séquelle de la dissolution de I’ex-Yougoslavie, I’affaire de l’ancienne
République de Macédoine a suscité un regard spécial des tiers, non seulement
a cause du cadre conflictuel et hautement politique dans lequel elle s’est
présentée, — ce n’est pas la premiere fois que la reconnaissance dun nouvel
Etat se heurte a une opposition qui trouve ses racines dans des considérations
de caractere bilatéral —, mais aussi eu égard aux réponses — et non-
réponses — que la communauté internationale a donné a des questions pour
la plupart jusqu’alors inédites dans la pratique internationale. Bien entendu,
seul un réglement définitif de son aspect le plus médiatisé, a savoir celui
du nom, pourra fournir une base pour juger l'affaire dans sa globalité. Un
pareil réglement permettra de voir comment seront pondérées les positions
respectives dans un conflit ou les intéréts nationaux des parties mettent en
cause le maintien de la paix et la coopération dans la région. A I'heure
actuelle, les négociations au sujet du nom se poursuivent a New York dont
I'issue semble proche.

15 mars 1996

(87) Plus particulierement, les parties s’engagent & prendre des mesures afin d’interdire
toute activité hostile ou toute propagande par des agents sous leur contrdle, et de décourager de
tels actes lorsqu’ils proviennent d'initiatives privées.

(88) Le 5 octobre 1995, le Parlement de la FYROM a adopté un nouveau drapeau, abandon-
nant le symbole controversé. Le nouveau drapeau a été hissé le 21 octobre aux Nations Unies.

(89) Article 7 par. 2 du plan, RHDI, 1993, p. 334. Cette disposition avait été incluse sur
linsistance de la Gréce, qui contestait l'utilisation par la FYROM dans des cartes de noms
géographiques slaves pour des régions grecques.



