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Introduction

Dans son Agenda pour la paix, B. Boutros-Ghali souligne que « la diplomatie préven-
tive vise a régler les conflits avant que la violence n'éclate ; le rétablissement et le maintien de
la paix ont pour objet de mettre fin aux conflits et de préserver la paix une fois qu'elle a été
instaurée. En cas de succes, l'une et les autres débouchent sur la consolidation de la paix aprés
les conflits, contribuant ainsi a empécher que les actes de violence ne reprennent entre les
nations et les peuples ».

Le mot paix vient du latin « pax » qui, lui-méme, dérive de la racine indo-européenne
« pag » que I’on peut traduire par « planter solidement »% L’étymologie latine recouvre plu-
sieurs definitions. Si son sens premier est ’absence de guerre, il désigne également : affirmer,
établir solidement, consolider. « Pax » signifie alors aussi bien faire la paix que la consolider.
Sur le plan psychologique et spirituel, il renvoie a la tranquillité, au calme, a la sérénité. Au-
jourd’hui, dans le langage commun, le mot paix connait trois sens. Il s’agit, tout d’abord, de
« rapports entre personnes qui ne sont pas en conflit, en querelle »*. Il peut également traduire
« I’état d’une personne que rien ne vient troubler »*. Ce dernier sens ressort de la philosophie
et & la psychologie : nous I’écarterons donc comme étant étranger au droit international. En-
fin, il se définit comme « la situation d’une nation, d’un Etat qui n’est pas en guerre ; rapports
entre Etats qui jouissent de cette situation »°. Ainsi, la paix est ’absence de guerre, ¢’est-a-
dire « la situation d’un Etat qui n’est en guerre avec aucun autre ou qui ne 1’est pas avec un
autre Etat déterminé »°. Cette situation est le résultat soit d’un fait, soit d’un texte juridique,
comme, par exemple, un accord de paix. Il faut néanmoins actualiser cette premiere défini-
tion, car la paix s’opposait autrefois a la guerre. Or, on parlait de guerre uniquement pour qua-
lifier la situation de deux Etats en situation de belligérance armée. Dés lors la paix ne pouvait

qu’intéresser la situation entre deux Etats. Toutes les autres situations conflictuelles étaient

! B. Boutros-Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la
paix, Rapport du Secrétaire général sur I'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en
application de la déclaration adoptée par la réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17 juin
1992, A/47/277 - S/24111, § 21.

2 Cela donnera d’ailleurs le mot « pacte ».

® A. Rey et J. Rey-Debove (sous les directions de), Le nouveau petit Robert : dictionnaire alphabétique et analo-
gique de la langue frangaise, Paris, Dictionnaires Le Robert, 2008, p. 1723.

* Idem.

> Idem.

® G. Cornu (sous la direction de), Vocabulaire juridique, Paris, PUF, collection quadrige, dicos poche, 2007, p.
653.
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qualifiées de troubles a 1’ordre public qui nécessitaient une réponse relevant de la seule com-
pétence de I’Etat touché. Son objectif était alors, ici, le maintien de 1’ordre public. Toutefois,
depuis le début du XX°® siécle, I’Etat doit faire face a de nouveaux dangers : guerre civile,
terrorisme, nouvelles menaces hétéroclites (pauvreté, détérioration de 1’environnement, catas-
trophes naturelles, maladies, épidémies...) qui ne sont pas toujours le fait d’Etats, mais de
groupes privés. Si bien qu’il s’avere désormais impossible d’affirmer que la paix n’intéresse
que les relations entre les Etats : la guerre interétatique ne constitue, aujourd’hui, qu’un des
aspects des conflits existant au sein de la société internationale. Depuis 1945, ’ONU tente de
lutter contre ces fléaux et de mettre en ceuvre une paix durable. A cette fin, les opérations de
consolidation de la paix (OCP) peuvent se définir comme les actions effectuées directement
ou indirectement par I’ONU, dans le cadre trés global des opérations de maintien de la paix
(OMP) et dans le dessein de la consolider. Ainsi ’ONU a pour mission d’empécher la reprise
du conflit par le truchement, entre autres, de la (re)construction d’un Etat démocratique et de
I’aide au développement durable.

Les définitions linguistiques et étymologiques des concepts de consolidation, de main-
tien et de rétablissement de la paix nous apportent des informations intéressantes.

Le terme de « consolidation » provient du mot latin « consolidatio »’, qui trouve sa
source étymologique dans le latin « consolidare », « rendre plus solide »°. Il en découle que
consolider, ¢’est « rendre solide »° voire « plus solide, plus stable »™° ou bien « plus résistant,
plus fort »**. La consolidation de la paix serait donc un ensemble d’actions dont I’objectif
serait de solidifier, de stabiliser et de renforcer la paix. Bien entendu, toute consolidation, au
regard de sa définition, ne peut se réaliser qu’une fois le rétablissement ou le maintien de la
paix obtenus'?. Ces trois concepts apparaissent comme étant interdépendants les uns des
autres, idée confirmée par /’Agenda pour la paix. |l est donc intéressant de rapidement voir

les définitions de ces termes afin de Vérifier la précédente affirmation.

" E. Baumgartner et P. Ménard, Dictionnaire étymologique et historique de la langue francaise, Paris, Le livre de
EOChe’ collection encyclopédies d’aujourd’hui, 1996, p. 195.

Idem.
% C. Blum (sous la direction de), Le Nouveau Littré, Paris, Garnier, 2005, p. 351.
10 A, Rey et J. Rey-Debove, (sous les directions de), op. cit., 2008, p. 516.
11, Jeuge-Maynart (sous la direction de), Le Petit Larousse 2009, Paris, Larousse, 2008, p. 240.
12 Pour le Secrétaire général de ’ONU de 1992, B. Boutros-Ghali, il peut étre nécessaire de recourir a la diplo-
matie préventive et/ou a une action d’imposition de la paix également. La diplomatie préventive est assimilable
au chapitre VI de la Charte et I’imposition de la paix est une action souhaitée par B. Boutros-Ghali dans le cadre
plus général du rétablissement de la paix (voir infra). Par ailleurs, ces deux concepts ne posent pas de probléme
de traduction (voir infra).
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Le maintien est I’action de maintenir’®, ¢’est-a-dire de conserver dans le méme état,
d’entretenir, de faire durer. Il s’agit également d’entretenir, de défendre, de confirmer ou de
soutenir. L’expression « maintien de la paix », en dehors du cadre onusien, s’approcherait
donc de la conservation et de la défense de la paix. L’action de maintien précéderait alors la
consolidation. Il faudrait ainsi que la paix soit d’abord confirmée avant d’étre « solidifiée ».

Quant au mot « rétablissement », il peut se définir comme D’action de remettre en
fonction ou en place une situation, de remettre en vigueur, de restaurer. L’omniprésence du
préfixe « re » montre qu’il ne s’agit pas d’une construction nouvelle mais bien du retour a une
situation déja existante. Autrement dit, le rétablissement de la paix est le retour & une situation
ante. Le rétablissement de la paix restaurerait cette derniére qui a été rompue. Or, la restaura-
tion « ce peut étre la résurrection d’une situation ou d’une institution disparue. Ce peut étre en
second lieu la remise en état de marche d’une institution existante. Enfin, [...] ce peut étre la
remise en bon état et, pour une ceuvre d’art, la réhabilitation pour lui donner tout son éclat
initial »™. Par conséquent, le rétablissement de la paix doit précéder sa consolidation. Mieux,
il doit y conduire, mais sans pour autant se substituer a la consolidation.

Par ailleurs, il nous parait intéressant d’étudier les terminologies utilisées par les an-
glophones.

Le maintien de la paix est traduit en anglais par ’expression de « peace-keeping »°
qu’on peut traduire par garder ou maintenir la paix'’. 1l n’y a donc ici aucun probléme de tra-
duction entre 1’anglais et le frangais. En revanche le passage d’une langue a 1’autre pour la
notion de rétablissement de la paix peut étre sujet a débat. En effet, elle se traduit par « pea-
cemaking »*®, qui nous renvoie au verbe anglais « to make », « faire » ; il s’agit donc d’un
acte qui suppose la nouveauté. On ne restaure pas la paix, mais on la fait. Cette différence de
sens entre « rétablissement de la paix » et « peacemaking » se renforce lorsqu’ il apparait que

rétablissement se traduit en anglais par « restoring », « restoration » ou « re-establishment ».

3 Selon A. Rey et J. Rey-Debove (sous les directions de), op. cit., p. 1508 et C. Blum (sous la direction de), op.
cit., p. 995.

Y Ibid., p. 2227 et ibid., p. 1216. On peut remarquer que la doctrine et ’ONU utilisent parfois I’expression
« imposition de la paix ». Celle-ci est assimilable a un rétablissement de la paix. La méthode utilisée a cette fin
semble simplement précisée et elle exclurait la diplomatie.

1> G. Burdeau, « Conclusions » in Y. Daudet (sous la direction de), Les Nations unies et la restauration de /’Etat,
colloque des 16 et 17 décembre 1994, rencontres internationales de I’Institut d’études politiques d’Aix-en-
Provence, Paris, A. Pedone, mars 1995, pp. 178 et s.

6B, Boutros-Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la
paix, Rapport du Secrétaire général sur I'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en
application de la déclaration adoptée par la réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992),
AJATI2TT - S/24111, p. 6 de la version anglaise

7 |a traduction exacte de « garder » est « to keep » alors que la traduction de « maintenir » est « to keep up ».
Nous estimons que ces deux mots sont synonymes.

18 B, Boutros-Ghali, op. cit., p. 6.
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Selon qu’il est fait usage du francais ou de 1’anglais, le constat apparait différent, puisque
dans le cas frangais on cherche a revenir a une situation antérieure, alors que, dans le cas an-
glais, on cherche a partir sur de nouvelles bases.

Une constatation similaire peut étre faite sur la notion de « consolidation de la paix ».
Elle est traduite de ’anglais « peace-building ». Elle renvoie au verbe « to build » qui se tra-
duit par « construire ». Il apparait ainsi de nouveau une divergence entre la version anglaise et
la version francaise. Alors que la premiére crée une nouveauté, la seconde part d’un fait exis-
tant. D’ailleurs, peacemaking est synonyme de peace-building, alors que consolidation de la
paix est plus proche du maintien de la paix que du rétablissement de la paix. Toutefois, dans

certains documents de I’ONU, la version francgaise utilise le mot « construction »°,

Apercu historigue de la paix

Historiquement, le désir de paix a I’échelle internationale est ancien et s’inscrit dans la
philosophie du pacifisme. Ainsi, le pacifisme « est la volonté d’éviter la guerre »*°, mais cela
n’exclut « ni la possession d’une force armée, ni le recours a la guerre pour la défense des
intéréts légitimes »?*. A un autre niveau, le pacifisme recherche & fonder une paix durable et &
refuser absolument tout recours a la guerre. Il en résulte qu’il existe un lien nécessaire entre la
recherche de la paix et le droit international public puisque la poursuite d’une paix universelle

et perpétuelle est garantie par une obligation juridique dont la violation est sanctionnée.

L’idéologie pacifiste, depuis 1’Antiquité, met en avant d’une part D’inutilit¢ de la
guerre — ou tout du moins, il s’agit du pire moyen pour parvenir a ses fins — et d’autre part son
horreur avec ses destructions, ses morts, ses mutilés... Ainsi, dans les empires de Babylone et
d’Egypte, « les besoins économiques eurent raison de 1’autarcie et de la violence et obligérent
chaque Empire & entrer en relation pacifique avec le monde extérieur »**. Ces nouvelles rela-
tions s’établissent a partir de traités respectant les regles de pacta sunt servanda et de diplo-

matie.

19 Une étude des autres langues apporte aussi des éléments trés intéressants, par exemple le rétablissement de la
paix est traduite en espagnol par establicemiento de la paz qui signifie « établissement de la paix » et non réta-
blissement. 1l faut cependant noter que les deux langues sources de /’Agenda pour la paix sont ’anglais et le
francais.
2(1’ J. Defrasne, Le Pacifisme, Paris, PUF, collection Que sais-je ?, 1983, pp. 3 et s.

Idem.
22 Nguyen Quoc Dinh, P. Daillier et A. Pellet, Droit international public, Paris, LGDJ, 7°™ édition, 2002, p. 44.
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L’ Antiquité gréco-latine a été dans son ensemble traversée par les conflits et nourrie
par le godt de la guerre. Il n’est que de citer I’lliade, texte fondateur de la culture grecque, ou
de sauvages combats ont lieu, sans que 1’a¢de ait I’air de s’en offusquer. Est, en effet, vérita-
blement homme, héros, celui qui risque sa vie au combat. Les Guerres médiques contre les
Perses, et la guerre du Péloponnése occuperont le V® siécle avant J.-C. ainsi que bien d’autres
escarmouches entre Cités. L’invasion militaire de la Gréce par Philippe de Macédoine au IV®
siecle avant J.-C. témoigne de cette suite incessante de conflits.

Certains écrivains, cependant, feront entendre une voix pacifiste. Eschyle déplore les
morts de la guerre de Troie dans sa piéce Agamemnon®®. Andocide déclara devant les Athé-
niens qu’ « il vaut mieux conclure une paix équitable que faire la guerre »**. Aristophane, au
V¢ siécle avant J.-C., n’a de cesse de défendre la paix avec hardiesse, au nom du bien vivre.

Pour des raisons économiques et pour ne pas épuiser leurs ressources en humains, des
traités de paix sont signés entre ces différentes Cités, lesquelles recourent également a la di-
plomatie. Les Grecs vont donc développer la protection juridique de la paix et poser un cadre
légal a la guerre. Ainsi, apparaissent « les premiers indices d’un droit de la guerre fondé sur
des considérations d’humanité et posé par des traités »®. De plus, les Grecs, en mettant en
place I’arbitrage international pour traiter leurs différends, créent le premier outil de préven-
tion des conflits et de consolidation de la paix.

De méme, sur la base d’alliances et d’assistances militaires, les Grecs élaborent un
systeme de défense collective ou symmachies. La ligue de Délos, créée en 477 avant J.-C., est
certainement la plus célébre. Aprés avoir battu les Perses, les Cités grecques se regroupent au
sein de cette ligue pour se protéger d’une nouvelle invasion possible. Chacune apporte une
contribution en nature ou en espece. Elle devient peu a peu l’organe de 1’hégémonie
d’Athénes : une paix apparente est alors maintenue au prix de répressions féroces contre les
Cités qui refusaient de payer le tribut et de se soumettre a Athénes. Les fonds recueillis sont
progressivement consacrés non plus a I’armement de guerre, mais a 1’embellissement de
I’Acropole... Cette domination, ou la paix est préservée par la crainte, signe le début de
I’impérialisme atheénien installé par Péricles.

A Rome, la guerre est une institution comprenant des aspects militaires, politiques, re-

ligieux et juridiques. L’armée romaine est admirablement bien organisée et elle permettra

2% Eschyle, « Agamennon » in E. Chambry (éditeur scientifique), Théatre complet, Paris, GF-Flammarion, 1964,
p. 143.
**Andocide, discours sur la paix avec les Lacédémoniens, - 391,
http://remacle.org/bloodwolf/orateurs/andocide/paix.htm#_ftnl
25

Idem.
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I’extension progressive du territoire important que sera I’Empire romain qui s’étend de la
Gaule, I’Espagne, la Grande-Bretagne a la Bithynie, de la Dacie au limes de 1’Afrique du
nord. La reddition de I’ennemi est considérée comme un contrat réglant les rapports des vain-
cus et des vainqueurs. Peu a peu, les sujets vaincus accedent a des droits dont celui de pouvoir
devenir citoyen romain. Ainsi avec ’Empire romain des deux premiers siecles apres J.-C.,
malgré quelques conflits, s’installe « la paix romaine » symbolisée par 1’ara pacis®® élevé par

Auguste.

Un idéal de paix s’affirme surtout chez les premiers Chrétiens. Il s’agit a la fois d’une
paix de I’au-dela et d’une paix sur Terre. En effet, la Bible demande de tendre I’autre joue au
lieu de répondre?” ; méme si plus tard les rois chrétiens et les papes n’hésiteront pas a faire ou
soutenir la guerre.

Malgré sa volonté déclarée d’une paix universelle, I’Eglise admet que la guerre est
parfois nécessaire : la notion de « guerre juste » apparait alors. Ainsi, Saint Augustin estime
que « pour jouir de ces biens terrestres, [la cité] désire une certaine paix et ce n’est que pour
cela qu’elle fait la guerre. [....] C’est cette paix qui est le but de toutes les guerres et
qu’obtient celui qui remporte la victoire. Or ceux qui combattaient pour la cause la plus juste
demeurent vainqueurs »?®. Autrement dit, « le seul but Iégitime de la guerre est le maintien ou
le rétablissement de la paix »*°. Cette idée de guerre juste est une notion qui ne faiblira ja-
mais. En effet, il convient de prendre conscience qu’il est impossible de supprimer totalement
la guerre de la société internationale. Si la guerre ne peut donc étre supprimée, 1’idée de la
guerre juste est de lui imposer des limites, car elle seule se révele étre légitime. Toutefois ces
limites varient d’un penseur a un autre et selon le lieu et le moment. Les premiers acteurs sur
le terrain de cette école de pensée sont le Pape et les différents monarques. Ces derniers cher-
chent a limiter la guerre et a garantir la paix, a travers le principe de la tréve de Dieu ou bien
le recours & une politique non guerriére®. A partir de I’an mil, on entend donc encadrer et
limiter le recours aux armes grace au concept de guerre juste. Ainsi Saint Thomas précise
qu’elle doit servir a défendre 1’Etat pour une cause légitime, ¢’est-a-dire lorsqu’elle est faite

« par amour de la paix, et en vue de réprimer les méchants et de secourir les bons ».

261 ’ara pacis Augustae est I’autel de la paix élevé par Auguste & Rome et consacré en 13 avant J.-C.

2" Nouveau Testament, Evangile selon Saint Mathieu, chapitre V, 39.

28 Saint Augustin, La Cité de Dieu, traduit par Emile Saisset, Paris, éditions Charpentier, 1855, p. 128.

2 T. Ruyssen, Les sources doctrinales de I'internationalisme : des origines & la paix de Westphalie, Grenoble,
PUF, 1954, t. 1, p. 192.

%0 \/oir le Traité de Paris entre la France et I’ Angleterre du 13 octobre 1259 qui met fin 4 la Guerre de 100 ans.
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La recherche d’une paix durable, on le sait, n’est pas propre a la seule religion chré-
tienne. Ainsi, pour le judaisme, « la paix [...] constitue le critére ultime d’une vie vécue « en
Dieu » »*. Pour atteindre cet ultime critére, ’homme doit rechercher la paix avec les autres
hommes en recourant a la justice et a la vérité. L’ Ancien Testament ordonne, a cet égard, de
ne point tuer®, de ne point voler® ou de ne point faire de faux témoignage®, mais au con-
traire d’aimer son prochain comme soi-méme®®. Toutefois, il peut étre nécessaire de recourir
aux armes, si aucune solution pacifique n’est trouvée ; de méme que celui-qui violerait une loi
divine serait puni®. Quant & I’islam, il a une vision large de la paix. Il s’agit non seulement de
I’absence de guerre entre les Etats, mais aussi de garantir a chacun 1’ordre public, ainsi que la
paix entre soi-méme et Dieu : il entend mener les hommes vers le « séjour de la Paix et [...]
vers la voie droite »*’. Par conséquent, la paix doit d’abord se trouver au sein de son foyer et
de sa famille, car elle est d’abord une paix de chacun avant d’étre une paix entre les Etats.
Pour y parvenir, il faut respecter les droits fondamentaux des autres, car les « nier ou [les]
violer [...] revient a nous dégrader nous-mémes comme étre humains et a denigrer Dieu qui a
élaboré ces droits comme devant étre universellement reconnus »*. La religion musulmane ne
parle pas de guerre juste mais de justice afin de sanctionner les personnes qui nient et violent
les droits fondamentaux des autres. Enfin, il importe de noter que chacune des trois religions
monothéistes est interprétée par certains comme autorisant le recours a toutes les atrocités.

D’autres religions non issues de I’Ancien Testament s’intéressent également a la re-
cherche d’une paix universelle. Ainsi, les enseignements fondamentaux de Bouddha® sont la
non-violence, la compassion, la bienveillance universelle. « L’idéal de paix bouddhiste con-
siste donc en un appel pour transformer le monde, [mais] sans spécificité spatio-

temporelle »*. Pour le bouddhisme, la guerre « est [donc] une volonté de toute puissance (ac-

31 M. Dion « L’idéal de paix et le concept de guerre juste : entre la méta-norme, la dialectique et la recherche de
solutions humanistes », Archives de philosophie du droit, n° 47, 2003, p. 263.

%2 La Bible de Jérusalem : la Sainte Bible, Paris, les éditions du Cerf, 1973, Ancien Testament, le Pentateuque,
Exode, chapitre XX, 13.

% Ibid., 15.

% Ibid., 16.

% Ibid., le Pentateuque, Lévitique, chapitre XIX, 18.

% par exemple, « Quiconque frappe quelqu’un et cause sa mort sera mis & mort » (Ibid., le Pentateuque, Exode,
chapitre XXI, 12).

%7 Le Coran, Paris, Folio, 1967, Sourate X, 25.

%8 M. Dion, op cit., p. 265.

¥ Le bouddhisme influenga plus ou moins 1’hindouisme, le shintoisme et le confucianisme. Le confucianisme,
philosophie chinoise née au V° siécle avant J.-C., parfois assimilée a une religion, entend ainsi mettre en place un
systeme de relations sociales universelles dans le but d’une paix perpétuelle. Dans 1’hindouisme, on retrouve
I’idée de guerre juste chrétienne. L’homme ne doit pas étre violent, bien au contraire, il doit rechercher soit la
prospérité et le plaisir, soit la droiture et la libération spirituelle — tout dépend de la conception de I’hindouisme.
Toutefois le systéme de castes autorise le recours & la violence et donc & la guerre.

“0'M. Dion, op cit., p. 266.
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quérir plus de pouvoir), ou de protéger ce qui nous semble étre nos « intéréts vitaux » d’une
menace réelle ou imaginaire (éliminer les menaces nuisibles a notre sécurité). Dans les deux
cas, la guerre fera naitre nécessairement la haine de 1’ennemi, haine qui ne peut que susciter
plus de violence encore. De telles actions nous assurent d’une réincarnation en une nature
inférieure, dans la prochaine vie »*'. Par conséquent, 1’enseignement de Bouddha demande de
demeurer non-violent en pensee, en parole ou en acte, dans toutes les situations. Toute forme

de guerre, y compris une guerre juste, est prohibée.

La Renaissance place I’lhomme au cceur de sa pensée. La paix apparait aussi comme
une donnée importante de cette époque qui est toutefois abordée de fagon différente selon les
uns ou les autres. Pour certains, la guerre est 1’ultime moyen pour défendre le pays ou libérer
le peuple d’un tyran, mais la paix est toujours préférable a la guerre*”. En revanche, pour
d’autres, la paix est liée au maintien de 1’ordre public et de I’Etat par tous les moyens®,

Par ailleurs, d’autres penseurs vont avoir I’ambition de créer une organisation de sécu-
rité collective. Ainsi, P. Dubois propose, en 1307, le premier projet de paix perpétuelle entre
tous les Etats chrétiens. Profitant de la passion que connait I'Europe pour la « Terre Sancte »,
il propose de créer une assemblée des Souverains chrétiens, avec, a sa téte le Pape. Les éven-
tuels contrevenants devront combattre tous les autres souverains, car « nullus catholicus
contra catholicos currat ad arma, nullus sanguinem baptizatum effundat »**. En 1460, Marini
reprend cette idée en I’améliorant : un tribunal supranational arbitrera les différends entre les
Etats®.

En 1623, E. de la Croix propose un projet pour établir une paix durable et la liberté de
commerce pour tous. L’expression « tous » a ici un sens restrictif puisqu’elle ne vise que les
Européens et les Turcs*. Nous sommes alors devant un projet qui tente non seulement de
préserver la paix, mais aussi de la consolider. Il tente ainsi de montrer aux différents souve-

rains qu’en étant un roi de paix et non un roi guerrier, leurs « auras » seraient plus grandes.

! Idem.

*2 \/oir Erasme, The Education of christian Prince, Cambridge, Cambridge university press, collection Cambrid-
ge texts in the history of political thoughts, 1997, 150 pages ou Saint Thomas More, L 'Utopie ou la meilleure
des Républiques, Paris, Albin Michel, 1935, 252 pages.

* \oir N. Machiavel, De Principatibus : Le Prince, Paris, PUF, collection fondements de la politique, 2000, 641
pages ou T. Hobbes, Léviathan : traité de la matiére, de la forme et du pouvoir de la république ecclésiastique et
civile, Paris, Dalloz, 1999, 780 pages.

* . Dubois, De recuperatione Terre Sancte, Paris, éditions A. Picard, collection de textes pour servir & 1’étude
et a I’enseignement de I’histoire, 1891, p. 7.

T, Ruyssen, op cit., pp. 177 et s.

*® E. de la Croix, Le Nouveau Cynée ou discours des occasions et moyens d’établir une paix générale, & la liber-
té de commerce par tout le monde, Milan, édition Edhis, mars 1976, 226 pages.
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Etablir et maintenir la paix seraient les premieres missions de tout Roi. Pour y parvenir, E. de
la Croix conseille d’établir des fronticres siires, afin de protéger le Royaume d’une menace
extérieure. 1l est par ailleurs nécessaire de sauvegarder la paix en leur sein respectif, car il
existe une relation entre la paix de chaque Royaume et la paix entre les Rois. En effet, une
paix intérieure rompue finira par avoir des conséquences internationales. En conséquence de
quoi, au niveau interne, E. de la Croix recommande, d’une part, d’assurer 1’enseignement
« notable » de la paix par des philosophes et, d’autre part, de maintenir 1’ordre public par le
biais des soldats. Le renforcement de la sécurité publique doit s’accompagner d’une refonte
du droit. Toutefois, la paix au sein d’un Royaume sera continuellement en danger si la guerre
frappe ses voisins. 1l faut donc « établir la paix universelle, & duquel tous les autres dépen-
dent. C’est par 1a qu’on doit commencer. Car tant que les Souverains feront bande a part,
qu’ils n’auront aucune communication ensemble par I’entremise de leurs ambassadeurs, ils
tacheront de s’agrandir a quelque prix que ce soit & trouveront assez de prétexte pour empié-
ter les uns sur les autres »*'. A cette fin, E. de la Croix reprend 1’idée de réunir les Rois au
sein d’une assemblée développée par P. Dubois et Marini.

En sus du systeme de sécurité collective, le projet d’E. de la Croix est remarquable
dans le sens ou il préconise des mesures concrétes afin de consolider la paix et qui sont, au-

jourd’hui encore, recommandées.

La philosophie des Lumiéres du XV111° siécle doit faire face a un antagonisme entre la
paix et la guerre. En effet, « le XVIII° siécle exalte les valeurs de paix : Raison, Nature, Pro-
grés, Bonheur, Liberté »*®. Ainsi Diderot affirme que «si la raison gouvernait les hommes,
[que] si elle avait sur les chefs des nations 1’empire qui lui est dd, on ne les verrait point se
livrer inconsidérément aux fureurs de la guerre... »*°. La guerre, critiquée avec plus ou moins
de véhémence, est alors condamnée, par les philosophes des Lumiéres, « soit au nom de la
raison, soit par amour de I’humanité »*°. La guerre apparait néanmoins, aux yeux de leurs
contemporains, comme un outil nécessaire dans les relations internationales. Elle permet, par
ailleurs, 1’exaltation de la fibre patriotique. On est alors devant une situation paradoxale ou le
patriote est ’ennemi de tous les hommes. Or les Frangais, les Anglais, les Prussiens, les

Perses, les Turcs... ont tous en commun d’étre hommes. Toutefois Rousseau inverse le pro-

*"'E. de la Croix, op. cit., p. 79.

“8 ). Defrasne, op. cit., p. 30.

* D. Diderot et J. le Rond d’Alembert (sous les directions de), Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné des
sciences, des arts et des métiers par une société de gens de lettres, Paris, Briasson, 1751-1765, t. 11, p. 768.

*0 J. Defrasne, op. cit., p. 32.
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bléme : la guerre est une affaire entre Etats ou chacun est d’abord un citoyen qui doit remplir
ses devoirs avant d’étre un homme. On va alors rechercher, a coté de la diffusion des valeurs
de paix, a encadrer et limiter le recours a la guerre. Montesquieu confirme ainsi, dans les
Lettres persanes ', que la guerre ne peut étre juste que si elle sert & se défendre soi-méme ou

un allié.

Au lendemain de la Révolution francaise, E. Kant publie son projet de paix perpe-
tuelle®. 11 constitue certainement la pensée philosophique la plus aboutie en matiére de paci-
fisme, avant la création de la premiére organisation internationale universelle. D’ailleurs, le
Président américain T. Woodrow Wilson, auteur du Pacte de la Société des Nations (SAN),
s’inspira du livre de Kant.

Ainsi, ce dernier propose une série de mesures concretes afin de mettre en pratique la
paix perpétuelle. Ces mesures constituent aujourd’hui les fondements du droit international
public. Il précise ainsi qu’il est nécessaire de respecter la souveraineté, 1’intégrité territoriale
de chaque Etat et le droit des peuples a disposer d’eux-mémes. En effet, on ne peut pas dispo-
ser de I’Etat et donc de son peuple & son gré. A partir de ces principes, I’immixtion d’un Etat
dans les affaires intérieures d’un autre Etat est prohibée. Toutefois, dés lors qu’il y a
I’anarchie, Kant admet que les autres Etats interviennent et donc il autorise une certaine ingé-
rence dans les affaires internes de ce pays. A ce sujet, la qualification kantienne de 1’anarchie
apparait trés étendue, puisque 1’exercice du pouvoir par un gouvernement irregulier est assi-
milé a I’anarchie autorisant I’intervention des autres Etats. Or, I’histoire nous 1’a déja montré,
il peut exister un gouvernement irrégulier sans pour autant que le pays soit plongé dans
I’anarchie. On parlera de gouvernement de fait®. Ces concepts développés par Kant consti-
tuent toujours les fondements des relations internationales dont le respect garantit théorique-
ment une paix interétatique. De plus, le refus de toute anarchie au sein de la société interna-
tionale est un des objectifs poursuivis par n’importe quelle opération de consolidation de la
paix. Cette idée de consolider la paix est déja présente chez le philosophe allemand, méme si
I’expression est absente. Ainsi, on en retrouve le concept lorsqu’il distingue entre le « traité
de paix » et « I’accord de cessez-le-feu » : lorsque des Etats signent un traité de paix, il ne
peut y avoir de réserves secrétes permettant la réapparition d’une guerre. Si c’est le cas, il ne

s’agit pas d’un traité de paix mais d’un armistice ou d’un accord de cessez-le-feu. Ainsi « le

> Montesquieu, Lettres persanes, Paris, Livre de poche, collection classique, 2006, pp. 249-251.

°2 E. Kant, Essai philosophique sur la paix perpétuelle, Paris, G. Fishbasher, 1880, 65 pages.

>3 Dans les faits, lorsqu’un gouvernement assure de facto la gouvernance d’un pays, les autres pays le reconnais-
sent. Il peut cependant exister une certaine période entre ces deux étapes.
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traité de paix doit anéantir tous sujets de guerre connus ou inconnus des parties contrac-
tantes »**. Pour y parvenir, des efforts sont nécessaires. En effet, s’il est possible de résoudre
les problemes connus pour éviter un retour de la guerre, il faut bien admettre qu’il est particu-
lierement difficile de négocier un traité de paix sur des points de rupture qui n’existent pas
encore™ ; il est impossible de prévoir I’évolution des circonstances factuelles & trés long
terme. Il est donc tres difficile d’assurer qu’un pays n’entrera pas en conflit avec un autre au
vu de faits et de mentalités ayant évolués®. A cette fin, Kant recommande de ne pas trouver
de nouvelles causes au conflit et d’abandonner 1’idée selon laquelle seules les victoires mili-
taires font la grandeur d’un Etat. De méme, durant le conflit, il faut prohiber le recours a cer-
taines méthodes. Ainsi on maintiendrait une certaine confiance entre les belligérants qui per-
mette de réaliser la paix ultérieurement. Par ailleurs, le philosophe de Kdnigsberg préconise
de faire disparaitre 1’armée permanente puisqu’il n’existe plus aucun conflit. Ainsi, les dé-
penses militaires pourrait étre réaffectées a d’autres fins, pacifiques (construction de routes,
amélioration des services publics...) et s’inscrire dans le cadre d’une opération de consolida-
tion de la paix. A vrai dire, c’est I’ensemble des ressources du pays qui doit étre réorienté
dans le but de développer le pays. Toutefois, le développement ne peut étre réalisé que si
I’état de droit régne tant au niveau interne qu’au niveau international, d’ou la nécessité de
lutter contre ’anarchie : « un état parfaitement de droit [est la] condition nécessaire de la paix

perpétuelle »°’,

La paix par la SdN

Le projet de Kant jouera un réle important dans la construction de la Société des Na-
tions (SAN) puis de I’ONU dans le dessein de la paix perpétuelle et donc d’une paix consoli-
dée. Toutefois, au XIX® siécle, la guerre est toujours admise, mais elle doit s’exercer dans le
cadre du jus in bello qui se précise alors. Ce droit n’est pas né au XIX®. Il est issu de coutumes
qui se sont forgées durant les siécles précédents. D’ailleurs, deux si¢cles auparavant, Grotius
en avait déja établi une codification. La coutume et les principes généraux du droit (PGD)

demeurent encore aujourd’hui une source de ce droit. C’est donc a partir de 1856 que va

> E. Kant, op. cit., p. 3.

> |e droit international public apporte une aide précieuse ici en prohibant la dénonciation d’un traité de paix.

*® Le meilleur exemple est certainement 1’intervention au sein d’un Etat pour protéger une catégorie de la popu-
lation persécutée. Le principe de la responsabilité de protéger en est I’illustration.

" M. Pécharman, « Etude : La paix dans le projet de paix perpétuelle. Esquisse Philosophique de Kant » in La
Paix, Paris, Belin, collection lettres sup, 2002, p. 152.
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commencer cette codification du droit de la guerre avec la ratification de nombreux traités>®.
Il s’ensuit que la guerre est « réglementée » par les deux traités de La Haye et les quatre con-
ventions de Genéve. Les premiers intéressent les relations entre les belligérants>, alors que
les secondes concernent la protection des non-combattants dans les conflits®®. Outre le fait
qu’il a réglementé la guerre, ce droit a élargi la notion afin que le jus in bello et le droit hu-

manitaire s’appliquent a des situations qu’on ne qualifiait pas de guerre.

Des lors la paix ne se définit plus comme une simple absence de guerre, mais, comme
le précise J. Salmon, elle est par extension 1’« objectif de la société internationale tendant au
maintien d’une situation internationale sans guerre. [...] Les projets de « paix perpétuelle » au
cours de I’histoire en sont le signe »*. Cette extension de la définition de paix est reprise par
S. Sur la qualifiant de « véritable mythe fondateur de la société internationale régularisée »°.

Cette idée d'une paix universelle et perpétuelle qui passerait d'un mode européo-centré
a une vision totalement mondiale commence au début du XX° siécle. Toutefois, le refus des
Etats-Unis de participer & la Société des Nations va avoir raison de cette ambition®. Ce n'est
gu'a la sortie de la Seconde Guerre mondiale que va se mettre en place un outil pour promou-
voir une paix universelle et perpétuelle, et ce n'est que depuis les années 1990 que cet outil

semble commencé a étre exploité.

% La déclaration de Paris (16 avril 1856) sur la guerre maritime, la convention de Genéve de 1864 sur la protec-
tion des blessés, des malades et du personnel sanitaire, la déclaration de Saint-Pétersbourg (29 novembre 1868)
interdisant 1’usage de certaines munitions, la résolution de Madrid (22 avril 1911) sur la guerre aérienne, le pro-
tocole de Genéve (17 juin 1925) sur I’interdiction des armes bactériologiques et des gaz asphyxiants ou toxiques,
le protocole de Londres (6 novembre 1936) sur I’emploi des sous-marins, la convention de Genéve (27 juillet
1929) sur le traitement des blessés, des malades et des prisonniers, les deux conventions de Washington (6 fé-
vrier 1922) et de Londres (22 avril 1930) sur la guerre sous-marine, la convention de Genéve (10 octobre 1980)
sur I’interdiction de certaines armes, la convention d’Ottawa (3 décembre 1997) sur I’interdiction des mines
antipersonnel, la convention d’Oslo (3 décembre 2008) sur les armes a sous-munitions.

%% Alinsi, en 1899, les Etats mirent par écrit les coutumes de la guerre maritime, afin de protéger les navires hopi-
taux tout en garantissant leur neutralité lors des combats. Cette premiére convention sera étendue aux combats
terrestres en 1907. Par ailleurs, elle précisera de nouveaux points comme le fait de ne pas viser délibérément des
civils ou ne pas recourir a certains matériels militaires.

% Elaborées sous 1’égide du Comité international de la Croix-Rouge (CICR), suite aux horreurs des actes et des
crimes commis pendant la Seconde Guerre mondiale, les Conventions du 12 ao(t 1949 présentent des spécifici-
tés qui leur sont propres. Mais elles tournent toutes autour de principes et articles communs : elles posent le
principe du respect de la personne humaine, qu’elle soit civile, blessée, malade ou bien encore prisonniére de
guerre, ainsi que des biens. Elles entendent également protéger les personnes et biens sanitaires et spirituels.

%1 J. Salmon (sous la direction de), Dictionnaire de droit international public, Bruxelles, Bruylant, collection
universités francophones, 2001, p. 799. ‘

%23, Sur, Relations internationales, Paris, Montchrestien, collection Domat politique, 2009, 5™ édition, p. 425.
%3 Cette théorie doit toutefois étre relativisée par I'existence du Pacte Briand-Kellogg entre la France et les Etats-
Unis et selon lequel la guerre est illégale. Néanmoins, il ne s'agit que d'une convention multilatérale n’engageant
que les Etats ’ayant ratifiée.
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La SAN® est la premiére organisation mondiale qui a le mérite de mettre en place un
systéme de réglements pacifiques des différends et elle a donc un réle de prévention impor-
tant. A ce titre, il convient tout de suite de faire remarquer que le role de la SAN dans le cadre
de la consolidation de la paix est pratiquement inexistant. Dans son role de prévention des

1%, soit a I’ Assemblée®®, soit a la

conflits, les Etats parties peuvent avoir recours au Conseli
Cour permanente de justice internationale (CPJI)®’. La SdN n’interdit pas la guerre mais elle
la réglemente. C’est ainsi qu’au titre de I’article 12 du Pacte, les Etats ont le choix entre la
voie juridique et la voie politique. Dans le premier cas, les parties peuvent, soit recourir a
I’arbitrage, soit & la CPJI. Dans le second, le Conseil recommande aux parties les solutions
pacifiques adéquates. Pendant I’instruction de leurs différends par les organismes compétents
et durant les trois mois qui suivent la décision arbitrale ou judiciaire, ou le rapport du Conseil,
les parties s’engagent a ne pas recourir a la guerre68.

Si les parties ont reconnu la compétence arbitrale, 1’article 13 se met en ceuvre. Dés
lors qu’il y a recours a une instance arbitrale, les Etats y jouent un role primordial tout au long

du processus. Le premier point & vérifier est le consentement suffisamment clair et précis®

® e Pacte de la SAN est consultable, en anglais, sur le site de [luniversit¢ de Yale,
http://www.yale.edu/lawweb/avalon/leagcov.htm

% Article 12 et suivants du pacte de la SdN.

% Article 11 du pacte de la SdN.

%7 Article 14 du pacte de la SdN.

%8 Article 12 al. 2 du pacte de la SAN. Il est a noter, & ce propos, que la question s’est posée de préciser cette
notion de guerre : est-ce que les représailles armées doivent étre considérées comme un acte de guerre ? Avant le
XX® siécle, on distinguait la guerre des représailles armées exercées par 1’Etat — il existe aussi les représailles
privées. Il s’agissait d’actes « de violences exercées par I’Etat lui-méme, mais avec une extension moindre que la
guerre proprement dite » (N. Politis, « Les représailles entre Etats membres de la Société des Nations », RGDIP,
1924, p. 7). La pratique a posé trois conditions pour que 1’utilisation des représailles soit conforme a la 1égalité
internationale. Tout d’abord la cause des représailles doit étre juste. C’est-a-dire qu’il doit exister un fait con-
traire au droit international qui cause un préjudice a I’Etat invoquant le droit d’user des représailles. Ensuite, ce
dernier doit avoir réclamé réparation, en vain, de son préjudice. Enfin, le pays doit avoir utilisé tous les autres
moyens avant de recourir aux représailles qui doivent étre proportionnelles au but recherché. La pratique du
Conseil n’apporte malheureusement aucune réponse précise. Les représailles peuvent, en effet, étre vues comme
un acte de légitime défense ou bien comme une vengeance. Lorsque la question s’est posée, en 1923, le Conseil
a demandé a un Comité de juristes de répondre a la question suivante : « des mesures de coercition, qui ne sont
pas destinées & constituer des actes de guerre, sont-elles conciliables avec les termes des articles 12 a 15 du
Pacte, quand elles sont prises par un membre de la Société des Nations contre un autre membre de la Sociéte,
sans recours préalable a la procédure prévue dans ces articles ? » (N. Politis, op. cit., 1924, p. 6). On notera
I’ambiguité de la question posée puisque le Conseil affirme déja que les représailles armées peuvent constituer
des actes de guerre. Il demanderait au Comité de préciser les conditions dans lesquelles des représailles peuvent
étre considérées comme un acte de guerre. Le Comité spécial préconisait au Conseil de la SAN d’étudier les
circonstances de 1’espece et la nature des mesures prises afin d’apprécier « s’il y a lieu de recommander le main-
tien ou la cessation des mesures de coercition » (A. N. Mandelstam, « La conciliation internationale d’apres le
pacte et la jurisprudence du Conseil de la Société des Nations », RCADI, 1926, vol. 1V, p. 348). Néanmoins,
I’interprétation du Pacte reléve de la compétence des Etats membres et par conséquent la résolution du Conseil
ne cl6t pas le débat.

% A ce propos, « les parties fixent librement le contenu du compromis. [...] La volonté des Etats s’impose a
I’organe arbitral qu’ils mettent en place. Le compromis est donc la « loi de 1’arbitrage » : on y trouvera la défini-
tion de I’objet du litige, les conditions de désignation des arbitres, les pouvoirs de ces derniers, les regles de

23



http://www.yale.edu/lawweb/avalon/leagcov.htm

des deux parties étatiques a recourir a I’arbitrage pour le litige en question’®. Une fois le com-
promis d’arbitrage signé, son exécution dépend de la bonne volonté des parties’. Par ailleurs,
méme si 1’organe arbitral est mis en place et prét a fonctionner, il n’est toujours pas certain
qu’il ait un litige a arbitrer si chaque partie se donne compeétence exclusive pour qualifier les
litiges visés par le compromis. La chose pourrait se résumer ainsi : les parties demeurent
compétentes pour saisir ou non ’arbitre et donc juger si I’affaire en cause reléve de sa compé-
tence. Par conséquent cette limitation peut étre une source de difficulté pour résoudre un dif-
férend par la voie arbitrale. La sentence rendue par 1’arbitre est obligatoire et dotée de
Iautorité de la chose jugée. Seule la bonne foi des Etats garantit I’exécution de la sentence’.
Le recours a I’arbitrage constitue donc une méthode de reglement pacifique des différends. Il
s’agit d’'une méthode trés ancienne qui « n’a pris des traits encore reconnaissables dans le
droit actuel qu’a la fin du XVII*™ siécle et ne s’est affirmée sous sa forme contemporaine
que prés d’un siécle plus tard »". Son efficacité fut démontrée a plusieurs reprises par la pra-
tique pour résoudre des litiges pacifiquement’®. Toutefois, le succés de toute procédure arbi-
trale dépend avant tout de la bonne volonté des parties et cela durant toute la procédure, c’est-
a-dire de la négociation du compromis d’arbitrage a I’exécution de la sentence. Par consé-
quent, des lors que les Etats ont décidé de recourir a la guerre, la méthode de I’arbitrage est
totalement inutile. Autrement dit, le recours a ’arbitrage ne se révéle un moyen de réglement

pacifique des différends que parce que les Etats ont décidé de régler pacifiquement leurs dif-

procédures, éventuellement le droit applicables par les arbitres » (Nguyen Quoc Dinh, P. Daillier et A. Pellet, op.
cit., p. 870). La pratique distingue entre I’arbitrage facultatif et I’arbitrage obligatoire. Dans ce dernier cas, les
Etats ont simplement prévu de recourir a 1’arbitrage pour d’éventuels futurs litiges. Un compromis d’arbitrage
demeure nécessaire afin de préciser la procédure.

"% On notera que la méme recherche de consentement doit étre effectuée dans le cadre de la saisine d’une juridic-
tion permanente.

" Certaines conventions d’arbitrages prévoient le recours a un tiers en cas d’inertie d’une des parties soit pour
rédiger le compromis d’arbitrage (exemple : accord de Paris du 21 mai 1996 sur les fles Hanish entre I’Erythrée
et le Yémen), soit pour saisir 1’organe arbitral (convention européenne pour le réglement pacifique des diffé-
rends, 29 avril 1957).

2 L article 13 § 4 du pacte de la SAN prévoyait le recours au Conseil afin qu’il propose des mesures pour assurer
I’exécution de la sentence. Toutefois il ne s’agit que d’une esquisse, pour reprendre les termes de Nguyen Quoc
Dinh, P. Daillier et A. Pellet, qui ne fut jamais menée & son terme.

7 J. Combacau et S. Sur, Droit international public, Paris, Montchrestien, collection domat droit public, 2008,
8°™ édition, p. 573.

" On peut citer plusieurs exemples. Tribunal arbitral, Genéve, 15 septembre 1872, Royaume-Uni ¢/ Etats-Unis,
affaire de «1’Alabama » : condamnation du Royaume-Uni a verser une somme importante aux Etats-Unis pour
avoir permis la livraison de bateaux d’armes aux rebelles sudistes durant la guerre de sécession. Cour perma-
nente d’arbitrage (CPA) de La Haye, 4 avril 1928, Pays-Bas c/ Etats-Unis, affaire de « I’ile de Palmas » : suite a
un accord, I’Espagne cédait 1’archipel des Philippines aux Etats-Unis. A mi-distance de ces fles et des Indes
néerlandaises, se trouve I’ile de Palmas. Les deux pays revendiquérent la souveraineté de I’ile et saisirent la
CPA. Elle estima que ce territoire relevait de la souveraineté néerlandaise (cf. http://www.pca-cpa.org/ ). CPA, 9
octobre 1998, Erythrée ¢/ Yémen, a propos de la délimitation de la frontiere. Tribunal arbitral, Genéve, 29 sep-
tembre 1988, Egypte c/ Israél : suite a I’accord de paix entre ces deux pays, une difficulté se présenta sur le tracé
de la frontiere prés du village de Taba. La sentence déclare que la souveraineté de ce lieu reléve de I’Egypte.
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férends. Finalement, « les arbitres contribuent plus a la formation de la jurisprudence interna-
tionale qu’au réglement du contentieux entre les Etats »°. L’obligation d’y recourir, exprimée
par le Pacte de la SdN, peut se révéler inefficace alors, d’autant plus que cette obligation
n’existe qu’en cas d’impossibilité¢ d’utiliser une des deux autres solutions proposées en son
article 12.

L’article 14 est relatif a I’autre solution juridique de réglement pacifique des diffé-

rends, a savoir la CPJI"®

. A ’image de I’arbitrage, il est nécessaire que les Etats aient préala-
blement accepté la compétence de la Cour. Aussitot qu’ils ont choisi la CPJI, ils doivent se
soumettre au Statut de celle-ci et ne peuvent donc pas imposer & la Cour des régles spéci-
fiques de procédure, une composition particuliére ou des affaires distinctes. La CPJI a toute-
fois limité sa compétence « uniquement [aux] différends, c’est-a-dire des différends relatifs a
I’interprétation et a I’application des normes de droit international »”’. En conséquence de
quoi, si on replace cette analyse au sein des articles 12 a 15 du pacte de la SAN et contraire-
ment a la liberté de choix décrite a I’article 12, les parties ne pourraient saisir la CPJI d’un
différend menacant la paix que s’il s’agit d’un différend juridique international. Pour les
autres situations, les Etats n’auraient finalement le choix qu’entre recourir a 1’arbitrage ou
bien saisir le Conseil de la SAN. Il ne faudrait toutefois pas en conclure hativement que la
Cour ne participe pas a la prévention de la guerre et a la résolution pacifique des différends
menacant la paix et, dés lors, elle constitue un outil indispensable a la consolidation de la
paix. D’ailleurs cela ne fait pas de doute puisqu’aujourd’hui la Communauté internationale,
ou les opérations de consolidation de la paix sont de plus en plus présentes, recourt quasi-
automatiquement aux juges internationaux — soit a travers 1’héritiére de la CPJI, la Cour inter-
nationale de justice, soit par le truchement d’une juridiction ad hoc spécialement créee pour
I’affaire en cause — dans le dessein de désigner les responsables des différends et d’évaluer le
montant nécessaire a la réparation du préjudice subi, et ainsi d’apporter une réponse judiciaire
afin de renforcer et pérenniser la situation de paix nouvellement établie. Au final, ’action de
la CPJI dans le domaine de la paix peut étre assimilée aux conclusions que nous avons faites a
propos de I’arbitrage : le recours a la juridiction permanente s’avéra efficace seulement parce
que les Etats en litige ont décidé de la saisir plutét que de prendre les armes. Ainsi, lorsque J.

Combacau et S. Sur déclarent que « les arbitres contribuent plus a la formation de la jurispru-

7> J. Combacau et S. Sur, op. cit., p. 573.

"® 11 convient de remarquer que son statut ne fut adopté qu’en 1920 et qu’elle ne devint fonctionnelle qu’a partir
de 1922.

"V, Bruns, « La Cour permanente de justice internationale : son organisation et sa compétence », RCADI, 1937-
1V, vol. 62, p. 632.
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dence internationale qu’au réglement du contentieux entre les Etats »'8, on pourrait étendre
I’affirmation a la CPJI, et ce, pour trois raisons. Tout d’abord la Cour est un organe de droit
international qu’elle doit appliquer. Elle le reconnait elle-méme et la doctrine aussi. Ensuite,
malgré le fait qu’un certain nombre de points tels que la permanence ou son statut prédéfini
qui la caractérise par rapport a un organe arbitral, la compétence de la CPJI — et donc son
éventuelle action — demeure soumise a la volonté des Etats en litige, comme devant 1’arbitre.
Enfin, au regard des arréts de la Cour, il est permis de se demander si les Etats étaient vrai-
ment dans une position pré-conflictuelle. Ainsi, pour conclure, « pas plus qu’on ne 1’a fait
pour le reglement arbitral, on n’exagéra la place du réglement judiciaire dans le traitement du
contentieux interétatique [...]. On constate que la CPJI a connu une trentaine d’affaires con-
tentieuses (total établi compte tenu de la connexité de plusieurs d’entre elles) [...]. Toutefois,
on notera que, a moins de confondre réglement des différends et réalisation du droit, [...] la
conclusion s’impose [...] : méme si la Cour joue un r6le éminent dans la formation de la ju-
risprudence internationale, le réglement judiciaire n’est pas plus que le réglement arbitral un
mode ordinaire [...] de solution des différends entre les Etats ; ils y recourent avec moins
d’empressement encore »'°. Finalement, si les Etats sont réticents a recourir a I’arbitrage ou a
saisir la CPJI pour (tenter de) résoudre leurs différends menacant la paix internationale, il ne
demeure plus que la voie politique du Conseil de la SAN.

Le Pacte declare, en son article 15 alinéa 1, que la saisine du Conseil en place et lieu
d’un arbitre ou de la CPJI n’est ainsi possible que dans le cas ou la situation en question est
susceptible de conduire vers une rupture. D’aprés H. Rauchberg, « la notion de « rupture »
sans étre identique a celle du « recours a la guerre », mentionné dans la premiére phase de
I"article 16, vise tout de méme ce danger »*°. La rupture serait donc la situation entre le diffé-
rend et la guerre, c’est-a-dire le différend qui se transforme en un conflit ou autrement dit
d’une maniere plus contemporaine, il s’agit d’'une menace contre la paix internationale. De
plus, la qualification de rupture d’une situation reléve du seul Etat car il est le mieux placé
pour juger de la dangerosité d’une situation. Le Conseil a néanmoins la possibilité, « a tout
moment, [d’] apprécier la gravité du différend et régler en conséquence les modalités de son
action ». Par ailleurs, la saisine du Conseil semble étre subsidiaire des autres voies possibles
puisque I’article 15 précise « [the dispute] which is not submitted to arbitration or judicial

settlement in accordance with Article 13 ». Alors que la saisine d’un arbitre ou le recours a la

"8 Voir, J. Combacau et S. Sur, op. cit., p. 573.

7 J. Combacau et S. Sur, op. cit., pp. 574 ets.

8 H. Rauchberg, « Les obligations juridiques des membres de la Société des Nations pour le maintien de la
paix », RCADI, 1931, vol. Il, p. 106.
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juridiction internationale de La Haye nécessite 1’accord de tous les protagonistes du litige, le
choix de la voie du Conseil demande qu’il ne soit saisi que d’une des parties au différend.
Enfin, les décisions du Conseil, en la matiére, se prennent a I’unanimité. Ce principe connais-
sait deux exceptions : I’abstention de quelques Etats n’empéchait pas 1’adoption d’un texte et
les Etats, dont le litige était I’objet du vote de la SAN, étaient écartés du scrutin. Mais, « mal-
gré ces atténuations, le mécanisme s’est révélé trop rigide et a été tenu pour 1’'une des causes
de I’échec de 1’Organisation »3. De plus, les parties au litige n’ont aucune obligation
d’accepter la solution proposée par le Conseil et peuvent tout a fait adopter une autre solution
pacifique de réglement de leur différend®. Le seul devoir qui leur est imposé est de ne pas
entrer en guerre contre un Etat membre qui se conforme a la proposition du Conseil. Si les
membres du Conseil, en revanche, ne parviennent pas a se mettre d’accord sur une proposi-
tion de solution, les Etats membres ont alors le droit de prendre les mesures qu’ils jugent né-
cessaires au maintien du droit et de la justice. Toutefois leur liberté d’action est limitée
puisque « les sanctions de I’article 16 ne seront pas applicables a un Etat qui profite de cette
liberté apparente pour entamer une guerre »*. En effet, aussitdt qu’une menace de guerre ou
la guerre s’abat sur un des membres de 1’Organisation, elle devient un sujet de préoccupation
pour tous les autres Etats membres. Cette solidarité se retrouve a 1’occasion des sanctions
contre 1’Etat fautif — c’est-a-dire ayant ouvert le conflit. Ainsi, I’Etat membre qui aurait eu
recours a la guerre déclarerait automatiquement la guerre a tous les autres membres de la
SdN. Ces derniers sont alors tenus, au titre de 1’article 16, de rompre leurs relations diploma-
tiques et commerciales avec le fautif. Ces mesures ne constituent pas une mesure collective,
mais individuelle, propre a chaque Etat et les mesures plus graves, comme 1’exclusion de la
SdN ou I’intervention militaire, ne peuvent étre légalement décidées que par le Conseil.

De ces analyses, on peut en conclure que la régle de I’'unanimité rend tres difficile
I’adoption d’une solution. Lorsqu’elle est trouvée — et parce qu’elle a été adoptée a
I’unanimité, on doit tenir pour acquis que toute la Société se trouve derriere cette proposition

— il parait tout 4 fait incongru d’offrir le droit® aux parties de la rejeter. Si le recours & la régle

81 Nguyen Quoc Dinh, P. Daillier et A. Pellet, op. cit., p.627.

82 Sur ce point, il est intéressant de remarquer que H. Rauchberg écrit que les Etats en question peuvent aussi
laisser la question sans réponse. Une telle option et vision nous parait étrange. En effet comment serait-il pos-
sible de laisser une telle question sans réponse alors que pour recourir au Conseil de la SdN, la question doit
présenter le risque de mener vers une rupture ? La seule réponse envisageable et conforme au Pacte serait que
I’Etat ait exagéré le risque de la question. Mis a part cette option, le fait de laisser une telle question sans réponse
ne peut que faire supposer que les Etats vont recourir aux armes et a la guerre.

8 H. Rauchberg, op. cit., p. 107.

8 Nous écrivons bien le droit et non le pouvoir. Et par |a le Pacte légalise tout refus d’exécuter de la proposition
du Conseil. Une telle position ne peut se justifier qu’au regard du respect de la souveraineté étatique : le Conseil
ne fait qu’émettre une proposition et deés lors on ne saurait obliger les Etats a 1’accepter. Néanmoins, c’est en
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de ’'unanimité justifie en partie I’échec de la SAN a maintenir la paix, il faut admettre que le
droit de refuser d’exécuter la proposition du Conseil constitue une autre explication de 1’échec
de I’Organisation.

La Société des Nations constitua ainsi la premiére organisation universelle dont la
mission fut le maintien de la paix internationale. Ce premier pas vers la paix universelle cons-
titue un immense succes en soi. Néanmoins la grave crise économique de 1929 et des années
qui suivent, la montée et I’arrivée au pouvoir des partis fascistes et nazis, I’invasion de la ré-
gion chinoise de la Mandchourie par le Japon en 1931 ou les guerres italiano-éthiopiennes de
1935 sont autant d’obstacles que la SAN franchit avec beaucoup de difficultés ou ne fut pas en
mesure de passer. Cette organisation était essentiellement fondée sur la prévention du conflit
mais, aussitot que ce dernier commencait, elle devenait totalement inefficace, s’en remettant
aux Etats membres pour rétablir la paix. La Seconde Guerre mondiale consacra finalement
I’échec de cette Organisation. En tirant les raisons de cet échec que les Alliés ont adopte la
Charte des Nations unies.

L°’ONU et la paix

Cette derniere s’inspire du Pacte de la SAN en I’améliorant afin d’éviter de refaire les
mémes erreurs, comme ce fut le cas pour le systeme de sécurité collective. En effet, en sus de
la non ratification du Pacte par le Congres américain, les Etats fondateurs de I’ONU ont mis
en avant trois raisons de 1’échec de la SAN dans le domaine du maintien de la paix internatio-
nale et de la mise en ceuvre de la sécurité collective. D’abord, ils constatent que le Pacte ne
comportait aucune obligation explicite envers les Etats membres afin que ceux-ci participent a
la répression d’un acte d’agression. Ensuite, 1’organisation elle-méme ne disposait d’aucun
moyen de coercition armée lui permettant d’intervenir a I’encontre des fautifs dans le but de
faire pression. Enfin, la régle de I’'unanimité qui était alors en vigueur au sein méme du Con-
seil et de la SAN fut sans conteste un frein a la prise de certaines décisions cruciales. Désor-
mais, la branche de la sécurité collective de I’ONU s’appuie sur les grandes puissances et sur
une gamme de mesures, de la rupture de certaines relations commerciales au recours a la force
armée. Et a partir du moment ou la sécurité collective fonctionne et que la paix est plus ou
moins bien maintenue, il est alors possible d’envisager sérieusement la mise en ceuvre des

opérations de consolidation de la paix. Finalement, « cette expérience de la SAN fut une pé-

toute souveraineté que les Etats ont adhéré ou non au Pacte — I’exemple des Etats-Unis le prouve — et par conse-
quent, n’aurait été-t-il pas possible de rendre obligatoire 1’exécution de la proposition du Conseil ?
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riode d’apprentissage sans laquelle I’Organisation des Nations Unies n’aurait pu étre établie
comme elle le fut, ni se développer comme elle le fit pendant les premiéres années de son
fonctionnement, en dépit de circonstances particuliérement défavorables »®.

La Charte ainsi adoptée est faite de cent-onze articles regroupés en dix-neuf chapitres
et d’un préambule. Parmi ces chapitres, on soulignera que le premier chapitre pose les buts et
principes de 1’Organisation dont le tout premier dessein est de maintenir la paix et la sécurité
internationales et le premier principe est le respect de 1’égalité souveraine de tous les
membres de ’ONU. Le chapitre V intéresse le fonctionnement du Conseil de sécurité. Enfin
les chapitres VI a VIII établissent les régles d’intervention du Conseil de sécurité et des orga-
nisations régionales lorsqu’un différend qui se prolongerait risque de menacer la paix et la
sécurité internationales ou pour répondre a une menace contre la paix, une rupture de la paix
ou une agression. Une annexe de soixante-dix articles portant Statut de la Cour internationale
de justice est intégrée a la Charte des I’entrée en vigueur de celle-ci, le 24 octobre 1945, apres
la ratification des cing membres permanents et plus de la moitié des membres de la future

Organisation.

Sur le sujet plus particulier du maintien de la paix, les rédacteurs de la Charte, a tra-
vers les chapitres VI et VII, avaient mis en place un systéme de sécurité collective qui ne de-
vait pas reprendre les défauts de la SAN. Toutefois, la guerre froide bloguant le fonctionne-
ment du Conseil de sécurité pendant quarante ans, ce systeme ne fut point mis en ceuvre. La
pratique trouva alors un palliatif a ce blocage dans le systéme des opérations de maintien de la
paix. Elles ne sont pas prévues par la Charte et constituent donc une structure informelle
propre a chaque affaire. Elles possédent néanmoins des caractéristiques communes permettant
d’en établir une définition et un schéma directeur.

Les opérations de maintien de la paix s’inscrivent dans un schéma commun qui fut
écrit par D. Hammarskjold avant les années 1960. Néanmoins ce schéma a évolué depuis la
fin de la guerre froide : on parle maintenant d’opérations de maintien de la paix de premiére
génération, de seconde génération, de troisiéme génération, voire de quatriéme génération®.

La premiére opération de maintien de la paix (OMP) fut créée en 1948 et est toujours
en vigueur : il s’agit de ’ONUST (Organisme des Nations unies chargé de la surveillance de
la tréve), dont la mission est d’observer le respect des différents cessez-le-feu au Moyen-

Orient. Le concept fut cependant créé et dénommé a I’occasion de 1’affaire du canal de Suez,

% M. Virally, L Organisation mondiale, Paris, Armand Colin, collection U, 1972, p. 46.
8 |_a doctrine est divisée sur la question.
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en 1956. En effet, devant le blocage du Conseil de sécurite, en raison du veto frangais et bri-
tannique, le Secrétaire général des Nations unies, D. Hammarskjold, créa le principe de
I’opération de maintien de la paix ou OMP. Il fut alors mis a exécution par 1’envoi de soldats
afin de s’interposer entre les Israéliens et les Egyptiens. L’OMP est donc « née [...] de la ca-
rence du Conseil de sécurité, qui ne pouvait agir en raison de I’utilisation du veto »*’. Si la
paternité d’un tel concept revient & D. Hammarskjold, en revanche, la genése plus générale du
concept est I’ceuvre de I’ Assemblée générale. De cette « parentalité », il est possible de définir
I’OMP de premiére génération comme « une opération internationale non-coercitive des Na-
tions Unies réalisée par des contingents nationaux volontaires, décidée par le Conseil de sécu-
rité ou I’ Assemblée générale, et consistant en 1’observation ou I’interposition lors d’un diffé-
rend, pour sauvegarder ou garantir la paix sur le territoire d’un Etat qui a donné son consen-
tement a I’opération »%. De cette définition, on tire aussi des caractéristiques communes & ces
OMP de premiere génération, lesquelles furent mises par écrit par le Secrétaire général de
’ONU, le 9 octobre 1958%°. « Bien que I’Assemblée générale ne se soit pas prononcée sur
eux, ces principes allaient, en fait, guider les opérations engagées par 1’Organisation au cours
des années suivantes, méme si certains d’entre eux ont été parfois écartés pour tenir compte
de situations particuliéres »*. Il est donc important de mettre en avant ces caractéristiques
fondamentales des OMP de premiére génération. Répondant a des caractéristiques communes,
ces opérations ont également des objectifs similaires.

Ainsi, le consentement constitue la premiere et certainement la plus fondamentale des
caractéristiques de ces OMP. Ce consentement se retrouve a tous les niveaux et fonde le sys-
teme tout entier. Il faut tout d’abord le consentement ou plus précisément I’autorisation du
Conseil de securité ou de 1I’Assemblée générale agissant sous I’empire de la résolution Dean
Acheson™. En effet, par sa résolution, le Conseil de sécurité va créer 1’opération de maintien
de la paix et lui assigner une mission. Sans cette étape, soumise a la possibilité du veto, il ne
peut pas y avoir d’opération. Les auteurs écartent toutefois cette condition de la caractéris-

tique de consentement, parce que, méme en 1’absence d’une résolution du Conseil de sécurité

87 B. Stern (sous la direction de), La vision francaise des opérations de maintien de la paix, Paris, Montchrestien,
collection I’ONU et les opérations de maintien de la paix, 1996, p. 16.

8 J. Salmon, op. cit., p. 779.

% D. Hammarskjéld, Summary study of the experience derived from the establishment and operation of the
Force, report of Secretary-general of United Nations, 9" October 1958, A/3943.

%M. Virally, op. cit., p. 486.

%1 Résolution 377 (V) « Union pour le maintien de la paix » dite « résolution Dean Acheson » de 1’ Assemblée
générale des Nations unies, 3 novembre 1950, A/RES/377(V).
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ou de I’Assemblée générale®, si ’ensemble des parties sont consentantes, I’OMP pourra étre
mise en place®.

On comprend dés lors que le consentement de tous les Etats parties au conflit est ne-
cessaire. L’OMP ne peut étre imposée a 1’un d’eux puisque cette opération se fonde sur le
chapitre VI de la Charte des Nations unies, lequel n’est pas coercitif. Par conséquent, si un
des Etats refuse de donner son assentiment, 1’0opération demeurera a 1’état de projet. De plus
et d’une facon générale, on ne recherche que le consentement des Etats et non des groupes
non étatiques. Toutefois, la pratique a montré que la recherche d’un tel consentement n’était
pas contraire au principe de I’'OMP%. Par ailleurs, 1’accord doit étre signé par une personne
habilitée a engager I’Etat et qui devra s’y conformer comme n’importe quel autre accord in-
ternational. De méme, il faut également récupérer le consentement de 1’Etat hote, ¢’est-a-dire
I’Etat sur le territoire duquel 1’opération se déroulera. Cet accord est tout aussi important que
le consentement des Etats parties au différend dans le sens ou il peut a tout moment et libre-
ment retirer son consentement entrainant ainsi le départ de toutes les troupes et matériel de
son territoire®™. Ce consentement s’accompagne de la conclusion d’accords pratiques entre cet
Etat hote et I’ONU relatifs a la liberté de mouvement et de communication des membres de
I’OMP ou a leur protection contre toute poursuite engagée par la justice de I’Etat hote, etc.
Aujourd’hui une trame d’accord précise tous ces points pratiques.

Drailleurs, comme les Nations unies ne posseédent ni troupe ni matériel militaire, les
besoins pour une opération sont fournis par les Etats membres. Le consentement est la encore
nécessaire. Il en découle une série de conséquences : aucun Etat membre de 1’Organisation ne
peut étre obligé de participer matériellement ou humainement a une OMP. S’il participe, on
ne peut pas I’obliger a renforcer sa participation par un accroissement d’hommes ou de maté-
riel. Enfin, tout comme 1’Etat hote, I’Etat fournisseur peut a tout moment retirer les moyens
qu’il fournit pour I’opération. De méme, ce n’est pas parce qu’un Etat accepte de fournir des
hommes ou du matériel que le Secrétaire général doit accepter. En effet, il ne prendra que les
Etats n’ayant aucun intérét dans le différend, hormis la paix mondiale et rejettera les contribu-
tions humaines des membres permanents du Conseil de sécurité. En revanche, tous les Etats

membres doivent participer au financement des opérations de maintien de la paix, dés lors

%2 L’URSS et dans une moindre mesure la France soutenaient la thése selon laquelle « le Secrétaire général
[était] obligé d’obtenir une autorisation préalable du Conseil de sécurité » (M. Virally, op. cit., p.488).

¥ Voir notamment I’argumentation de M. Virally se demandant s’il ne s’agit pas d’un prolongement des bons
offices du Secrétaire général.

% Dans le cadre de la création de 'UNFICYP, on rechercha le consentement des Chypriotes turcs qui ne consti-
tuaient pas un Etat reconnu par la Communauté internationale.

% Voir le retrait de la FUNU d’Egypte, 4 la demande de ce dernier, en 1967.
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qu’elles résultent d’une résolution de 1I’Assemblée générale ou du Conseil de sécurité. A cet
égard, la Cour internationale de justice a jugé que I’ensemble des Etats membres devait parti-
ciper au financement de 1’opération car elle constitue des dépenses de I’Organisation au sens
de Darticle 17 § 2 de la Charte®.

Une importante conséquence, dont découle une seconde, peut étre tirée de cette pre-
miere caractéristique de I’OMP de premiere génération. La principale d’entre elles est que, Si
I’un des consentements nécessaires fait défaut, il est alors tout simplement impossible de
mettre en ceuvre 1’opération. Dans le cas de la fourniture en biens et en hommes, I’opération
ne sera compromise que si aucun Etat ne souhaite en fournir pour cette opération ou que le
niveau de fourniture est jugé trop bas. Il en résulte que, méme si I’OMP résulte d’une résolu-
tion du Conseil de sécurité, le consentement de tous les Etats intéressés demeure nécessaire.
En effet, I’autorisation du Conseil constitue non pas une décision, mais une recommandation.
Pour la doctrine, le fondement juridique des OMP est alors le fameux chapitre V1 bis ou VI et

demi®’.

La seconde caractéristique de ’OMP est la présence physique de I’ONU, notamment
par le truchement des casques bleus. 1l faut remarquer, avant de poursuivre, que cette caracté-
ristique n’apparait pas clairement aupreés de toute la doctrine. Certains d’entre eux, sans la
rejeter, ne la mettent pas en avant. Ainsi la Documentation francaise ne précise a aucun mo-
ment que ces opérations doivent étre composées de personnels relevant de I’ONU uniquement
ou autrement dit que I’action de troupes nationales sous la banniére bleue ne constitue pas une
opération de maintien de la paix de premiére génération. La présence physique de I’ONU de-
meure néanmoins fondamentale. Ainsi, les opérations faites par un état-major national ou
multinational ne peuvent donc pas se prévaloir de la qualité d’OMP de premiere génération,
méme s’ils ont obtenu ’aval de 1’Assemblée générale ou du Conseil de securité. L ’opération
de Corée, entre 1950 et 1953 ne constitue pas, par exemple, une OMP de premiere génération
en raison de I’absence de cette seconde caractéristique. En revanche, la présence de ’ONU
peut s’exprimer d’une multitude de maniéres puisqu’il ne semble pas nécessaire que
I’ensemble des hommes sur le terrain dépende directement de I’ONU : si « le contingent [des

OMP de premiere géneration] est essentiellement composé de personnel militaire [...] 1ége-

% C1J, avis, 20 juillet 1962, Certaines dépenses des Nations unies (Article 17, paragraphe 2, de la Charte).
% F. Bouchet-Saulnier, Dictionnaire pratique du droit humanitaire, Paris, la Découverte, 2006, 3°™ édition, p.
325.
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rement armé [... et...] fourni par des Etats de petite ou moyenne puissance, »*° le personnel
d’une opération peut étre composé aussi de personnel civil, voire seulement du représentant
spécial du Secrétaire général. Ainsi « la présence physique de 1’Organisation peut revétir les
formes les plus diverses, en fonction des circonstances, et [...] elle peut aussi bien étre civile
que militaire »*. Enfin, la présence physique est toujours le fait d’un organe intégré des Na-
tions unies, car I’OMP constitue un organe subsidiaire du Conseil de sécurité ou de

I’ Assemblée générale.

L’aspect temporel et provisoire de 1’opération de premiére génération constitue un
autre critére fondamental de ces opérations informelles de I’ONU. En effet, aucune OMP n’a
vocation a demeurer éternellement en fonctionnement et installée sur le territoire d’un Etat.
Toute opération a la mission de garantir la paix physique sur le terrain aussi longtemps que
cela est nécessaire, mais pas davantage. Par conséquent, des la réapparition de la paix, sa mis-
sion est terminée. Elle peut, par ailleurs, s’achever avec le retrait du consentement de 1’Etat
hote, car celui-ci demeure souverain et peut donc mettre fin a tout moment au stationnement

de ’OMP sur son territoire'®,

Une OMP de premiére génération se caractérise également par son aspect non coerci-
tif. Plus précisément, il s’agit d’ « une opération qui est fondée sur le principe de non utilisa-
tion de la force armée, sauf en cas de légitime défense »'*. Pour M. Virally, « ¢’est un point
essentiel »%, car elle est I’un des pendants du consentement des Etats parties au différend ou
a la situation. Ainsi, sur le plan juridique, une OMP ne peut étre alors vue comme dirigée
contre un Etat désigné comme I’agresseur par le reste des membres de 1’Organisation.
D’ailleurs, I’Etat en question n’aurait pas donné son consentement a une telle opération et dés
lors il aurait été tout simplement impossible de la créer. Sur le plan militaire, les casques bleus
ne peuvent faire usage de leurs armes qu’en cas de légitime défense et, en aucun cas, pour
atteindre leurs objectifs. La définition des conditions de la mise en ceuvre de la 1égitime dé-

fense est certainement une des questions les plus complexes a résoudre. A cet égard, M. Viral-

% http://www.ladocumentationfrancaise. fr/dossiers/maintien-paix/omp1.shtml
% M. Virally, op. cit., p. 487.

100 \/oir la note de bas de page 95.

101 B Stern (sous la direction de), op. cit., p. 16.

192 M. Virally, op. cit., p. 491.
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ly en a une vision extensive, alors que la pratique peut parfois montrer une tendance con-

traire®,

Enfin, la neutralité apparait comme une caractéristique tout aussi fondamentale et liée
au critére de la non coercition. C’est parce que 1’opération ne peut pas prendre fait et cause
pour ou contre 1’une des parties qu’elle est neutre et donc non coercitive. En effet, si le con-
sentement de toutes les parties au différend est la condition préalable la plus fondamentale a
la création d’une OMP, il ne pourrait étre question alors que cette opération prenne position
pour 1’'une ou ’autre des parties ou bien impose une solution au différend. L’opération est
donc neutre. A partir de Ia, on en tire la conséquence du caractere conservatoire des OMP :
« elles n’ont d’autre objet que de faciliter la cessation d’hostilités, la préservation d’une tréve
ou d’un cessez-le-feu et la baisse de tension dans la région considérée : bref, d’apporter la
paix physique [...]. Mais elles ne sont pas destinées a modifier juridiquement ou politique-
ment la situation existante, ou méme a amorcer un réglement du différend qui 1’a provo-
quée »***. En conclusion, les OMP n’ont qu’une mission : celle d’empécher la reprise des
combats sur le terrain et il appartient aux différentes parties de se réunir autour de la table des
négociations afin de trouver une solution politique au conflit.

Cet objectif sans envergure pour une organisation qui se voulait meilleure que la SAN
est commun a toutes les opérations de premiére génération. Jusqu’a la fin de la guerre froide,
ce systeme « se trouve donc aux antipodes du systéme de la sécurité collective et du méca-

nisme des sanctions »'%,

La fin de la guerre froide a entrainé la renaissance du Conseil de sécurité. Durant qua-
rante ans, I’opposition entre I’Est et I’Ouest bloquait le fonctionnement du Conseil de sécurité
du fait d’un usage important du droit de veto par les membres permanents'®. Le systéme de

sécurité collective prévu par la Charte a donc été remplacé par la procédure d’OMP de pre-

103 En prévision de I’avancée des troupes américaines vers I’Irak, en 2003, I’ONU préféra se retirer de la zone
démilitarisée entre I’Irak et le Koweit. La question de la légitime défense des casques bleus ne se posa pas ainsi
(« Irak/Koweit-Les observateurs de I'ONU cessent leurs opérations », Reuters, 17 mars 2003). Le probléme de
I’utilisation des armes par les casques bleus se posa aussi pendant la guerre civile en ex-Yougoslavie ou au Li-
ban.

104'M. Virally, op. cit., p. 491. L ancien Secrétaire général D. Hammarskjold fait le méme constat : « it was ex-
plicitly stated that the Force should not be used to enforce any specific political solution of pending problems or
to influence the political balance decisive to such a solution » (Summary study of the experience derived from the
establishment and operation of the Force, op. cit., § 167).

195 M. Virally, op. cit., p. 491.

19611 serait trop simpliste de réduire ’'usage du veto & la simple opposition entre Soviétiques et Américains. La
Chine n’a pas été constamment 1’allié de Moscou. De méme Washington n’a pas toujours été 1’allié de la France
ou du Royaume-Uni (ex : I’affaire de Suez).
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miére génération. La renaissance du Conseil de sécurité a ainsi permis une évolution des opé-
rations de maintien de la paix. En effet, moins souvent bloqué par les vetos des membres
permanents'®’, le Conseil peut mettre en place des missions plus ambitieuses et recourir aux
mesures issues du chapitre VII de la Charte. On parle alors d’opérations de maintien de la
paix de seconde, puis de troisieme génération, lesquelles incluent un processus de consolida-
tion de la paix. Cette évolution s’accompagne d’une extension de la notion de menace contre
la paix internationale qui est traduite a travers le document I’Agenda pour la paix*®. Dans ce
méme texte, I’ancien Secrétaire géenéral va systématiser et tenter de cerner et definir les diffé-
rents concepts que ’ONU devra maintenant utiliser afin de remplir sa mission de paix : la
diplomatie préventive, le maintien de la paix, , son rétablissement, son imposition et sa conso-
lidation afin de pérenniser la paix. Selon E. Decaux, pour B. Boutros-Ghali, le « peace-
building [...] combin[e] un volet militaire [...] et une composante civile »'®°. Ce peace-
building serait alors traduit, dans 1’expression frangaise par « opération de maintien de la paix
complexe ou de seconde génération, » mais il n’en n’est rien sur les documents de I’ONU.
Une telle divergence dans la traduction ne peut qu’étre une source de quiproquos, d’autant
plus que la construction est une étape de la consolidation de la paix.

Une chronologie semble donc se dégager. Ainsi, le Conseil de sécurité commencerait
par prendre des mesures afin de maintenir la paix. En cas d’échec, si I’on est devant une rup-
ture, le Conseil prendrait des actes de rétablissement de la paix. Enfin, lorsque la paix est
maintenue ou rétablie, cet organe des Nations unies lancerait la phase de consolidation de la
paix. Cette consolidation ne doit donc étre exécutée qu’apres le maintien ou le rétablissement
de la paix. Or, la pratique de I’'ONU montre que cette phase de consolidation commence alors
que la paix n’est pas assurée sur I’ensemble du territoire en question*'. La consolidation de la
paix semble apporter la paix tout en la consolidant.

Aujourd’hui, la possibilité d’action du Conseil de sécurité et de ’ONU est devenue

plus importante et plus large, parallelement a 1’extension de la notion de menace contre la

197 Entre 1946 et 1988, le veto était utilisé environ quatre fois et demi par an alors qu’entre 1989 et 2004, on y
recourait moins de deux fois par an (Assemblée générale des Nations unies, Rapport du Groupe de travail a
composition non limitée chargé d’examiner la question de la représentation équitable au Conseil de sécurité et
de I’augmentation du nombre de ses membres, ainsi que d autres questions ayant trait au Conseil de sécurité, 1%
janvier 2004, A/58/47).

108 B, Boutros-Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la
paix, Rapport du Secrétaire général sur I'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en
application de la déclaration adoptée par la réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17 juin
1992, A/47/277 - S/24111.

1% E. Decaux, « Les caractéristiques de I’administration internationale dans les zones de crise » RIDC, 2-2006,
p. 536.

107 »jdée de « peace-building » de la version anglaise serait alors plus adéquate.
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paix. En effet, il ne s’agit plus d’assurer le seul maintien de la paix internationale, mais de
jouer aussi un réle décisif dans le rétablissement et I’'imposition de la paix. Dans ce contexte,
il apparaissait comme nécessaire que la consolidation de la paix soit vue comme un des objec-
tifs poursuivis par toutes nouvelles opérations de maintien de la paix. La création récente de la

Commission de consolidation de la paix ne peut que renforcer cette idée.

Il apparait alors nécessaire de cerner la notion de consolidation de la paix afin de sa-
voir ce qu’elle englobe et ce qu’elle exclut. Sachant que cette derniere fut forgée par B. Bou-
tros-Ghali dans /’Agenda pour la paix, en 1992, on peut se demander si cette élaboration est
concomitante ou antérieure a la premiére opération de consolidation de la paix ou si B. Bou-
tros-Ghali ne fait que dénommer une pratique déja existante. A propos de [’Agenda pour la
paix, il parait indispensable d’évaluer son apport a la consolidation de la paix.

Une fois ce concept défini, on doit connaitre les différents éléments ou actions qui
forment une opération de consolidation de la paix. A cette occasion, les objectifs poursuivis
par ce type d’opération de I’ONU doivent apparaitre afin qu’on puisse savoir quels sont les
buts qu’on doit atteindre pour réussir la consolidation de la paix. Outre les objectifs de la con-
solidation de la paix, il faut, par ailleurs, se demander quel est le fondement juridique de la
consolidation de la paix. Etant donné que les chapitres VI et VII de la Charte des Nations
unies traitent du réglement des différends, la question se pose de savoir s’il existe un lien
entre ces dispositions et la consolidation de la paix. Autrement dit, il s’agit de préciser les
relations entre, d’une part, le maintien, le rétablissement, I’imposition et, d’autre part, la con-
solidation de la paix. Connaitre le fondement juridique des opérations de consolidation de la
paix permettra, de plus, de savoir si une telle opération doit étre qualifiée en tant qu’action en
tout ou partie coercitive. Dans ce cas et connaissant les prérogatives du Conseil de sécurité
dans le domaine de la coercition, il faudra alors se demander quelle est la part de responsabili-
té de cet organe dans les opérations de consolidation.

Par ailleurs, si I’on cherche a connaitre le role tenu par le Conseil de sécurité, on est
amené a déterminer les différents protagonistes et leurs r6les dans les opérations de consolida-
tion de la paix. A cet égard, il faudra évaluer le rdle joué par chaque organe des Nations unies,
notamment a la lumiéere de la pratique des opérations de maintien de la paix. Dans cette pers-
pective, on devra alors rechercher un éventuel parallele entre les OMP et les opérations de
consolidation de la paix : est-ce que les rdles tenus par chacun dans le cadre du maintien de la
paix sont le reflet de ceux joués sous la consolidation de la paix ? De plus, 1’étendue des ac-

tions et la responsabilité des Etats dans cette tdche de consolidation devront étre appréciees.
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Drailleurs, il semble indispensable d’établir une distinction entre les Etats qui étaient, aupara-
vant, parties a un différend, les Etats ayant un intérét direct a la consolidation de la paix,
comme par exemple les Etats frontaliers, et les autres Etats, parce qu’il est évident que les
actions et les responsabilités de chaque groupe seront différentes. De méme, il apparait indis-
pensable de vérifier et d’apprécier le rdle joué par les organisations régionales dans le proces-
sus de consolidation de la paix. Il est d’autant plus intéressant de se poser cette question que
les années 1990 montrent une concomitance entre le développement des opérations de conso-
lidation de la paix et le recours accru aux organisations régionales dans le cadre des nouvelles
OMP. On peut alors se demander si cette simultanéité n’est qu’un pur hasard. A partir de
2005, une étape importante est réalisée dans la consolidation de la paix puisqu’un nouvel or-
gane de I’ONU est créé, la Commission de consolidation de la paix (CCP). De nombreuses
questions se posent alors.

Ainsi, on peut se demander quelle est la nature de cette Commission. Si on peut d’ores
et déja affirmer qu’il ne s’agit pas d’un nouvel organe principal des Nations unies, il peut tout
a fait s’agir d’un organe subsidiaire. Dans ce cas, il serait intéressant de déterminer 1’organe
principal de tutelle. En effet, cela permet d’apprécier I’étendue possible des pouvoirs de la
Commission. Outre la nature de cet organe, sa composition doit étre également examinée. On
peut ainsi se demander si la CCP n’intégre que des éléments propres a I’ONU ou bien si elle
se compose aussi d’entités extérieures a 1’Organisation. De plus, on peut s’interroger sur le
fait de savoir si cette composition a été définitivement arrétée ou si elle est propre a chaque
affaire. Il faut également analyser 1’éventualité d’une inégalité entre les membres de la Com-
mission. Si tel est le cas, il faudra déterminer lesquels, 1’étendue de leur supériorité et la rai-
son d’une telle inégalité.

La question du fonctionnement de la CCP se pose également. Il faut en effet préciser
comment et par qui elle peut étre saisie ou si elle peut s’autosaisir, a ’image du Conseil de
sécurité dans le cadre d’une menace contre la paix internationale par exemple. De méme, il
est nécessaire de préciser les modalités d’adoption de 1’ordre du jour de la Commission. Une
fois qu’elle est saisie et que 1’ordre du jour est établi, on est amené a s’interroger a propos des
mesures prises. En sus de la question de la procédure suivie pour les adopter, se pose la ques-
tion de la qualification de ces mesures : ainsi, doit-on parler de décisions s’imposant a tous ou
de simples recommandations ? Il faut également préciser a qui ces mesures s’adressent. Par
ailleurs, il apparait comme indispensable de placer la CCP par rapport aux autres acteurs de la
consolidation de la paix et se demander, plus particulierement, si elle en est désormais la prin-

cipale responsable. Enfin, parmi les premiéres affaires traitées par la Commission de consoli-
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dation de la paix, un premier bilan doit étre établi. La question est alors de savoir s’il est posi-
tif ou négatif, sur quels aspects et pourquoi.

Une partie des réponses a ces différentes questions est apportée par la théorie établie a
I’occasion de la genése des opérations de consolidation de la paix (partie 1). On précisera et
cernera leur fondement juridique et tout ce qui en découle, ainsi que le concept de « consoli-
dation de la paix ». Les moyens institutionnels et les différents outils se dégagent alors déja,
dont le Conseil de seécurité en tant qu’organe principal chargé du maintien de la paix et de la
sécurité internationales. Toutefois, la pratique de la consolidation de la paix antérieure a la
conception de I’expression révele que le Conseil n’est ni 1’unique ni le principal organe qui
intervient pour renforcer la paix. Cette tache revient principalement a 1’Etat sortant du conflit
en question. Ce dernier et le Conseil de sécurité ne constituent néanmoins qu’une infime par-
tie des différents acteurs qui peuvent étre amenés a intervenir dans le cadre d’une opération de
consolidation de la paix. Dé¢s lors, le besoin d’un nouvel outil chargé de la coordination entre
tous les protagonistes de 1’opération est constaté : il s’agit de la nouvelle Commission de con-
solidation de la paix, organe cosubsidiaire de 1’Assemblée générale et du Conseil de sécurité,

a I’égard de laquelle un premier bilan peut déja étre établi (partie I1).
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Partie 1: La genése des opérations
de consolidation de la paix

S’il est vrai que I’Etat est le principal responsable de 1’opération de peace-building qui

se déroule sur son territoire, la responsabilité principale du maintien de la paix demeure une
prérogative du Conseil de sécurité. Par conséquent, ce dernier est amené a jouer un role ma-
jeur, a c6té de I’Etat, dans toute action de peace-building au lendemain d’un conflit. En effet,
peut-on envisager de consolider une paix qui n’est point maintenue ? Des lors, il existe néces-
sairement une interaction entre la consolidation et le maintien de la paix ou le Conseil occupe
une place prépondérante (titre I). Une telle interaction ne saurait intervenir dans un monde
bipolaire marqué par I’antagonisme des deux blocs, paralysant le Conseil de sécurité. Elle
suppose, en effet, d’élargir le travail du Conseil, et plus généralement de I’ONU, au-dela du
simple maintien d’une paix physique entre des protagonistes étatiques. Cet élargissement ne
pouvait intervenir qu’a partir de I’instant ou le Conseil n’était plus immobilisé. La guerre du
Golfe assoit ce fait et conduit les membres du Conseil a demander au Secrétaire général
d’étudier « le moyen de renforcer la capacité de I’Organisation dans les domaines de la di-
plomatie préventive, du maintien et du retablissement de la paix, et sur la fagon d’accroitre

son efficacité, dans le cadre des dispositions de la Charte »**

. A T’occasion du rapport qui en
a résulté, I’ancien Secrétaire général a dénommé ’ensemble des actions réalisées en vue
d’éviter un retour au conflit dans les pays qui viennent d’en sortir. 1l consacre ainsi

I’expression de « la consolidation de la paix aprés les conflits » (titre I1).

111 Note du Président du Conseil de sécurité, 11 février 1992 (faisant suite & la réunion du Conseil de sécurité au
niveau des Chefs d’Etats et de Gouvernements du 31 janvier 1992, S/PV.3046), S/23500, p. 3.
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Titre 1: le role prédominant du Conseil
de sécurité dans linteraction entre le

maintien et la consolidation de la paix

La Charte des Nations unies donne compétence au Conseil de sécurité pour assurer le

maintien de la paix et de la sécurité internationales, au titre de I’article 24 de la Charte. Afin
de remplir correctement cette mission, le Conseil de sécurité se voit confier un trés large
éventail de compétences. Pour mettre en ceuvre une de ces actions, la poursuite d’un proces-
sus est necessaire. Celui-ci débute par la saisine du Conseil par un Etat ou par un des organes
des Nations unies. Cette saisine ne le lie aucunement. Il demeure totalement libre de ne pas
I’inscrire a son ordre du jour et donc de ne pas la traiter, de requalifier les faits, d’enquéter, ou
bien de prendre les mesures qu’il juge adéquates. Dans ce dernier cas, il apprécie, dans une
totale liberté, s’il convient davantage de recourir aux dispositions du chapitre VI ou VII de la
Charte. Au sein méme de chacun d’cux, il évalue la mesure, mentionnée ou non, la plus adé-
quate a prendre pour maintenir, rétablir et/ou consolider la paix (chapitre I). Toutefois, en
raison de I’immobilisation par le veto des membres permanents, le Conseil de sécurité fut
dans I’incapacité de mettre en application le systéme de sécurité collective. Pour remédier a
cette incapacité, D. Hammarskjold créa les opérations de maintien de la paix. Lorsque le Con-
seil recouvra sa pleine capacité, les OMP ne furent pas pour autant supprimées ; on les adapta
afin qu’elles intégrent les nouveaux acteurs et les missions inédites tirés de I’élargissement de
la notion de paix. On se retrouve alors devant les opérations de deuxiéme puis de troisieme

génération qui intégrent la consolidation de la paix (chapitre I1).

Chapitre 1: Les compétences du Conseil de

sécurité dans le domaine de la paix et de la
sécurité internationales

Selon la Charte des Nations unies, la mise en ceuvre de la sécurité collective suit un
schéma prédéfini : d’abord, il sera fait des recommandations de mesures non contraignantes

(section 1), ensuite des mesures sans recours a la force armée, puis avec 1’usage de la force
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armée seront imposées (section 11). Pendant toute la durée du processus, il faudra apprécier les

moyens de la Charte au regard de 1’objectif poursuivi de la consolidation de la paix.

Section I : Les moyens non coercitifs du chapitre VI
de la Charte des Nations unies

L’article 33 8 1 de la Charte des Nations unies concrétise 1’obligation faite aux Etats
membres de 1’Organisation de régler pacifiquement leurs différends : « les parties a tout diffé-
rend dont la prolongation est susceptible de menacer le maintien de la paix et de la sécurité
internationales doivent en rechercher la solution [...] par [... les] moyens pacifiques de leur
choix ». Cette obligation est la symétrie de I’interdiction de recourir a la force armée posée
par la Charte des Nations unies.

Les différends visés par 1’article 33 doivent posséder un certain nombre de caractéris-
tiques pour relever de la compétence du chapitre VI et éventuellement du chapitre VII de la
Charte. En effet, quel que soit le systeme dans lequel nous nous trouvons, 1’existence de rela-
tions entre des entités donnera lieu & des crises, des tensions ou des différends. La méme regle
s’applique aux relations entre les Etats. Toutefois, tous les différends ne se transforment pas
en un conflit armé conduisant a 1’intervention du Conseil de sécurité. Trois étapes doivent
donc étre suivies. Il faut d’abord définir la notion de « différend dont la prolongation est sus-
ceptible de menacer le maintien de la paix et de la sécurité internationales ». Bien que la
Charte pose la liberté de choix des moyens de reglement pacifique des différends, il apparait
nécessaire d’établir la distinction entre le différend politique et le différend juridique. Il s’agit
Ia de la seconde étape. Une liste non limitative de moyens va alors s’ouvrir aux Etats qui au-
ront 1’obligation d’essayer, de bonne foi, de résoudre pacifiquement leur différend. Selon H.

Ascensio*'?, J. Combacau et S. Sur*®®

, il s’agit d’une obligation de moyens, et non d’une obli-
gation de résultat, par laquelle une des parties ou un tiers contraindrait I’une ou ’autre partie
au différend a adopter une solution plutét qu'une autre. 1l faut cependant rappeler que les
Etats ont I’interdiction de recourir a la force et de ce fait, ils sont condamneés a trouver une

solution pacifique a tout différend***. Dés lors, nous sommes devant une obligation de résul-

2 H. Ascensio, « Article 33 » in J.-P. Cot, M. Forteau et A. Pellet (sous les directions de), La Charte des Na-
tions unies : commentaire article par article, Paris, Economica, 3°™ édition, 2005, t. 1, p. 1054.

113 5. Combacau et S. Sur, op. cit., p. 561.

14 « Déclaration relative aux principes du droit international touchant les relations amicales et la coopération
entre les Etats conformément & la Charte des Nations Unies », résolution de 1’ Assemblée générale 2625(XXV),
24 octobre 1970, A/IRES/2625(XXV), p. 133, repris par E. Decaux, « Réglement des différends » in Denis Al-
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tat. En cas d’échec de cette troisieme étape, le Conseil de sécurité prendra alors I’initiative au
détriment des Etats en belligérance.

Dés 1924, la CPJI nous donnait une définition du différend, comme étant « un desac-
cord sur un point de droit ou de fait, une opposition de théses juridiques ou d’intéréts entre
deux personnes »™°. Cette définition fut reprise par la Cour internationale de justice en
1995™®. Toutefois, tout désaccord n’est pas synonyme d’un différend. Ainsi, L. Caflisch'!’
précise que le différend est un désaccord que les consultations et les négociations n’ont pas
réussi a résorber. Un différend est donc un désaccord qui évolue vers un conflit. Néanmoins,
il faut encore distinguer les deux notions parce que si le différend a bien une dimension de
contestation, celui-ci n’évoluera pas nécessairement vers une crise ou une tension. Nous pou-
vons alors en conclure qu’un différend se définit, « au sens large, [comme un] synonyme de
«conflit » [... et plus précisément comme une] contestation entre deux sujets de droit prove-
nant d’une opposition entre des prétentions ou des intéréts et susceptibles de faire naitre entre
eux un conflit armé. [D’une fagon encore plus précise, il s’agit] d’un désaccord sur un point
de droit ou de fait, contradiction, opposition de theses juridiques ou d’intéréts entre deux Su-
jets de droit international »**2,

Le différend est donc défini et qualifié: 1’Organisation des Nations unies ne
s’intéresse qu’aux différends dont la poursuite pourrait conduire a menacer la paix et la sécu-
rité internationales. Le critere de I’internationalisation du différend ne pose aucune difficulté
lorsque deux Etats s’opposent. Il faudra simplement vérifier que les Etats en question soient
parties a la Charte ou, s’ils ne le sont pas, s’assurer qu’ils aient accepté la compétence de
I’ONU. En revanche, lorsque le différend se déroule a I’intérieur du territoire d’un Etat,
I’article 2 § 7 de la Charte des Nations unies voudrait que ce différend ne reléve pas de la
compétence de I’ONU. Néanmoins, la pratique a montré a plusieurs reprises que le Conseil de
sécurité pouvait internationaliser une telle situation. Cette qualification par le Conseil de-
meure complétement discrétionnaire. Par conséquent, le critére de I’internationalité de la si-

tuation ou du différend*'®, dés lors que ce dernier acquiert une certaine importance, apparait

comme étant de pure forme. En revanche, I’autre critére se révele comme plus important

land (sous la direction de) Droit international public, Paris, PUF, collection droit fondamental, 1°® édition, 2000,

p. 457.
15 CPJI, 30 aolt 1924, Gréce ¢/ Royaume-Uni, affaire « Concessions Mavrommatis en Palestine », Série A,
n°2,p. 11

16 ¢1J, 30 juin 1995, Portugal ¢/ Australie, Recueil 1995, p. 90.

171, Caflisch, « Cent ans de réglement pacifique des différends interétatiques », RCADI, 2001, vol. 288, pp.
245 ets.

118 5. salmon, op. cit., pp. 337 ets.

119 Bjen que la Charte utilise parfois le mot « situation » et parfois « différend », la pratique les assimile.
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puisqu’il constitue le cceur méme de la raison d’étre de I’ONU : la prolongation du différend
doit menacer la paix. Plusieurs remarques doivent étre faites a propos de ce deuxiéme critére.
On remarquera d’abord que ’article 33 de la Charte des Nations unies — et donc le Conseil de
sécurité — intervient a un moment précis de 1’évolution du différend. En effet, « I’article 33
place I’ensemble du chapitre VI au-dela du différend ordinaire et en deca du chapitre VII »'%,
La situation pourrait se résumer de la fagon suivante : si rien n’est fait pour trouver une solu-
tion pacifique a ce difféerend, il risque de devenir une menace contre la paix. Il ne s’agit donc
plus d’un simple différend, mais il ne constitue pas non plus une menace contre la paix. Sur
ce dernier point, I’utilisation de 1’expression « est susceptible » renforce cette idée que la pro-
longation du différend n’est point encore certaine. Se pose ensuite le probléme de la qualifica-
tion du différend comme étant un potentiel risque pour la paix internationale. On ne saurait
contester cette qualification lorsque celle-ci provient des parties au différend. Il arrive toute-
fois qu’une ou plusieurs des parties refusent de donner cette qualification au différend. Le
Conseil de sécurité, par le biais de I’article 33 § 2 de la Charte des Nations unies va alors le
qualifier et si celui-ci risque d’étre une future menace contre la paix, il invitera les parties a le
résoudre pacifiguement. Dans le cas ou I’une d’elles refuserait, le Conseil de sécurité sera
dans I’obligation d’intervenir. Or « le meilleur réglement sera souvent celui arrété par les par-
ties elles-mémes, sans interférence extérieure »'2!. Cette double qualification nécessaire au
différend nous apparait comme une remise en cause de la these avancée par H. Ascensio, se-
lon laquelle I’article 33 vise tous les différends. En effet, et il le reconnait implicitement, il ne
s’agit que des différends internationaux dont la prolongation pourrait menacer la paix. Tous
les différends ne sont donc pas visés par I’article 33 de la Charte des Nations unies. Les diffé-
rends qui nous intéressent sont donc tous ceux dont la prolongation est susceptible de menacer
la paix et la sécurité internationales.

Le différend defini, il s’agit désormais de le classer dans la catégorie des différends
politiques ou dans celle des différends juridiques. La question peut paraitre anecdotique et
relever d’un débat doctrinal sans intérét pour la pratique et effectivement, c’est le cas lorsque
les parties au différend s’entendent sur la classification du différend. Néanmoins, le plus sou-
vent, il existe un désaccord. Or, selon que le différend soit politique ou juridique, les moyens
de reglement du differend sont distincts. A cette premiére difficulté, s’en rajoute une deu-
xieme : la plupart des différends sont composés d’éléments politiques et juridiques a la fois.

Plusieurs courants doctrinaux du XI1X® siécle ont alors proposé les critéres objectifs et scienti-

120 1 Ascensio, op. cit., p. 1051.
121 caflisch, op. cit., p. 262.
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fiques de distinction entre le différend politique et le différend juridique. Ainsi, I’école de
Vattel'?? pose la subdivision sur I'importance du litige : un litige important serait politique
tandis que les différends mineurs seraient confiés a une juridiction. Une analyse de cette théo-
rie en montre rapidement les limites. La question de la détermination de 1I’importance ou non
du différend se pose tout d’abord : que faire en cas de désaccord des parties sur I’importance
ou non du différend, 1’un voulant saisir une juridiction tandis que ’autre préférerait une solu-
tion politique de 1’affaire ? Actuellement, les différends mineurs ne relevent pas de la Charte.
Or elle prévoit des moyens politiques et des moyens juridiques de résolution des différends
sur un méme socle d’égalité. Il faut donc déterminer un autre critére de distinction. Pour H.
Lauterpacht'® et C. de Visscher'?, seule la volonté de I’Etat permet d’établir une distinction.
Ainsi, en saisissant la Cour internationale de justice, le différend serait classifié comme étant
juridique. Ce critéere montre aussi rapidement ses limites dans le sens ou tous les différends
sont a la fois politiques et juridiques et le défendeur auprés du juge international aura tot fait
de mettre en avant le c6té politique du différend afin de montrer I’incompétence du juge. La
définition donnée par J. Combacau et S. Sur montre d’ailleurs que les deux concepts sont rela-
tivement proches. Ainsi « un différend est juridique [...] lorsque les parties se contestent réci-
proguement un droit ; il est politique lorsque I’une d’elles exige la modification de I’état du
droit existant entre les parties »'?°>. Ces derniers préférent alors parler de différends justi-
ciables et non justiciables : «un litige est justiciable s’il peut, au moins virtuellement, étre
porté par la volonté des deux parties devant un organe ayant les pouvoirs et les obligations
d’un organe juridictionnel »'?°. La distinction entre différend politique et différend juridique
doit donc se faire en deux temps. Il faut d’abord vérifier la présence ou non d’un accord sur la
question entre les parties, a I’occasion d’une consultation. En cas d’absence d’accord, il ap-

partiendra alors & la Cour ou au Conseil de sécurité d’apprécier sa propre compétence®?’.

122 E_ de Vattel, Le droit des gens ou principes de la loi naturelle appliqués a la conduite et aux affaires des
Nations et des Souverains, Paris, Librairie de Guillaumin et C'", 1863, nouvelle édition, livre I1, chapitre XVIII,
§§ 332 et s.

2 1. Lauterpacht, « La théorie des différends non justiciables en droit international », RCADI, 1930-1V, vol. 34,
pp. 551 et s.

124 C. de Visscher, Théories et réalités en droit international public, Paris, A. Pedone, 4°™ édition, 1970, p. 371.
125 3. Combacau et S. Sur, op. cit., p. 557.

128 |pid., p. 558.

27 Dans Iaffaire « Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci » (arrét de la C1J du 26
novembre 1984), les Etats-Unis, défendeur, estimait la ClJ incompétente pour connaitre de 1’affaire. La Cour
s’est néanmoins appréciée compétente et a jugé au fond le litige. De cette affaire, il en est résulté que Washing-
ton s’est retiré de la clause de juridiction obligatoire et n’a point exécuté I’arrét. Devant le Conseil de sécurité, la
question se pose également et il peut étre refusé d’inscrire a 1’ordre du jour une affaire. Toutefois, la partie qui
saisit le Conseil recherchera la qualification de menace contre la paix pour ledit différend.
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« Ainsi, plutdét que de différends politiques et de différends juridiques, il faut parler de
moyens politiques et de moyens juridiques de réglement »*%.

Par ailleurs, qu’il s’agisse d’un différend politique ou d’un différend juridique, une
méme interdiction est faite aux Etats : le recours a la force. Cette interdiction s’accompagne
de I’obligation de régler par des moyens pacifiques les différends. Ce principe est posé par
I’article 33 de la Charte et il est rappelé tout au long de ce texte. Enfin, il est réguliérement
mis en avant a I’occasion des textes adoptés par les organes principaux de ’ONU™. Le re-
glement pacifique des différends présente un double intérét : d’une part, il évite le recours a la
force et, d’autre part, lorsqu’il est mis en ceuvre apres le déclenchement du conflit, il en évite
la propagation**°. Pour que ce réglement pacifique des différends soit efficace, la présence de
six conditions doit étre vérifiée™" : le consentement des Etats, les outils nécessaires a la ré-
colte et analyse des informations, la possession des outils adaptés a chaque situation, le fait
que les Etats acceptent les recommandations ou la décision de 1’organe des Nations unies en

charge de leur différend*

, un soutien politique sans faille par les autres membres en faveur
de la solution préconisée et, enfin, le fait de convaincre les Etats membres de fournir les
moyens nécessaires pour la réussite de la mission'**,

Le dernier principe commun est la liberté de choix. En effet, les Etats choisissent li-
brement le moyen de réglement pacifique : recours & un arbitre, négociation, bons offices...
Sur ce point, la liste de I’article 33 de la Charte des Nations unies n’est point exhaustive, il
représente néanmoins les principaux moyens a la disposition des parties au différend.

Bien qu’établis dans le dessein de résoudre pacifiquement les différends susceptibles
de devenir une menace contre la paix internationale, les moyens issus de cette liste peuvent
étre utilisés en vue de consolider la paix. Tout agissement en ce sens est aussi une action de

prévention. B. Boutros-Ghali le notait d’ailleurs déja dans son Agenda pour la paix : «la no-

128 3. A. Pastor Ridruejo, « Le droit international & la veille du vingt et uniéme siécle : normes, faits et valeurs »,
RCADI, 1998, vol. 274, p. 97.

129 Résolutions 2625 (XXV) de I’ Assemblée générale portant « Déclaration relative aux principes du droit inter-
national touchant les relations amicales et la coopération entre les Etats conformément a la Charte des Nations
unies », 24 octobre 1970, A/RES/2625(XXV) ; 43/51 « Déclaration sur la prévention et I'élimination des diffé-
rends et des situations qui peuvent menacer la paix et la sécurité internationale et sur le role de 1’Organisation
des Nations Unies dans ce domaine de I’ Assemblé générale », 5 décembre 1988, A/RES/43/51 ; L’Agenda pour
la paix, les différentes réunions du Conseil de sécurité...

130°K. Annan, Dans une liberté plus grande : développement, sécurité et respect des droits de I’homme pour tous,
rapport du Secrétaire général, 24 mars 2005, A/59/2005.

31 B, Boutros-Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la
paix, Rapport du Secrétaire général sur I'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en
application de la déclaration adoptée par la Réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17
juin 1992, A/47/277 - S[24111.

132 B. Boutros-Ghali voit cela sous le seul angle du Secrétaire général, mais il existe aussi I’Assemblée générale,
la ClJ ou le Conseil de sécurité

133 par exemple, la mise a disposition d’un spécialiste sur la situation ou bien une contribution financiére.
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tion de consolidation de la paix, en tant qu'instauration d'un environnement nouveau, doit étre
considérée comme faisant pendant a la diplomatie préventive, qui vise a éviter une rupture des
conditions de paix »**. Méme si cette démarche de prévention devrait alors étre exécutée
avant 1’existence d’un différend relevant de I’article 33, les moyens diplomatiques et juri-
diques qui y sont inscrits peuvent aussi bien servir a régler pacifiqguement les différends sus-
ceptibles de se transformer en une hypothétique menace contre la paix qu’a prévenir leurs
survenues et donc a consolider la paix. Cette possible double action des moyens inscrits dans
I’article 33 est implicitement confirmée par la définition du concept de diplomatie préventive
par B. Boutros-Ghali comme ayant « pour objet d'éviter que des différends ne surgissent entre
les parties, d'empécher qu'un différend existant ne se transforme en conflit ouvert et, si un

conflit éclate, de faire en sorte qu'il s'étende le moins possible »*%.

I- L'action diplomatique du Conseil de sécurité

Avant d’aborder 1I’étude des principaux outils de I’action diplomatique que sont la né-
gociation, I’enquéte, la mediation et la conciliation, il est nécessaire de faire quelques re-
marques préalables. Tout d’abord, nous rappelons que le réglement pacifique des différends
est une obligation pour les Etats membres de I’ONU. IIs conservent cependant une entiére
liberté quant aux moyens utilisés. Ce principe s’applique a I’action diplomatique. Quel que
soit le moyen adopté, elle répond a des caractéristiques communes. De méme, dans tous les
cas, le Conseil de sécurité conserve intacte sa possibilité d’intervention.

De par la trés grande liberté offerte aux Etats, la voie diplomatique ne peut se définir
que par rapport a la voie juridique. Ainsi, «le reglement diplomatique se caractérise, et
s’oppose au réglement juridictionnel, par la soustraction de principe a toute exigence légale
qui affranchit les Etats parties »'*°. On pourrait donc définir la voie diplomatique de régle-
ment des différends comme étant une solution acceptable par toutes les parties et pour les-
quelles la supériorité 1égale d’une thése sur I’autre n’est point décisive. De ce fait, il faut noter
que la plupart des résolutions de différends se font par cette voie diplomatique. L’article 33 de

la Charte des Nations unies établit ainsi la liste des principaux moyens diplomatiques™’. Ils

134 B, Boutros-Ghali, op. cit., § 57.

% Ipid, § 20.

136 5. Combacau et S. Sur, op. cit., p. 563.

137 Ces moyens sont classés selon le niveau d’intervention d’un tiers et de bilatéralisme.

46



ont cependant tous les mémes caractéristiques™®

. D’abord, sauf dans le cas de la négociation,
I’intervention d’un tiers est nécessaire. Cela implique que les parties au différend s’entendent
sur ce tiers qui peut-étre le représentant d’un Etat, d’une organisation régionale ou de I’ONU.
Ensuite, le recours aux outils diplomatiques se caractérise par une trés grande liberté des
Etats. lls ne sont limités que par la prohibition de recourir & la force et 1’obligation de tout
mettre en ceuvre pour trouver une solution pacifique a leur différend. Les Etats sont donc
libres de choisir le moyen qu’ils souhaitent. Ils sont également libres d’accepter ou non, ou de
modifier la solution proposée. Lorsqu’une solution est trouvée, elle est concrétisée par un
accord international qui, lui, est obligatoire, au méme titre que n’importe quel traité interna-
tional ratifié par les Etats. Enfin, contrairement a la voie juridique, la solution diplomatique
peut s’écarter du droit international. Elle devra néanmoins respecter les normes du jus cogens.

Ces moyens diplomatiques se caractérisent, par ailleurs, par I’intervention du Conseil
de sécurité. Celle-ci demeure a la libre appréciation de 1’organe, ainsi que la qualification de
la question. Ses pouvoirs demeurent, cependant, trés limités puisqu’il ne peut qu’inviter les
parties a faire ce qu’elles doivent faire.

Depuis la fin de la guerre froide, la pratiqgue montre une confusion entre les chapitres
VI et VII au profit de ce dernier. Par conséquent, 1’usage du chapitre VI releve de moins en
moins de la résolution des différends et davantage de la diplomatie préventive et donc aussi

de la consolidation de la paix.

A- La négociation

La négociation est le premier moyen utilisé car il est le plus simple. 1l se caractérise
par une absence de formalités et de modalités. En effet, la négociation peut étre orale ou
écrite, elle peut étre bilatérale, multilatérale ou se dérouler au sein d’une instance telle que
I’ONU. Elle peut étre secréte ou médiatisée. Elle peut se dérouler au niveau des ambassades
ou au niveau des chefs d’Etats et de Gouvernements. Bref, la négociation se caractérise par
une liberté formelle absolue. Toutefois, elle suppose I’existence d’une communication directe
entre les Etats. En son absence, on recourt aux bons offices d’un tiers. Il va alors intervenir
pour conduire a la table des négociations les parties. L’étendue du mandat de ce tiers pose
toutefois une divergence doctrinale. Selon L. Caflisch, le tiers qui, a I’occasion d’un mandat

de bons offices, proposerait une solution au différend, dépasserait son mandat. Or, pour J.

138 3. A. Pastor Ridruejo, op. cit., p. 97 et L. Caflisch, op. cit., p. 275.
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Combacau et S. Sur, les bons offices servent a suggérer un moyen de réglement des diffé-
rends. Par conséquent, les bons offices ne conduiront pas nécessairement a la négociation.

Si la négociation est d’une forme libre, dans certains cas, elle peut constituer une obli-
gation préalable avant d’envisager un autre moyen ou de saisir une juridiction. La CIJ a préci-
sé la portée de cette obligation™ : il ne s’agit pas simplement d’entrer en négociation, mais
aussi « d’engager de bonne foi des pourparlers sérieux [...] dans le but de parvenir a un re-
glement. [... Cette] obligation en question persiste pendant un laps de temps raisonnable
compte tenu des circonstances concrétes de 1’affaire »H0 Cet engagement n’impose aucune
forme particuliére de négociation et ni d’obligation de résultat. P. Pazartzis'* reléve, & cet
égard, que la seule obligation en question est difficile a contréler, sauf cas extréme. La sanc-
tion serait alors le recours a un autre moyen diplomatique ou a la saisine d’une juridiction.

Dans le cadre plus particulier de la consolidation de la paix, la négociation est certai-
nement 1’un des outils les plus utilisés par les différents acteurs. Contrairement a la voie judi-
ciaire’®, ce moyen n’est pas réservé aux seuls Etats ou organes de ’ONU. Mieux, il s’offre
aussi bien a des intervenants internationaux que nationaux, a des institutions qu’a des particu-
liers. Or, une des principales caractéristiques des opérations de consolidation de la paix est la
tres grande diversité des acteurs qui y jouent un réle plus ou moins important mais nécessaire.
De méme, grace a sa totale absence de formalité, la négociation peut se mettre en ceuvre en
tout lieu, en tout moment, sur n’importe quel sujet. Ainsi, on négociera tant sur la future
Constitution ou la composition du gouvernement que sur la distribution d’indemnités au sein
d’un village... Bref, tout peut étre sujet a une négociation mais, en 1’absence de formalités,
seules les négociations médiatisées seront peut-étre retenues par I’histoire. Enfin, au sens de
I’article 33 de la Charte des Nations unies, la présence de négociations doit étre vue comme
une avanceée vers une paix durable. En effet, la négociation est un dialogue sans intermédiaire
en vue d’arriver a une solution acceptable par tous : on ne rentre en négociation qu’en ayant
un minimum de confiance en son interlocuteur. Or, un des objectifs poursuivis par toute OCP
est de rétablir la confiance entre les anciens ennemis. Par conséquent, la négociation est en soi

une progression sur la voie d’une paix consolidée.

139 C13, 20 février 1969, plateau continental de la Mer du Nord.

140 caflisch, op. cit., pp. 275 et s.

141 p_ pazartzis, Les engagements internationaux en matiére de réglement pacifique des différends entre Etats,
Paris, LGDJ, Bibliotheque de droit international, t. 104, 1992, pp. 68 et s.

Y2 voir infra, p. 54.
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B- L’enquéte

L’enquéte, encore appelée 1’établissement des faits, est le second moyen cité par
I’article 33 de la Charte des Nations unies. Elle ne doit pas, cependant, étre confondue avec
I’enquéte de I’article 34 mise & la disposition du Conseil de sécurité. Cette derniere lui offre la
possibilité d’obtenir des informations afin d’étre 8 méme de mieux apprécier un différend ou
une situation et sa potentialité de risques envers la paix et la sécurité internationales. Elle
constitue donc le premier maillon de la chaine pouvant conduire a la prise de mesures coerci-
tives par le Conseil de sécurité. Toutefois, en raison de ses limitations, I’enquéte prévue a
I’article 34 est de plus en plus écartée, au profit des pouvoirs implicites de ’article 39 large-
ment reconnus par la jurisprudence.

L’enquéte de I’article 33 est donc citée comme étant un moyen, parmi d’autres, de ré-
glement pacifique des différends. Elle était largement instituée dans les différentes conven-
tions de la fin du X1X® siécle et au début du siécle suivant : I’affaire de I’incident du Dogger

Bank*®

constitue le meilleur exemple de la possibilité de résoudre pacifiquement un diffé-
rend, par une enquéte sur les faits. Il faut cependant remarquer que 1’enquéte « n’est en au-
cune mani¢re un mode de réglement mais seulement [...] un des moyens destinés a tirer au

clair les circonstances qui lui ont donné naissance »**

. D’ailleurs, cela ne peut faire aucun
doute puisque les conclusions de I’enquéte ne s’imposent pas aux Etats qui sont libres ou non
de les accepter. Par conséquent, une fois 1’enquéte achevée, le différend peut demeurer.

Ce mode de reglement répond a des caractéristiques communes. D’abord, 1’enquéte est
confiée a un tiers ou, le plus souvent, a une commission dont la composition assure sa neutra-
lité politique, son indépendance et son impartialité. Ensuite, son mandat est limité a la seule
recherche des faits. Elle ne doit donc pas étre une source de proposition. Enfin, la commission
d’enquéte est constituée pour chaque affaire et nécessite le consentement conjoint des parties.
De ce fait, sa saisine ne saurait étre unilatérale. Ces caractéristiques peuvent néanmoins étre
écartées conventionnellement par les parties.

L’enquéte de I’article 33 est un moyen de la consolidation de la paix dans le cadre de
la prévention des conflits, lequel s’intégre dans la diplomatie préventive. En dehors de cet

article, elle est un outil de cette consolidation au méme titre que la négociation. En effet, on y

recourt afin de rechercher la vérité et de déterminer les responsabilités de chacun au lende-

%3 En 1904, pendant la guerre russo-japonaise, des navires russes coulérent plusieurs navires de péche britan-
niques prés de Dogger Bank. lls les avaient pris pour des navires japonais. Une commission d’enquéte démontra
I’absence de tels navires et la Russie versa un dédommagement financier.

1443, Combacau et S. Sur, op. cit., p. 569.
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main de la crise ou du conflit, dans le cadre d’une procédure judiciaire ou d’une commission
« VE@rité et réconciliation ». Cette étape judiciaire, avec la restauration de 1’Etat et 1’aide au
développement, est I’une des phases absolument nécessaires a toute OCP. L’enquéte doit

donc étre vue comme un outil de consolidation de la paix.

C- La médiation

La médiation est le principal outil ayant recours a un tiers de reglement des différends.
Elle a été codifiée par la Convention de La Haye de 1907, mais elle existait déja auparavant.
Elle se définit comme la recherche de la conciliation des prétentions opposées et 1’apaisement
des ressentiments qui peuvent s’étre produits entre les Etats en conflit'**. La médiation, citée
par I’article 33 de la Charte des Nations unies, constitue encore aujourd’hui un des principaux
outils du chapitre VI. On peut ainsi citer quelques exemples de médiation de ces dernieres
années : celle de I’ Algérie dans la crise des otages américains en Iran, celle des Etats-Unis, de
1I’Union européenne et de la Russie dans la guerre du Kosovo ou des Balkans, celle de la Nor-
vege qui se conclut par la signature des accords d’Oslo de 1993 entre les Israéliens et les Pa-
lestiniens. Toutefois, toute médiation n’est pas toujours un succés. Ainsi, celle de 1’ancien
Secrétaire général des Nations unies dans la crise chypriote demeure un échec.

Bien que chaque médiation soit unique et réponde a des circonstances propres, la doc-
trine a fait ressortir plusieurs caractéristiques communes. D’abord, il convient de définir
I’identité du médiateur et les critéres auxquels il doit répondre. Il peut s’agir soit d’un Etat,
soit d’une organisation internationale ou régionale. La médiation doit étre neutre, impartiale et
indépendante. Elle peut émaner aussi bien du médiateur, d’une des parties ou des deux, mais
dans tous les cas, les parties doivent donner leur consentement tant a la médiation qu’au man-
dataire. Ensuite, il n’existe pas de régles spécifiques de travail ou une quelconque procédure a
suivre. En effet, le médiateur va fixer lui-méme sa propre procédure. Cela se justifie pleine-
ment puisque chaque affaire est unique et par conséquent, il convient de s’adapter a chacune
d’elle. Enfin, le médiateur rend un rapport ou il présente ses recommandations pour le regle-
ment du différend. 1l peut s’agir de mesures de forme par lesquelles il conseille la voie a
suivre pour régler le différend ou de recommandations par lesquelles il propose un plan de

résolution du différend. Ces propositions constituent la principale différence avec 1’enquéte

145 Article 4 de la Convention de La Haye du 18 octobre 1907 concernant les lois et coutumes de guerre.
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précédemment étudiée. Dans tous les cas, le rapport ne s’impose point aux parties. Celles-ci
peuvent le rejeter en bloc ou bien ’accepter. Elles peuvent aussi I’amender en tout ou partie.

Le premier avantage de la médiation est son caractere informel. 1l est, a ce propos, fort
intéressant de remarquer qu’elle partage ce caractére avec la négociation. Or ces deux moyens
sont les principaux outils de réglements des différends. Le caractére informel pourrait donc
jouer un role essentiel dans la prévention ou dans la résolution d’un différend ou d’un conflit
ainsi que dans la consolidation de la paix. La médiation présente un autre avantage : le role
que peut exercer le médiateur sur les parties, notamment d’éventuelles pressions. Cet élément
peut d’ailleurs expliquer les échecs de certaines médiations, par le manque de moyens de
pression. Toutefois, et cela doit étre vu comme un inconvenient, la pression peut aussi con-
duire a détourner la volonté des parties. Il va alors de soi qu’aussitot la pression terminée,
I’accord sera dénoncé. Finalement la médiation, dans certaines circonstances, peut apparaitre
comme contre-productive a la recherche d’une paix durable. L. Caflisch précise enfin que le
médiateur a toujours un intérét politique derriére sa médiation, car il ne fait pas un acte de
charité. On peut penser a la conclusion d’accords commerciaux, par exemple. Il faut cepen-
dant se demander si une telle critique peut étre faite a 1’égard du Secrétaire général des Na-
tions unies.

L'ensemble de ces avantages et inconvénients permet d'établir le schéma que doit
suivre tout mediateur afin de réussir sa mission. Elle se base sur trois piliers.

Le premier point est la recherche continuelle du consentement des parties au diffé-
rend*®. Cet accord est recherché aussitot que I'idée de la médiation est lancée, puisque le
choix d’une médiation plutét qu’un autre moyen de réglement en dépend. De méme, il est
recherché pour choisir la personne du médiateur, ainsi que son mandat et I'étendue de ses
pouvoirs. Enfin, ce consentement est d'une obligation absolue pour la mise en ceuvre les con-
clusions, amendées ou non, du médiateur.

Ensuite, le second point est la recherche des faits véridiques, le cold fact-finding en
anglais. Cette recherche doit étre objective et servir de base aux négociations. En effet, il n’est
pas recommandé, voire impossible de négocier sur ces éléments. Sur cet aspect, la médiation
est similaire a la méthode de 1’enquéte. Il existe cependant une divergence doctrinale sur un

aspect particulier de la question. Contrairement a 1’enquéte, la médiation va plus loin et elle

148 En raison de l'intervention de plus en plus fréquente du Conseil de sécurité dans les différends et conflits
internes, on peut légitiment se demander si on doit limiter la notion de « parties au différend » aux seuls Etats.
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peut donc conduire a interpréter les faits. Pour F. L. de la Barra, cela inclut la critique des faits
également™*’.

Enfin, le troisiéme point est ’empressement et la bonne volonté du médiateur a Sou-
mettre des propositions de résolution du conflit. En effet, le médiateur doit avoir un réle posi-
tif. Son vrai travail est de trouver un compromis, si bien qu’une médiation qui proposerait tout
de suite de trancher le litige selon la régle arbitrale de 1’exequatur bono, ne pourrait étre
qu’une mauvaise médiation. En revanche, parvenir a ce résultat apres le long processus de
travail n’en serait pas le signe. Finalement la mediation est « the way of patience and perse-
verance and of continuous consultation with the parties offers a more fruitful path for the
Mediator. But it takes time, a long time »'*®,

En 1945, la médiation internationale ne visait que les Etats dans leurs différends et
seule une personne relevant du droit des gens pouvait étre désigné comme médiateur. Au-
jourd’hui, la médiation se trouve au sein d’une phase importante de changement. Ainsi, elle
s’ouvre a de nouveaux champs tels que le dialogue interculturel ou la bioéthique. De méme, la
société civile est désormais associée au processus, au point que la fonction de médiation n’est
plus réservée aux seuls sujets du droit international public**. Ces nouveautés participent a la
consolidation de la paix, car la médiation vise a rétablir la confiance et le respect de tous en-

vers chacun.

D- La conciliation

Dans un premier temps, au début du XX° siécle, la conciliation est trés réguliérement
confondue avec la médiation, au point d’étre synonyme. Ainsi, A. N. Mandelstam™®°, & propos
des pouvoirs du Conseil susmentionné, établit une confusion entre conciliation et médiation,
tout au long de son étude. J. Efremoff fera de méme un an plus tard en déclarant, notamment,
gue « la médiation ou la conciliation est une des fonctions principales du Conseil de la Socié-
té des Nations »™! ou encore en déclarant que la conciliation est une nouvelle forme de la

médiation™. La similitude entre les deux notions est telle que les caractéristiques de la mé-

Y7E L. de la Barra, « La médiation et la conciliation internationales », RCADI, 1923-1, vol. 1, p 558.
148 Victor H. Umbricht, “Principles of international mediation: the case of the East African Community”, RCA-
DI, 1984-1V, vol. 187, p. 381 and f. ‘
%9 M. Guillaume-Hofnung, La médiation, Paris, PUF, collection Que sais-je ?, 4™ édition, 2007, p. 19.
130 A N. Mandelstam, « La conciliation internationale d'aprés le pacte et la jurisprudence du conseil de la Société
des Nations », RCADI, 1926-1V, vol. 14, p. 333.
i; J. Efremoff, « La conciliation internationale » RCADI, 1927-111, vol. 18, p. 6 (mis en gras par nous).
Ibid., p. 8.
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diation sont reprises jusque dans les termes par 1’auteur. Le seul élément qui semble différen-
cier les deux expressions est la désignation d’une commission par les parties au différend dans
le cadre d’une conciliation. Avant le début de la Seconde Guerre mondiale, on assiste a une
évolution puisque les auteurs commencent a faire la distinction entre la conciliation et les

autres modes de réglement des différends®®

. La confusion ou I’association avec les procé-
dures arbitrales demeurent toutefois encore présentes.

Aujourd’hui, «la conciliation internationale peut étre définie comme 1’intervention
dans le réglement d’un différend international d’un organe sans autorité politique propre,
jouissant de la confiance des parties en litiges, chargé d’examiner tous les aspects et de propo-
ser une solution qui n’est pas obligatoire pour les parties »***. Elle doit donc répondre & trois
spécificités : posséder la confiance des parties, examiner tous les aspects du probléeme et enfin
ne pas imposer la solution préconisée. On remarquera que ces caractéristiques correspondent
a celles de la médiation. La distinction avec la conciliation se trouve dans I’absence d’autorité
propre de I’organe de conciliation, ce qui supprime le moyen de pression. En 1968, J.-P. Cot
remarque qu’il existe toujours une divergence doctrinale sur une définition précise de la con-
ciliation et en conclut qu’ « il faut donc se résigner & abandonner les définitions nettes »">.
Cette confusion se retrouve au sein méme de I’ONU puisque la conciliation de 1’Organisation
est proche de la médiation. En effet, les commissions de conciliation sont composées d’Etats
et notamment ceux qui sont membres du Conseil de sécurité. De ce fait, ces commissions
exercent une pression sur les parties au différend alors que cela est le propre de la médiation.
Nous pouvons donc en conclure qu’en raison de cette confusion, tout élément qui établit un
lien entre médiation et consolidation de la paix, se retrouve aussi dans le cadre de la concilia-
tion.

Au méme titre que le reste des outils précédemment observés, la conciliation et la mé-
diation participent a la diplomatie préventive et donc a la consolidation de la paix. Proche de
la négociation, elles peuvent étre utilisées a tout moment dans une société post-conflictuelle,
afin d’essayer de régler les différents problémes. Le seul point qui pourrait étre interprété
comme négatif est la présence d’une tierce personne, preuve d’un manque éventuel de con-

fiance entre les parties.

13 E L. de la Barra, op. cit., pp. 561 et s.

%% 3-P. Cot, La conciliation internationale, thése soutenue & Paris en 1965, Paris, Pedone, 1968, collection Pu-
blications de la Revue générale de droit international public, nouvelle série n° 11, p. 8.

% 1pid., p. 10.
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D’une maniere plus générale, les moyens diplomatiques inscrits a 1’article 33 de la
Charte constituent des outils de la consolidation de la paix, d’abord par le truchement de la
diplomatie préventive et, ensuite, dans le cadre plus précis de 1’action post-conflictuelle. La
voie juridictionnelle constitue une autre approche de prévention des conflits et de consolida-

tion de la paix.

I1- La voie juridictionnelle

Lorsque la diplomatie a échoué, ou ne peut étre envisagée pour diverses raisons, les
belligérants peuvent recourir a la voie juridique. Celle-ci se subdivise entre 1’arbitrage et la
voie judiciaire. Par rapport aux outils diplomatiques, ils ont en commun de se fonder sur le
droit et, de ce fait, ils désignent nécessairement un vainqueur et un perdant. Par conséquent, il

faudra recourir a bon escient a la voie juridique plutét qu’a la diplomatie.

A- L’arbitrage

Ce moyen de reglement des différends était déja mis en avant dans le Pacte de la SdN,
lequel lui consacra un article entier. 1l constituait le seul mode de réglement judiciaire des
différends avant la création de la Cour permanente de justice internationale (CPJI). Les prin-
cipes qui furent alors posés a cette occasion demeurent inchangés au sein du systéme posté-
rieur a 1945. Mieux, une évolution de certains éléments peut étre constatée tels que, par
exemple, un renforcement de la juridictionnalisation de 1’organe arbitral.

Ainsi, parmi les autres modes de réglements, 1’article 33 de la Charte des Nations
unies cite 1’arbitrage. A ce propos, il faut remarquer qu’il n’est pas différencié des autres
moyens de reglements précédemment abordés. Or, il est clair que, pour I’ensemble de la doc-
trine, ’arbitrage n’est pas en soi un moyen diplomatique mais un moyen juridique de regle-
ment des différends™®. Par conséquent, I’article 33 de la Charte n’établit aucune préférence.
En effet, les parties peuvent tout aussi bien choisir le recours a I’arbitrage qu’un moyen di-
plomatique de réglement pacifique des différends, bien que parfois il soit plus avantageux de
choisir une des solutions plutot que 1’autre.

Un certain nombre d’éléments permet donc de mettre en avant les avantages et les in-

convénients de I’arbitrage par rapport aux solutions diplomatiques. Il est toutefois nécessaire,

1% En certains aspects, I’arbitrage reléve de la diplomatie comme le choix de ’arbitre ou sa saisine.
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avant d’aborder ce point, de noter le caractére subsidiaire de ’arbitrage. Sauf exception, le
recours a I’arbitre est le résultat d’une absence de solution diplomatique. En effet, et méme si
un traité prévoit la saisine de I’arbitre en cas de différends, les Etats préférent d’abord essayer
de résoudre le probléme par la voie de la négociation. En ce sens, I’arbitrage est un moyen
subsidiaire de reglement des différends. Cette caractéristique se retrouve aussi dans la procé-
dure qui régit I’organe arbitral : en principe, la procédure est régie par la volonté des parties
au différend, a défaut par les régles régissant la CIJ. L’arbitrage se caractérise donc par quatre
¢léments par rapport aux solutions diplomatiques. Tout d’abord, il s’agit d’une procédure con-
tradictoire écrite et orale, gérée par un organe compose de personnes indépendantes. Ensuite,
la mission de I’arbitre est de régler au fond le différend et non de trouver le moyen d’y parve-
nir. Par ailleurs, sauf exception, la solution ainsi trouvée se fonde sur le droit international.
Enfin, la décision doit étre motivée par 1’arbitre. Elle est définitive et contraignante pour les
parties. On conclura facilement que cette voie se caractérise donc par sa rigidité par rapport a
la souplesse de la diplomatie. Cela constitue a la fois les avantages et les inconvénients. C’est
un avantage dans le sens ou d’une part, la solution est contraignante et définitive, réglant dé-
finitivement le litige et, d’autre part, elle est fondée sur le droit, permettant ainsi de renforcer
la juridictionnalisation des rapports entre les sujets du droit international public. C’est un in-
convénient dans le sens ou il existe un perdant et un gagnant. Une telle dichotomie peut con-
duire au refus de la décision par le perdant et le rejet de toute solution par voie judiciaire™’.
Un tel inconvénient peut alors expliquer la subsidiarité de ce moyen. En effet, il est préférable
d’obtenir quelque chose que d’étre déclaré dans son bon droit et de ne rien obtenir.
L’ensemble de ces avantages et inconvénients intéresse indifféremment 1’arbitrage ou
le recours a la voie judiciaire. Il existe cependant la aussi des différences entre I’arbitre et le
juge comme, notamment, la permanence du juge ou la liberté de choix de I’arbitre pour
chaque affaire, ou bien encore le choix de la procédure et du droit applicable par un accord
des parties. De plus, I’arbitre peut statuer exequatur bono contrairement a la CI1J. Dés lors,
I’arbitrage peut étre vu, sous un certain angle, comme un outil diplomatique. Par ailleurs, “/it/
is the only means for settling disputes between States and companies [ ...] as the International

1,158

Court of Justice is not open to entities other than States L’arbitrage, tres actif au-

jourd’hui dans le commerce international, a en effet déja permis de régler des affaires oppo-

7 Voir Iattitude des Etats-Unis aprés I’affaire les opposant au Nicaragua (C1J, 27 juin 1986, activités militaires

et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua ¢/ Etats-Unis d’ Amérique)).
1% 1. B. Sohn, “The function of international arbitration today”, RCADI, 1963-1, vol. 108, p. 84.
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sant des Etats & des entreprises™®

. Or le développement économique constitue un des aspects
essentiels de toute opération de consolidation de la paix : alors que le pays visé par 1’opération
en question vient juste de sortir du conflit, il est fortement possible d’avoir une absence d’une
organisation judiciaire nationale et la présence de nombreuses sociétés étrangeres. Le risque
de la survenue d’un différend entre le pays et/ou les organisations chargées de I’OCP (organi-
sation régionale, ONU, Banque mondiale...) et ces sociétés n’est pas nul. L’arbitre jouera
alors un role clé ici. Par conséquent, la voie de réglement des différends par 1’arbitrage parti-

cipe, voire se distingue des autres modes de reglement, dans le cadre de la consolidation de la

paix.

B- La voie judiciaire

La premiére juridiction internationale permanente est apparue en 1922. Son objectif
était, d’une part, de résoudre les litiges que lui soumettaient les Etats et les opposants et,
d’autre part, donner des avis sur des questions que lui soumettaient I’Assemblée ou le Conseil
de la SAN. Aujourd’hui, ces mémes attributions relévent de la compétence de la C1J.

Deuxiéme élément a coté de 1’arbitrage dans la catégorie des modes judiciaires de ré-
glement pacifique des différends, la Cour internationale de justice partage de nombreuses ca-
ractéristiques avec I’arbitrage. Ainsi, le recours au juge ne peut se faire qu’avec 1’accord préa-
lable des parties — ici I’adhésion au Statut de la ClJ. De méme, la décision se fonde sur le jus
gentium. Elle doit étre motivee et est obligatoire. Le recours a un juge n’est toutefois pas ab-
solument identique au recours a un arbitre. Tout d’abord, des lors que les Etats ont ratifié le
Statut de la Cour, ils ne peuvent préciser le droit ou la procédure qui sera applicable. Il leur
est impossible également de choisir la composition de la Cour. Au mieux peuvent-ils choisir
un juge ad hoc qui siégera avec les autres magistrats. D’autre part, 1’accés au prétoire de la
ClJ est réservé aux seuls Etats, a I’Assemblée et au Conseil de sécurité des Nations unies.

La procédure devant la CIJ apparait donc encore plus rigide que la procédure arbitrale.
Par conséquent, lorsqu’il est nécessaire d’affirmer un principe avec force, un arrét ou un avis
de la ClJ, associé a une médiatisation importante, sera recherché. La grande rigidité apparait
aussi comme un inconvénient dans le sens ou la procédure devant la Cour est plus lente que

devant un arbitre. Or cela peut apparaitre comme un probleme devant une situation conflic-

19 Sentence arbitrale, 19 janvier 1977, Texaco ¢/ Gouvernement libyen ou sentence arbitrale, 24 mars 1982,
Aminoil ¢/ Koweit.
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tuelle ou proche d’un conflit. Si bien qu’il serait intéressant que les Etats membres des Na-
tions unies étudient avec intérét la proposition de L. B. Sohn*® de fusionner les avantages de
la C1J et du recours devant un arbitre. On aurait un renforcement et une meilleure exécution

des décisions de I’arbitre®

et la saisine de la Cour serait élargie aux sociétés commerciales
internationales et aux ONG. Une telle modification s’inscrirait d’ailleurs totalement dans le
cadre des opérations de consolidation de la paix, permettant de régler les éventuels litiges ju-
diciaires qui en résulteraient.

Enfin, il faut relever que le recours a une proceédure judiciaire occupe une place bien
particulieére. Or I’article 33 de la Charte des Nations unies ne mentionne que 1’action des Etats
parties au différend et la possibilité de recommandation du Conseil de sécurité. Se pose alors
une premiere difficulté car, au-dela du probleme de la compétence entre le Conseil de sécurité
et la Cour internationale de justice, c’est le choix entre un moyen politique et un moyen juri-
dique qui se pose, a I’image de la distinction entre le différend politique et le différend juri-
dique précédemment vue. En effet, malgré la liberté de choix affichée par ’article 33 de la
Charte, est-ce que la Cour, saisie par une requéte conjointe, accepterait d’examiner une affaire
purement politique ? Malgré, la définition donnée par la CPJI*®, les parties peuvent tout a fait
demander aux juges de trancher un litige politique parce que, finalement, il n’existe pas de
questions purement juridiques ou purement politiques. Elles sont nécessairement un mélange
issu de ces deux domaines, incluant plus ou moins de 1’un ou de I’autre. « Le Conseil de sécu-
rité [ayant] des attributions purement politiques [et] la Cour exer[¢cant] des fonctions purement
judiciaires, les deux organes peuvent donc s’acquitter de leurs fonctions distinctes mais com-

plémentaires & propos des mémes événements »*°

. Ainsi, « face a un différend quel qu’il soit,
chaque organe le traite selon des fonctions politiques ou judiciaires »'%*.

La difficulté ne vient donc pas de la nature du différend mais plutot de I’attitude des
parties et de la pratique du Conseil de sécurité et de la Cour internationale : ils apprécient
souverainement leurs propres compétences. Toutefois, des que le Conseil de sécurité se place

sous le chapitre V11 de la Charte®, en vertu des articles 25 et 103, ses décisions s’imposent &

160 B. Sohn, op. cit., p. 84.

181 En théorie, une décision de la CIJ pourrait faire ’objet d’une résolution du Conseil de sécurité, mais il est
bien évident que les membres permanents s’en dispenseraient du fait de leur droit de veto.

162« Un désaccord sur un point de droit ou de fait, un conflit de vues juridiques ou d’intéréts entre deux per-
sonnes » (CPJI, 30 aodt 1924, Concessions Mavrommatis en Palestine, série A, n° 2).

183 C1J, 26 novembre 1984, activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua c/
Etats-Unis d’Amérique), § 95, p. 435.

164 P M. Martin, « Réglement politique et réglement judiciaire : I’éternel retour », LPA, 15 mai 1998, n° 58, p.
11.

165 Résolution 748 du Conseil de sécurité, 31 mars 1992, S/RES/748(1992).
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tous, y compris & la C1J**. Par conséquent, la Cour et le Conseil ont une activité paralléle
pour la résolution des différends, tant que la paix et la sécurité internationales ne sont point
menacées. Il faut d’ailleurs remarquer que, dans le cadre du chapitre VI de la Charte, les re-
commandations du Conseil de sécurité ne s’imposent pas aux parties alors que les arréts de la
Cour sont obligatoires dans tous leurs éléments a leurs égards. Par ailleurs, I’article 36 § 3 de
la Charte donne pouvoir au Conseil de sécurité de recommander aux parties de saisir la Cour
internationale de justice. La pratique montre toutefois la réticence du Conseil a faire une telle
recommandation : il ne la fit qu’a propos de I’affaire du détroit de Corfou opposant le
Royaume-Uni a 1’ Albanie, en 1946. Trois raisons peuvent justifier cette réticence. D’abord, le
chapitre V1 est place sous le signe de la liberté de choix des moyens par les parties. Ainsi le
Conseil entend donner plus de liberté aux protagonistes. Ensuite, s’agissant d’une recomman-
dation, elle ne s’impose pas aux parties. Or son irrespect mettrait & mal la crédibilité du Con-
seil de sécurité. D’ailleurs, les juges Basdevant, Alvarez, Winiarski, Zoritic, De Visscher,
Badawi Pacha et Krylov, dans leurs opinions individuelles, ont déclaré qu’il n’est pas « pos-
sible d’admettre que [la recommandation] « aurait introduit, sans le dire, d’une maniére en
quelque sorte subreptice, un cas nouveau de juridiction obligatoire »'®”. La doctrine unanime
a appuyé ce point de vue »'®®. La Cour, quant a elle, ne s’est jamais prononcée sur la question.
Enfin les membres permanents sont aussi réticents a saisir la C1J pour la résolution de leurs
différends.

166 | e Conseil de sécurité fut saisi par le Royaume-Uni et les Etats-Unis en invoquant la lutte contre le terro-
risme. lls exigérent I’extradition de deux suspects libyens. Or la Lybie ne peut extrader ses ressortissants, comme
la majorité des Etats. La Cour fut saisie par la Lybie en mettant en avant la convention de Montréal du 23 sep-
tembre 1971 sur la répression des actes illicites dirigés contre la sécurité de I’aviation civile. En cas de différend
entre les Etats parties, la convention précise qu’ils devront d’abord essayer de le résoudre par négociations, puis
par arbitrage dans un délai de six mois, enfin, en cas d’échecs des deux précédents moyens, la CIJ devra étre
saisie. Respectant cette procédure, la Lybie demanda a la Cour de prendre de mesures conservatoires afin de
protéger sa souveraineté, ce qu’elle rejeta, eu égard « aux circonstances de ’espéce » (CIJ, ordonnances, 14 avril
1992, Libye ¢/ Etats-Unis et Royaume-Uni, sur les mesures conservatoires). Or, entre le moment de la demande
et le prononcé de la décision, le Conseil avait pris une résolution fondée sur le chapitre VII de la Charte. La Cour
le constata et déclara que les décisions du Conseil s’imposent aux Etats sur les autres conventions, y compris
celle de Montréal. A ce propos, il est intéressant de noter que la Cour n’exerce qu’un contrdle de forme sur la
résolution du Conseil de sécurité : est-ce que la majorité requise a accepté la résolution et est-ce que la résolution
précise qu’elle est basée sur le chapitre VII de la Charte ? Elle ne contrdle donc pas la réalité de la menace contre
la paix. De ce fait, I’affaire Lockerbie semble montrer une hiérarchie entre la Cour et le Conseil, dans le cadre du
chapitre VII et uniquement dans celui-ci. Cela fut dénoncé par la doctrine et les juges, dans leurs rapports indivi-
duels. Le Conseil mettait en défaut la Cour et la décision de cette derniére, bien que fondée juridiquement
comme le précise J.-M. Sorel a propos de ’opinion individuelle du vice-président Oda (J.-M. Sorel, « Les or-
donnances de la Cour internationale de justice du 14 avril 1992 dans ’affaire relative a des questions
d’interprétations et d’application de la convention de Montréal de 1971 résultant de I’incident aérien de Locker-
bie (Libye ¢/ Royaume-Uni et Libye c/ Etats-Unis) », RGDIP, 1993, p. 717), apparait comme un arrét
d’opportunité et/ou impose par la résolution du Conseil de sécurité.

187 C1J, 25 mars 1948, Détroit de Corfou (Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord ¢/ Albanie),
Rec. p. 32.

1% D. Momtaz, « Article 36 », in J.-P. Cot, M. Forteau et A. Pellet (sous les directions de), La Charte des Na-
tions unies : commentaire article par article, Paris, Economica, 3°™ édition, 2005, t. 1, pp. 1104 et s.
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Nous pouvons finalement dire que le role de la C1J dans la consolidation de la paix est
ambigu. En effet, de par ses arréts et ses avis, elle peut résoudre des conflits internationaux ou
éviter qu’ils ne dégénerent, méme s’il est vrai que la saisine de la Cour par les deux parties
d’une affaire contenticuse montre déja une volonté de résolution pacifique du différend. Mais,
nous avons vu que la Cour avait aussi une compétence limitée aux seuls Etats. Or, ce ne sont
pas les seuls acteurs de la consolidation de la paix. Par ailleurs, malgré le fait que I’exécution
des arréts de la Cour soit obligatoire pour les protagonistes de I’affaire, il n’est pas rare de
constater un refus d’exécution de la part de 1’Etat perdant. Par conséquent, les autres juridic-
tions internationales, telles que ’arbitrage ou les juridictions pénales internationales jouent un

role plus important dans la recherche d’une paix consolidée aprés les conflits.

Avant de conclure, il faut rappeler que ’article 33 permet de faire appel aux organisa-
tions régionales, mais ces derniéres utilisent les mémes moyens que ceux précédemment vus :

189« Ainsi les activi-

la médiation, les enquétes, le recours devant une juridiction régionale
tés des organisations intergouvernementales dans le domaine du RPD (réglement pacifique
des différends) ne sont que des modalités particuliéres de certains moyens diplomatiques de

réglement »'7°.

Pour la doctrine, « le systeme du réglement des différends présente encore des fai-
blesses et des imperfections qui restent trés préoccupantes »'’*. En effet, il est toujours néces-
saire d’obtenir le consentement de toutes les parties au différend tout au long du processus. Or
ce n’est que trés rarement le cas. De plus, de nouveaux acteurs (organisations économiques,
particuliers et ONG internationales), de nouvelles menaces a la paix (pollution, épidémie...)
et une nouvelle mission (la consolidation de la paix) apparaissent. A cette fin, certains au-
teurs'’? préconisent un renforcement du systéme pour parvenir & une obligation de résultat a
I’encontre des Etats, alors que d’autres supportent la thése d’un « réglement aussi simple et
efficace que possible des litiges interétatiques [...parce que...] ce n’est pas en accumulant les
exigences, en prenant les Etats par la main comme des enfants pour les guider a travers un

labyrinthe de procédures successives imposées, qu’on aboutira & ce résultat » . Sans qu’il

191 a CJCE ou la Cour interaméricaine des droits de I’homme, ou bien la Cour de justice de I'UA.

70 Caflisch, op. cit., p. 283.

71 Constantin P. Economideés, « L’obligation de réglement pacifique des différends internationaux : une norme
fondamentale tenue a 1’écart » in Boutros Boutros-Ghali amicorum discipulorumgque liber : paix, développement,
démocratie / peace, development, democracy, Bruxelles, Bruylant, 1999, vol. I, p. 411.

72 |pid., pp. 405 et s.

173, Caflisch, op. cit., p. 458.
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soit nécessaire de prendre position pour ’'une ou I’autre thése, il faut bien remarquer que la
consolidation de la paix s’inscrit dans la seconde. En effet, la consolidation ne peut étre effi-
cace qu’avec le consentement et la coopération, durant tout le processus, de tous les protago-

nistes.

Section II : Les moyens coercitifs du chapitre VII

La mise en ceuvre du chapitre VII suppose 1’existence « d'une menace contre la paix,
d'une rupture de la paix ou d'un acte d'agression »*’*. 1l n’établit un lien avec les OCP qu’au
regard de la recherche de la sécurité — elle s’obtient aussi bien du maintien de la paix que du
maintien de I’ordre public — et de I’opposabilité des décisions prises par consensus, dans le
domaine de la consolidation de la paix.

Dans le cadre de cette mise en ceuvre, le Conseil de sécurité établit d’abord les faits. A
cet égard, il dispose d’une multitude de moyens. Ainsi peut-il faire une enquéte soit sur le
fondement de I’article 34, soit sur le fondement des pouvoirs implicites de ’article 39 de la
Charte. Il peut également étre informé par différents rapports du Secretaire général ou de ses
représentants, de 1’ Assemblée générale, du Comité de sanctions, ou des ONG sur le terrain...
Ces informations peuvent également provenir des différents protagonistes a 1’occasion de sa
saisine ou bien encore des médias — dans ce dernier cas, le Conseil de sécurité procédera a une
enquéte pour vérifier ces dires médiatiques. Le rapport Brahimi'” demandait au Secrétaire
général de renforcer les moyens d’établissement des faits dans une perspective de prévention
des conflits. A cette fin, il est « encourag[¢] [...] a dépécher plus fréquemment des missions

6 En effet, la connaissance de

d’établissement des faits dans les zones de tension »
I’exactitude des faits sert aussi bien a désamorcer une crise qu’a mettre le Conseil de sécurité
a méme de prendre les mesures adéquates a la situation réelle et de les faire accepter par tous.
Ce premier examen ne pose aucune difficulté particuliére pour la doctrine.

Une fois que le Conseil de sécurité dispose de suffisamment d’éléments, il lui faut
qualifier la situation. Ce travail est essentiel car il ouvre ou non la voie au chapitre VII. Ainsi,

doit-il « apprécier les faits, les qualifier. Il lui faut, en particulier, déterminer s’ils font ou non

17 Article 39 de la Charte des Nations unies.

15 Rapport du Groupe d’étude sur les opérations de paix de I’Organisation des Nations Unies, dit « rapport
Brahimi », 21 ao(t 2000, A/55/305 — S/2000/809.

® Ibid., § 34 b.
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apparaitre une menace contre la paix, une rupture de la paix ou un acte d’agression »'’’. En
effet, selon I’article 39, seuls les faits qualifiés d’agression, rupture de la paix et de la sécurité
internationales, ou menace contre celles-ci peuvent se voir infliger une mesure issue du cha-
pitre VIl de la Charte. Les auteurs ont alors essayé de définir ces trois notions ainsi que celle
de paix au regard de la Charte.

Le Conseil de sécurité qualifie donc, dans un premier temps, discrétionnairement la si-
tuation et, a cet égard, la Charte ne prévoit aucun contréle a posteriori de 1’acte de qualifica-
tion. Bien entendu, la doctrine serait désireuse de mettre en place un tel contréle, mais pour y
parvenir, il est nécessaire de définir les notions. Or ni la Charte, ni le Conseil de sécurité ne
les définissent. De ce fait, le pouvoir discrétionnaire du Conseil en la matiére demeure intact.
D’ailleurs, le traité de San Francisco n’établit aucun lien entre une menace contre la paix et
une violation du droit international ou de la Charte ; ce que la Cour internationale de justice a
confirmé en 19848 : le Conseil est un organe politique avec les fonctions qui s’y rattachent
alors que la Cour, parallelement, est chargée d’apprécier la 1égalité de chaque situation qui lui
est présentée. Néanmoins, la pratique du Conseil montre qu’il recherche toujours a rattacher
une situation a un comportement illicite d’un ou des protagonistesl79. De fait, toute menace
contre la paix ou rupture de celle-ci ne constitue-t-elle pas une violation des buts et principes
de la Charte et par conséquent une violation de la regle pacta sunt servanda ? Enfin, pour la
mise en ceuvre du chapitre VI de la Charte des Nations unies et lorsque la situation reléve de
’article 39, il n’est absolument pas utile que le Conseil de sécurité précise qu’elle reléve
d’une menace, d’une rupture de la paix ou d’un acte d’agression. Il suffit juste de spécifier
que la situation reléve du chapitre VII.

Malgré cela, il apparait comme indispensable de définir les notions de la paix,
d’agression, de rupture de la paix et de menace contre la paix.

La notion de paix a ainsi évolué au cours des années. Si autrefois elle était synonyme
d’absence de guerre, aujourd’hui elle entend promouvoir une culture de consolidation de la
paix*®.

L’agression semble, quant a elle, constituer 1’acte le plus grave, si on se fie a une hié-

rarchie d’apparitions au sein de 1’article 39 de la Charte. Elle n’est cependant ni définie par la

Y7M. Virally, op. cit., pp. 452 et s.

178 C1J, 26 novembre 1984, activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua c/
Etats-Unis d’Amérique), § 95, p. 435.

179 3. Combacau, Le Pouvoir de sanction de [’O.N.U. : étude théorique de la coercition non militaire, thése sou-
tenue sous le titre : Les Sanctions sans emploi de la force armée des Nations unies, Paris, A. Pedone, collection
publication de la RGDIP nouvelle série, n° 23, 1974.

189 Note du Président du Conseil de sécurité, 11 février 1992, S/23500.
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Charte ni par le Conseil de sécurité. On peut d’ailleurs observer que le Statut de Rome insti-
tuant la CPI demeure également silencieux sur ce point alors que 1’agression est une des com-
pétences rationae materiae de la Cour pénale internationale®®. De ce fait, seul le Conseil de
sécurité dispose de la prééminence de la définition d’un fait comme étant une agression, liant

ainsi la CP1*®

. En 1974, I’ Assemblée générale 1’a définie comme « I’emploi de la force armée
par un Etat contre la souveraineté, 1’intégrité territoriale, ou 1’indépendance politique d’un
autre Etat, ou de toute autre maniére incompatible avec la Charte des Nations Unies »'®. Le
texte de la résolution précise cependant que le Conseil de sécurité n’est point li¢ par cette dé-
finition qui n’a qu’une valeur de recommandation. D’ailleurs, la doctrine note, a juste titre,
que la définition donnée par la résolution 3314 est plus restrictive que celle de I’article 39. En
effet, dans le premier cas, il est question d’agression armée alors que, dans le second,
I’agression n’est point qualifiée, ce qui permet d’élargir les possibilités. Ensuite, le Conseil de
sécurité a toujours été tres réticent a recourir a la notion d’agression, malgreé la clarté de cer-
taines situations telles que 1’invasion du Koweit par 1’Irak ou la guerre dans 1’ex-Yougoslavie.
A. Pellet et P. Daillier notent que le Conseil recourt alors a certaines expressions appro-
chantes : «action militaire »'®*, «attaques militaires »*®, « attaques armées »*¥. Toutefois,
«dans quelques rares cas, le Conseil est parvenu a constater 1’agression ou 1’acte
d’agression »®’. 1l condamna ainsi 1’ «actes d’agression » de I’Afrique du Sud contre

88 ou son «acte agressif» contre le Lesotho®

I’Angola . De méme, il qualifia d’«acte
d’agression armée » les attaques perpétrées contre le Bénin*.

A I’image de la notion d’agression, la rupture de la paix n’est ni définie par la Charte
des Nations unies, ni par le Conseil de sécurité. Il s’agit d’une « notion [...] aussi floue que
possible »'**, difficile & définir pour la doctrine. Ainsi, lorsque N. Thomé essaye de proposer

une définition, cette derniere demeure aussi floue puisqu’elle déclare que la rupture de la paix

181 Article 5 § 2 du Statut de la CPI.

182 R. Kherad, « La question de la définition du crime d’agression dans le Statut de Rome entre pouvoir politique
du Conseil de sécurité et compétence judiciaire de la Cour pénale internationale », RGDIP, 2005, pp. 331 et s.

8 Résolution de I’Assemblée générale, portant définition de [I’agression, 14 décembre 1974,
AJRES/3314(XXI1X), annexe, article 1.

184 Résolution 248 du Conseil de sécurité, 24 mars 1968, S/RES/248(1968).

185 Résolution 332 du Conseil de sécurité, 21 avril 1973, S/RES/332(1973).

186 Résolution 393 du Conseil de sécurité, 30 juillet 1976, S/RES/393(1976).

187 R. Kherad, op. cit., p. 347.

188 Résolution 387 du Conseil de sécurité, 31 mars 1976, S/RES/387(1976).

189 Résolution 527 du Conseil de sécurité, 15 décembre 1982, S/IRES/527(1982).

190 Résolution 405 du Conseil de sécurité, 14 avril 1977, S/RES/405(1977).

191 3. Combacau, op. cit., p. 94.
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est toute situation qui met fin & la paix'®%. Certes auparavant, elle avait précisé ce qu’elle en-
tendait par paix, mais elle avait aussi écrit qu’une autre définition était possible en ayant re-
cours a la conjonction de subordination, «si »**. La tentative de N. Thomé montre alors un
état genéral de la doctrine autour de cette notion de «rupture de la paix ». Le fait qu’elle
puisse aussi bien résulter d’un acte que d’une situation renforce ce flou. Dans le premier cas,
on fait référence a toute action par laquelle la paix serait rompue. Selon le droit international
classique, un tel acte correspondrait a une guerre qui exigerait donc une déclaration préalable
claire. Or, aujourd’hui, cette régle est méconnue et la Communauté internationale se retrouve
devant une multitude d’actions qui marque la rupture de la paix*®*. Cette tendance actuelle ne
peut que rendre encore plus difficile la possibilité de cerner cette notion de rupture de la paix.
La qualification peut aussi résulter d’une situation. En effet, le Conseil de sécurité va consta-
ter ’existence d’une situation et la qualifier de « rupture de la paix ». Tous les auteurs établis-
sent alors un lien étroit entre 1’agression et la rupture de la paix. Dans les deux cas, la paix est
rompue. De plus, la pratique montre que la rupture de la paix provient toujours d’un acte
d’agression. Les deux notions sont donc trés proches, sans pour autant étre synonymes parce
que, selon la doctrine, la notion de rupture de la paix posséde un élément de neutralité que ne
posséde pas la notion d’agression. En effet, cette derniere suppose la désignation de
I’agresseur. Or, le recours a la notion de rupture de la paix, qui inclut ’aspect de neutralité,
permet de ne pas fermer la voie a une solution diplomatique, chose impossible si un des pro-
tagonistes est désigné, aux yeux des autres, comme ’agresseur. Par conséquent et afin d’avoir
tous les moyens disponibles pour rétablir la paix, a notre avis, le Conseil de sécurité préférera
toujours recourir a la notion de « rupture de la paix », plutét qu’a celle d” « agression ». Faut-
il alors s’en offusquer ? La réponse est nécessairement mitigée ; d’un coté, le retour de la paix
pourrait revenir plus rapidement si I’agresseur n’est pas mis au banc des accusés ; d’un autre
coté, son absence de désignation pourrait étre vue comme une injustice et une incompréhen-
sion par la victime, ce qui peut conduire & de nouvelles tensions. Or une telle situation serait
contraire a toute idée de consolidation de la paix. La pratique de ’ONU montre qu’elle adopte
alors une attitude d’équilibriste : certes, le Conseil de sécurité n’utilise point la notion

d’agression, mais il suffit de regarder le destinataire des résolutions et des sanctions pour

192 N. Thomé, Les Pouvoirs du Conseil de sécurité au regard de la pratique récente du chapitre VII de la charte
des Nations unies, Aix-en-Provence, Presses universitaires d’ Aix-Marseille, 2005, p. 57.
193
Idem.
194 Voir a ce propos M. Veelckel, « Faut-il encore déclarer la guerre ? », AFDI, 1991, pp. 7 ets.
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trouver I’agresseur'®. D’ailleurs, ces derniéres années, sa désignation devient plus précise,
puisque que les résolutions du Conseil visent désormais les dirigeants de 1’Etat — gel des
fonds personnels a I’étranger, refus de visas, poursuite et jugement des personnes respon-
sables. Cette attitude s’inscrit parfaitement dans le cadre d’une future OCP.

Si le Conseil de sécurité ne recourt pas a la notion d’agression et semble utiliser avec
parcimonie celle de rupture de la paix, en revanche, la menace contre la paix a connu une ex-
pansion impressionnante, notamment depuis la fin de la guerre froide.

Les travaux préparatoires de la Charte nous apprennent que ¢’est d’une maniére tota-
lement délibérée que les rédacteurs n’ont pas précisé cette notion de « menace contre la paix
et la sécurité internationales », laissant ainsi au Conseil de sécurité une grande liberté dans la
qualification d’un tel fait. Contrairement a la notion d’agression, I’ONU n’a jamais recherché
a la définir ou la préciser. Le texte de la Charte peut, tout au plus, donner quelques rensei-
gnements. Ainsi, la menace vise-t-elle seulement la paix et la sécurité internationales et, de ce
fait, toute situation menacant la paix a I’intérieur du territoire d’un Etat est hors de la compé-
tence des Nations unies. Toutefois, la pratique montre qu’il est toujours possible d’établir un
lien entre une menace interne et une situation internationale. Par ailleurs, une situation qui
releverait de «1’agression » ou d’une «rupture de la paix » serait qualifiée de « menace
contre la paix » a des fins diplomatiques. La menace contre la paix doit donc se définir
comme étant « au sens de I’article 39 [...] une situation dont I’organe compétent pour déclen-
cher une action de sanction déclare qu’elle menace effectivement la paix »'*®. En effet, le
Conseil de sécurité dispose de la compétence pour qualifier telle situation ou tel acte de me-
nace contre la paix, de rupture de la paix ou d’agression. Il ne jouit pas, cependant, d’une
compétence exclusive mais d’une compétence prééminente, Si bien que les autres organes de
I’Organisation ou les autres entités de droit international peuvent tout a fait qualifier de me-
nace contre la paix ou non une situation ou un acte. La qualification du Conseil prévaut
néanmoins sur toutes les autres. De par cette qualité, il faut en déduire que seul ce dernier
peut élargir ou restreindre les menaces contre la paix.

C’est ainsi, qu’a 1’occasion de la réunion de ses membres, au niveau des chefs d’Etats
et de gouvernements, le Conseil de sécurité a officialisé 1’élargissement de la notion de main-
tien de la paix. La guerre internationale demeure I’ultima ratio et constitue la premiére me-

nace contre la paix. Toutefois, le Conseil de securité a étendu cette notion au-dela du conflit

1% Résolutions du Conseil de sécurité 598, 20 juillet 1987, S/RES/598(1987) et 660, 2 aolit 1990,
S/RES/660(1990).
1% 3. Combacau, op. cit., p. 100.
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international. En sus de cette premiére menace, il a qualifié également d’autres actes ou situa-
tions ayant en commun 1’usage de la force armée comme une menace, au sens de I’article 39
de la Charte. Ainsi, le régime de I’apartheid de I’ Afrique du Sud™’, I’entrave au principe des
peuples & disposer d’eux-mémes'®®, la violation des droits de I’homme dans les conflits in-
ternes ou les violations du droit humanitaire ou I’obstacle a I’acheminement de 1’aide humani-
taire'®, le terrorisme?®, la volonté de se procurer ou bien de produire des armes de destruc-
tion massive®, ou I’exercice d’un coup d’Etat contre un gouvernement nouvellement et dé-

mocratiquement élu®%?

constituent des menaces contre la paix. Il faut néanmoins préciser
qu’en raison de la nature politique du Conseil de sécurité et de la présence de membres per-
manents dotés d’un droit de veto, une situation similaire pourrait advenir, sans que, pour au-
tant, ne soit constatée une quelconque menace contre la paix.

A coté de cette premiére catégorie de menace, le Conseil de sécurité en a créée une
deuxiéme. Ainsi, le 31 janvier 1992, il déclarait que « la paix et la sécurité internationales ne
découlent pas seulement de 1’absence de guerre et de conflits armés. D’autres menaces, de
nature non militaire, a la paix et a la sécurité internationales trouvent leurs sources dans
I’instabilité qui existe dans les domaines économique, social, humanitaire et écologique »*%.
Le Secrétaire général développera cette idée en mettant en avant le triptyque « paix — démo-
cratie — développement durable », car chacun de ces éléments est lié aux autres : aucune paix
ne peut étre durablement maintenue sans démocratie puisque son absence est source de ten-
sions. Or une démocratie ne peut étre pérenne qu’avec un développement durable. Et ce der-
nier ne peut se réaliser que dans un cadre pacifique... Et ainsi de suite. Désormais, 1’action en
vue de maintenir la paix doit avancer sur ces trois fronts. Néanmoins, la pratiqgue montre que
le Conseil de sécurité préfere se concentrer sur le maintien de la paix, déléguant aux institu-

tions spécialisées telles que les organismes de Bretton Woods ou le PNUD (Programme des

197 Résolution 418 du Conseil de sécurité, 4 novembre 1977, S/RES/418(1977).

1% Résolution 217 du Conseil de sécurité, 20 novembre 1965, & propos de la Rhodésie du Sud,
S/RES/217(1965).

199 Malheureusement, ce ne sont pas les exemples qui manquent : résolutions du Conseil de sécurité 161 du 21
février 1961 (S/RES/161(1961)); 713 du 25 septembre 1991 (S/RES/713(1991)); 688 du 5 avril 1991
(S//RES/688(1991)) ; 1132 du 8 octobre 1997 (S/RES/1132(1997)) ou bien encore 1572 du 15 novembre 2004
(S/RES/1572(2004))...

200 Résolutions du Conseil de sécurité 731 du 21 janvier 1992 (S/RES/731(1992)), 1267 du 15 octobre 1999
(S/IRES/1267(1999)), 1214 du 9 décembre 1998 (S/RES/1214(1998)) et 1566 du 30 juillet 2004
(S/RES/1556(2004)).

201 Résolutions du Conseil de sécurité 1521 du 22 décembre 2003 (S/RES/1521(2003)) et 1540 du 28 avril 2004
(S/RES/1540(2004)).

202 Résolutions du Conseil de sécurité 841 du 16 juin 1993 (S/RES/841(1993)) et 1132 du 8 octobre 1997
(S/IRES/1132(1997)). ‘

23 | a « réunion du Conseil de sécurité au niveau des chefs d’Etats et de Gouvernements » (3046°™ séance du
Conseil de sécurité, 31 janvier 1992 (S/PV.3046)).
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Nations unies pour le développement), entre autres, la poursuite des objectifs de développe-
ment durable et de démocratisation.

Ces nouvelles menaces ont en commun de présenter le risque d’un recours a la force
armée ; ce qui conduit J.-M. Sorel a s’interroger sur la réalité de la nouveauté de ces menaces
et & se demander si elles ne sont pas que les différentes sources d’une menace contre la paix
que le Conseil de sécurité aurait déja relevée. Par ailleurs, il faut bien remarquer que ces nou-
velles menaces existent souvent depuis longtemps. Par exemple, la guerre civile en Sierra
Leone trouve sa source, entre autres, dans 1I’importante ressource diamantifére du pays. Ces
conflits sont accompagnés d’une grande pauvreté et d’une paupérisation de la population. La
tension peut, également, provenir des répercussions d’utilisation du territoire national, no-

tamment avec les essais nucléaires atmosphériques®*

. Enfin, I’exemple des fleuves transfron-
taliers ou traversant plusieurs pays constitue un cas intéressant en raison de sa polyvalence : il
s’agit d’une question écologique, économique, sociale, humaine et sanitaire®®.

Le prix Nobel de la paix décerné a Al Gore et au GIEC (groupe d'experts intergouver-
nemental sur I'évolution du climat) pour leurs travaux sur le réchauffement climatique est
d’ailleurs une preuve supplémentaire du lien important qui se crée entre la protection de

206

I’environnement et la paix internationale™". Aussi, s’envisage 1’émergence de réfugiés clima-

207 Cette relation n’est tou-

tiques pour les prochaines années, source de conflit entre les Etats
tefois pas nouvelle. Un exemple ancien, mais toujours d’actualité, est celui de la gestion de
I’eau®®® entre différents pays qui est une source potentielle de conflits. Toutefois la guerre de
I’eau n’a jamais eu lieu.

La gestion des eaux frontalieres est ainsi un vieux probléme dans les relations interna-
tionales puisque les premiéres régles régissant la navigation ont plus de deux mille ans®®.

L’industrialisation rapide des XIX® et XX°® siécles a rendu nécessaire la conclusion d’accords

204 C1J, 20 décembre 1974, essais nucléaires (Nouvelle-Zélande ¢/ France et Australie ¢/ France (deux arréts)) :
au moment de statuer, la Cour constata la disparition du différend et de ce fait n’a pas délivré d’arrét sur le fond
de I’affaire.

205 « Les 214 plus grands bassins fluviaux de la planéte, ou vivent environ 40 % de la population mondiale, sont
tous utilisés par plusieurs pays » (J. W. Dallepenna, « Eaux sans frontiéres : le marché ou la coutume », Courrier
de I’'UNESCO, 1999-2. (http://www.unesco.org/courier/1999 02/fr/dossier/txt41.htm )).

206 En 1991, D. Momtaz mettait en avant ce probléme dans le conflit irako-koweitien, & propos, notamment de la
destruction par incendie des puits de pétrole lors de la retraite irakienne (D. Momtaz, « Les régles relatives a la
protection de I’environnement au cours des conflits armés a 1’épreuve du conflit entre I’Irak et le Koweit », AF-
DI, 1991, pp. 203 et s.).

27 Frangois Gemenne (propos recueillis par Chine Labbé), « Réfugiés climatiques : un défi majeur pour le XXI°
siécle », le monde.fr, 20 juin 2008.

2% || faut entendre par |a non seulement la répartition des ressources aquatiques et leur utilisation, mais aussi les
éventuelles pollutions qui affecteraient le pays en aval.

29 Hugo Grotius, De jure belli ac pacis, Lib. I1, Cap. I, XII et Barbeyrac, Histoire des anciens traités ou Recueil
historique et diplomatique des traités, La Haye, 1734, p. 75, repris par J.J. Baskin, « Questions de droit interna-
tional relatives & la pollution des eaux », RGDIP, 1969, p. 421.
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régissant les autres domaines d’utilisation de 1’eau et ses conséquences. C’est pourquoi de
nombreux accords furent signés apres la Seconde Guerre mondiale. Ils entendent gérer tous
les aspects des eaux frontalieres et/ou traversant plusieurs Etats et notamment le probléeme du
prélevement de la ressource et de sa pollution. Il ne s’agit pas d’un probléme anecdotique car
de la dépendent non seulement 1’environnement, mais aussi 1’économie d’une région et la
santé de plusieurs milliers ou millions d’hommes. Par ailleurs, le fleuve ou le lac frontalier
et/ou transétatique ne constitue que la partie visible de 1’iceberg. En effet, tout accord sur le
sujet suppose la résolution préalable de trois difficultés : la delimitation précise des frontiéres
afin que chacun puisse connaitre ses droits et devoirs®'®, la définition de la notion de pollu-

tion?'! et la délimitation du bassin hydrographique du fleuve ou du lac®*2. S’il existe, dans le
monde, des fleuves et lacs transfrontaliers paisibles, en revanche, dans d’autres lieux, comme

aux bords de I’Indus®*®, du Jourdain?*, de 1’Uruguay?®"®, se sont déroulés des dissensions au-

210 Elle est indispensable afin de préciser la zone ou la portion de fleuve qui reléve de ’autorité de tel ou tel

gouvernement. Sur la zone relevant de sa souveraineté, il doit prendre les mesures necessaires pour éviter les
pollutions et lutter contre celles-ci. De plus, le tracé des frontiéres peut également permettre de déterminer la
quote-part d’eau et de ses ressources (péches) qu’un Etat pourrait prélever. Or la délimitation précise des fron-
tiéres est une source potentielle de menace contre la paix.

21 Apporter une définition précise de la notion de pollution est trés difficile. En effet, la notion peut s’entendre
trés largement : en sus des classiques pollutions chimiques, il faut rajouter les pollutions bactériologiques, Vvi-
suelles avec la dégradation du paysage ou par débris... Dans tous les cas, la pollution doit provenir d’une activité
humaine. Ainsi I’accord entre la Finlande et ’'URSS du 24 avril 1964 estime que le flottage des bois de coupe est
une pollution (J.J. Baskin, op. cit., p. 425). Nous pouvons alors compléter ce point en précisant que les troncs et
branches arrachés par une tempéte ne constitue pas une pollution. Effectivement, « on entend par pollution,
I’introduction par I’homme, directement ou indirectement, de substances ou d’énergie dans 1’environnement, qui
entrainent des conséquences préjudiciables de nature & mettre en danger la santé humaine, a nuire aux ressources
biologiques et aux systémes écologiques, a porter atteinte aux agréments ou a géner les autres utilisations légi-
times de 1’environnement. » (Recommandation du Conseil de I'OCDE du 14 novembre 1974 (C(74)224), in J.-P.
Beurier et Alexandre Charles Kiss, Droit international de [’environnement, Paris, Pedone, 2004, 3°™ édition, p.
112). A coté du probleme de la définition de la notion de pollution, se pose une autre difficulté : la détermination
du degré de pollution. Il permet de fixer le montant des dommages-intéréts.

212 | e « bassin-versant ou bassin d’alimentation ou bassin hydrographique [est 1’] espace géographique alimen-
tant un cours d’eau et drainé par lui » (P. George et F. Verger (sous les directions de), Dictionnaire de la géo-
graphie, Paris, PUF, collection Quadrige dicos poche, 2006, p. 37). Dans le cadre de notre étude, sa délimitation
se révele trés importante dans le sens ou une affectation sur un affluent, une riviére souterraine ou une nappe
phréatique alimentant le fleuve et/ou le lac aurait des conséquences en domino sur non seulement ce fleuve ou
lac, mais sur I’ensemble du bassin hydrographique en aval.

23 Lors de I’accession a I’indépendance du Pakistan et de I’Inde, le systéme d’irrigation et le bassin hydrogra-
phique de I’'Indus furent scindés en deux. Aprés la dénonciation et la non reconduction des accords de 1947 et
1948, la BIRD proposa une médiation. Elle aboutit aux accords de Karachi du 19 septembre 1960. Sans entrer
dans les détails techniques, ils peuvent se résumer ainsi : la partie orientale du bassin hydrographique est a
I’'usage exclusif de I’Inde et la partie occidentale a celui du Pakistan. Si une des parties souhaite réaliser des
travaux ou une intervention sur le bassin, elle doit en informer ’autre partie. Chacun doit mettre en ceuvre tous
les moyens pour empécher une pollution de I’eau. L’accord prévoit la mise en place d’une commission mixte
indo-pakistanaise chargée des différends. A défaut d’accord, le litige technique est tranché par un expert neutre
alors que les autres cas de litiges sont traités par négociation ou a défaut par arbitrage. La BIRD est signataire de
ces accords dans le sens ou elle assure le financement des travaux nécessaires a leur réalisation et peut participer
a la désignation de I’expert neutre (G. Fischer, « La Banque internationale pour la reconstruction et le dévelop-
pement et 1’utilisation des eaux du bassin de I’Indus », AFDI, 1960, p. 669 et J. Clemens, « La paix au travers de
la gestion transfrontaliere de l'eau ? Le Traité des eaux de I'Indus entre I'inde et le Pakistan », Agriculture et
développement rural, 2005, vol. 12, n° 1, pp. 60 et s.).
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tour de la question de 1’eau. Par conséquent un probleme écologique et ses répercussions peu-
vent devenir une menace contre la paix.

Lorsqu’une situation reléve du chapitre VII de la Charte selon le Conseil de sécurité, il
paix peut ne prendre aucune mesure, parce qu’il aurait, par exemple, une négociation en
cours, ou bien décider de mesures soit n’impliquant pas 1’usage de la force armée (article 41)
et/ou I’'impliquant (article 42). Il peut aussi faire des recommandations (chapitre VI). Enfin, il

faut noter que la liste des mesures indiquées aux articles 41 et 42 ne sont qu’indicatives.

I- Les moyens coercitifs non militaires

Aux termes de DParticle 41 de la Charte, « le Conseil de sécurité peut décider quelles
mesures n'impliquant pas I'emploi de la force armée doivent étre prises pour donner effet a ses
décisions, et peut inviter les Membres des Nations Unies a appliquer ces mesures ». Leur ob-
jectif est de mettre fin a la menace contre la paix ou a sa rupture. La question est alors de sa-
voir s’il faut établir un lien entre I’adoption de telles mesures et des opérations de consolida-
tion de la paix. A premiere vue, il semble difficile de voir en quoi un embargo peut favoriser

notamment le développement du pays. Toutefois avant d’étudier cela, il faut rapidement rap-

2% Haut lieu de Ihistoire, le Jourdain est 1’unique fleuve et la frontiére entre Israél et la Jordanie d’ou la nécessi-

té que sa question ait été abordée dans le traité de paix entre les deux pays du 26 octobre 1994. En raison de
I’occupation du plateau du Golan et du sud-Liban en ’amont du fleuve, Israél surprélevait 1’eau. Par conséquent,
« il ne peut y avoir de paix sans que soient réglés les problémes de ’eau et vice-versa [...] c’est elle qui détermi-
nera I’avenir des territoires occupés et au-dela, la paix ou la guerre » (rapporté par R. Kuete Minga « Le traité de
paix du 26 octobre 1994 entre I’Etat d’Israél et le Royaume Hachémite de Jordanie », RGDIP, 1997, p. 408, note
de bas de page 49). L’article 6 du traité précité pose deux principes, issus du droit coutumier. Selon le premier
principe, la jouissance des eaux du bassin hydrographique doit étre équitablement répartie entre eux, ¢’est-a-dire
d’une maniére qui ne cause aucun dommage aux autres Etats riverains. Selon le second principe, les parties doi-
vent coopérer afin de réaliser les travaux et activités nécessaires pour une utilisation optimale du bassin hydro-
graphique du Jourdain. Une Commission mixte pour 1’eau israélo-jordanienne a été par ailleurs instituée. Sa
mission est d’assurer le bon fonctionnement des installations souterraines de la vallée d’Arava, de prévenir la
pollution, de transmettre les informations... Si le probléme de I’eau est résolu entre Israél et la Jordanie, une paix
consolidée nécessite un accord sur la question avec tous les Etats du bassin hydrographique du Jourdain.

215 Le long de la frontiére entre I’Argentine et I’'Uruguay coule le fleuve du méme éponyme. En 1975, les deux
pays ont signé un traité sur sa gestion. Pour I’ Argentine, la région est une zone touristique, tandis que 1’Uruguay
entend y assurer son développement socio-économique. A cet égard, il a autorisé, en 2006, la construction
d’usines de cellulose le long du fleuve. Or, ce type d’installation est réputée pollueuse. Apres 1’échec de négocia-
tions entre les deux pays, I’ Argentine a saisi la CIJ. Ses demandes conservatoires en vue d’un arrét des travaux
ainsi que de la mise en service des usines furent rejetées par la Cour. Selon cette derniére, 1’ Argentine n’a pas
démontré le caracteére irréversible, et notamment de la pollution, de la construction et de la mise en service des
usines uruguayennes. Aujourd’hui, la Cour n’a toujours pas statué au fond. La décision de la Cour sera regardée
avec attention par les deux parties. En effet, si la Cour acceéde a la demande argentine, I’Uruguay y verra un frein
a son développement économique. Si la Cour rejette la demande, le fleuve sera nécessairement pollué, portant un
préjudice a I’ Argentine. Dans les deux cas, cette région est une potentielle zone de menaces contre la paix (P.
Weckel (sous la direction de), « Chronique de jurisprudence internationale », RGDIP, 2006, p. 935 et L. Vales,
« Le torchon brile entre I’ Argentine et I’Uruguay », Courrier international, 26 janvier 2006, n° 795, p. 58).
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peler les caractéristiques de I’article 41, ainsi que des exemples de sanctions prises sous ce
régime.

Cet article 41 a fait ’objet d’un vaste débat doctrinal®*® autour des caractéristiques de
ces moyens. On notera, tout d’abord, que ces décisions sont erga omnes. En effet, le Conseil
de sécurité combine les articles 25 et 41, donnant ainsi une force obligatoire pour tous les
Etats membres a ses décisions fondées sur I’article 41 de la Charte. 1l faut toutefois préciser
que la décision vise un ou plusieurs Etats ou toute autre entité clairement définie. Pour les
autres Etats, si la décision ne les vise pas, ils ont 1’obligation d’en assurer I’exécution. Une
deuxiéme question apparait alors : est-ce que cette décision prise par le Conseil de sécurité est
une sanction ou une mesure de police ? Soit il s’agit d’une sanction, en raison de la violation
d’une obligation, soit il est question d’un retour a une situation normale, dans le cadre d’une
mesure de police. Sur ce point, la doctrine ne semble pas donner de réponse trés claire, si bien
que les mesures de ’article 41 auraient une double nature. En effet, 1’'un des objectifs de la
Charte, et par conséquent de 1’article 41, est la paix. Dés lors qu’elle est menacée, 1a mission
du Conseil de sécurité est d’y mettre un terme. 1l est alors possible de faire un paralléle avec
le droit interne et le rétablissement de I’ordre public, relevant de la police. Les moyens de
I’article 41 seraient donc, sous cet angle, des mesures de police. Sous un autre angle, une me-
nace contre la paix pourrait étre vue comme une violation de 1’obligation du non recours a la
force. Les moyens de I’article 41 apparaitraient ainsi comme une sanction pour cette viola-
tion. Cette théorie est renforcée par le fait que le Conseil de sécurité ait mis en place, dans
plusieurs affaires, un comité de sanctions. De plus, s’il est vrai que « the purpose of the enfor-
cement action under Article 39 is not to maintain or restore the law, but to maintain or res-
tore peace, which is not necessarily identical with the law »?'", le Conseil de sécurité rattache
toujours son action a la violation d’une obligation légale. Les mesures de I’article 41, obliga-
toires pour tous les membres de 1’Organisation, sont donc a la fois des sanctions et des me-
sures de polices parce qu’elles ont un double objectif.

Ces mesures ne peuvent étre prises que par le Conseil de sécurité, « cependant
I’ Assemblée générale des Nations Unies, interprétant a son bénéfice 1’article 12, paragraphe
1, de la Charte, se reconnait le pouvoir de recommander aux Etats membres 1’adoption de

218

mesures n’impliquant pas I’emploi de la force »*. On notera qu’il s’agit ici de recommanda-

tions et, par conséquent, elles ne sont pas obligatoires, ce qui constitue une différence avec les

216 Débat repris par E. Lagrange et P.-M. Eisemann, « Article 41 » in J.-P. Cot, M. Forteau et A. Pellet (sous les
directions de), op. cit., pp. 1199 et s.

7 Ipid., p. 1200, note 1.

?18 Ipid., p. 1203.
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mesures obligatoires de 1’article 41. Il est également possible aux Etats de prendre les mesures
qu’ils jugent nécessaires s’ils s’estiment 1ésés par un acte illicite d’un autre Etat. Mais, la en-
core, il n’existe aucune obligation juridique®® a I’ égard des tiers qui ne sont donc point tenus
d’exécuter ou d’assurer 1’exécution de ces mesures. Ainsi, seul le Conseil de sécurité peut
prendre des mesures ayant un caractére erga omnes. A cet égard, « il [...] apprécie librement
I’opportunité de prendre des décisions ou des mesures [...], choisit librement le contenu de
ces dispositions [... et....] décide enfin librement de I’entrée en vigueur, de la suspension »220
On peut dés lors remarquer que les mesures citées par ’article 41 appartiennent a une liste
non exhaustive de moyens a la disposition du Conseil de sécurité. De méme il a la possibilité
de décider d’une mesure plus dure que d’autres, voire d’un recours a la force. La guerre du
Golfe de 1991 est une parfaite illustration?! du schéma suivi pour I’exécution des sanctions
apres avoir constaté qu’un Etat menacait la paix, le Conseil lui adresse une injonction afin de
faire cesser le trouble — dans le cas irakien, il s’agissait du retrait de ses troupes hors des fron-
tieres du Koweit. S’il refuse de s’exécuter de lui-méme, le Conseil peut alors décider
I’adoption de mesures qui seront mises en ceuvre par les autres Etats membres. A chague nou-
velle situation, la voie choisie est identique. De plus, la pratique montre que le Conseil préfere
suivre une gradation dans les sanctions. Elle suit souvent un schéma similaire, a savoir que le
Conseil va commencer par imposer un embargo sur les armes. Cet embargo pourra alors étre
durci en I’élargissant a d’autres produits, sans jamais y inclure les produits de premiére néces-
sité. Depuis quelques années, cette premicere mesure peut s’accompagner du gel des avoirs

personnels des dirigeants, placés a I’étranger’??

. A coté de ces mesures, le Conseil peut déci-
der, entre autres, d’une rupture des relations commerciales, sportives, financicres... Elles sont
prises soit pour une durée indéterminée, soit pour une durée prédéterminée, renouvelable par
décision du Conseil de sécurité. Dans tous les cas, la prise de ces sanctions 1’oblige a suivre
I’évolution de la situation : s’il est nécessaire de les durcir en cas de non exécution, il serait
tout a fait contre-productif pour la paix de les maintenir alors que le pays fait des efforts sur la
bonne voie. La principale difficulté peut alors se révéler étre le droit de veto des membres
permanents, puisque leur consentement est nécessaire pour défaire ce qu’ils avaient autorisé.

Il est donc possible de classer, en trois catégories, les différentes sanctions prises sur le

fondement de I’article 41 de la Charte des Nations unies : les sanctions économiques, la rup-

29 Sauf en présence d’une convention entre deux ou plusieurs Etats.

220 E_ Lagrange et P.-M. Eisemann, op. cit., pp. 1204 et s.

221 Résolution 661, en date du 6 ao(it 1990, du Conseil de sécurité, S/RES/660(1990).

222 \/oir, par exemple, la résolution 1452 du 20 décembre 2002 (S/RES/1452(2002)) ou bien la résolution 1572
du 15 novembre 2004 (S/RES/1572(2004)) du Conseil de sécurité.
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ture des relations diplomatiques et toutes les autres sanctions qui n’entrent pas dans les deux

autres catégories.

A- Les sanctions économiques

Ce sont donc les premiéres sanctions adoptées. Elles possédent un trés large spectre
puisqu’on peut y inclure, outre les aspects purement économiques, les relations commerciales
et les finances et, de ce fait, un embargo sur les armes ou sur la compagnie aérienne nationale
engendre nécessairement des conséquences économiques. Si ces mesures peuvent s’avérer
utiles pour retrouver la paix — il s’agit de leur objectif —, elles peuvent, a contrario, avoir des
consequences négatives sur les opérations de consolidation de la paix. Il faut, par ailleurs, les

distinguer du blocus, lequel s’accompagne d’un usage de la force armée??®

. Apres une présen-
tation des différentes sanctions économiques envisagees, nous nous attacherons a établir un

lien entre ces sanctions économiques et les opérations de consolidation de la paix.

Il est possible de subdiviser en trois les sanctions économiques. Il y a d’abord
I’embargo total, puis I’embargo sélectif ne visant que certains produits. Toutefois, devant les
difficultés humanitaires provoquées par ces types d’embargos, une troisiéme sorte est appa-
rue : les sanctions intelligentes. Leurs objectifs recherchés ne visent que certaines personnes.

Quelle que soit la sanction économique choisie, elle nécessite 1’accord des cing
membres permanents et la mise en place d’'un Comité des sanctions. Ce dernier constitue un
organe subsidiaire du Conseil de sécurité. La résolution par laquelle des sanctions écono-
miques sont adoptées peut prévoir la création de ce Comité**. Dans le cas contraire, il est

225

créé par une autre résolution®. Il demeure en place aussi longtemps que des sanctions sont

présentes, si bien que lorsque les sanctions sont supprimées, le Comité correspondant n’a plus
lieu d’étre et est donc dissous. De méme, il est mis en sommeil lorsque les sanctions sont sus-

226

pendues. En effet, les objectifs sont de surveiller la mise en ceuvre des sanctions“” et, plus

précisément de superviser les mesures prises par les Etats, de réagir aux violations des sanc-

22 ). salmon, « Introduction » in Association européenne pour le droit bancaire et financier, L ’embargo : actes
de la Journée d’études du 1*" décembre 1995, Bruxelles, Bruylant, collection Cahiers AEDBF n° 2, 1996, p. 7.
224 par exemple, la résolution 864 du Conseil de sécurité, 15 septembre 1993 (S/RES/864(1993)), ou bien la
résolution 1132 du 8 octobre 1997 (S/RES/1132(1997)).

225 Exemple de la Somalie : sanctions adoptées par la résolution 733 du 23 janvier 1992 (S/RES/733(1992)) et
comité crée par la résolution 751 du 24 avril 1992 (S/RES/751(1992)).

226 £ Alabrune, « La pratique des Comités des sanctions du Conseil de sécurité depuis 1990 », AFDI 1999, pp.
226 et s.
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tions et de rechercher des moyens supplémentaires de surveillance. Ce sont également ces
organes subsidiaires qui sont chargés de controler les dérogations prévues aux sanctions. Ils
ont par ailleurs pour mission d’identifier les cibles des sanctions et de répondre aux demandes
des Etats tiers affectés par ces sanctions. La composition de ces Comités est prévue par les
résolutions qui les creent et ils sont toujours constitués de tous les membres du Conseil de
sécurité. Chaque Comité est doté d’un bureau, ¢’est-a-dire d’un président élu a titre personnel
pour un an et de deux vice-présidents. Selon son activité, chaque Comité se réunira plus ou
moins fréquemment. Les réunions se deroulent a huis-clos le plus freqguemment, il peut étre
néanmoins décidé d’inviter des personnes ou organisations afin de les entendre sur des (sup-
posées) violations. Toute décision ou recommandation & destination du Conseil est prise par

consensus.

1- L'embargo total

L’embargo total est une sanction en désuétude en raison de ses conséquences humani-
taires sur la population civile. Il demeure toutefois toujours possible car « de toute fagon, le

227

préjudice subi sera moindre que ’alternative de I’intervention armée »““". A travers les cas de

I’Irak et de la Yougoslavie, ce type d’embargo sera examiné.

Le 6 aoit 1990, constatant que I’Irak n’avait point exécuté la résolution 660%%, le
Conseil de sécurité prononce un embargo sur « tous les produits de base et de toutes les mar-
chandises en provenance d’Iraq ou du Koweit qui seraient exportés de ces pays », ainsi que
sur les activités, services et transactions qui auraient pour objet de favoriser le commerce de
ces produits et marchandises. 11 s’agit donc d’un « boycott pratiquement complet des relations
commerciales, économiques et financiéres avec I’Irak »*?°. La résolution 670 va préciser que
cet embargo touche I’ensemble des transports y compris aérien. Seuls les produits alimen-
taires et les fournitures & usage strictement médical sont exemptés d’embargo®*°, aprés appré-
ciation d’'un Comité de surveillance. Par ailleurs, bien qu’il s’agisse d’une mesure erga
omnes, « c’est aux Etats [...] qu’il appartient en principe de décider non seulement des me-

sures d’exécutions requises pour donner effet aux sanctions mais aussi de celles qui sont ap-

227 M. Bennouna, « Les sanctions économiques des Nations Unies », RCADI 2002, volume 300, p. 41.

228 Résolution 660 du Conseil de sécurité, 6 aolit 1990, § 3 a, S/RES/660(1990).

229 ). Verhoeven, « Etats alliés ou Nations Unies ? L’ONU face au conflit entre I’Irak et le Koweit », AFDI,
1990, p. 160.

230 Résolution 661 du Conseil de sécurité, 6 aolit 1990, S/RES/661(1990).
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pelées & prévenir et & en réprimer les violations »***

. Autrement dit, les Etats peuvent recourir
a la force navale pour assurer I’exécution de 1’embargo®®.

Lorsque le Koweit fut libéré, les sanctions économiques ne furent maintenues qu’a
I’encontre de I’Irak®®. En revanche le dessein poursuivi n’était plus le méme. En effet, le
premier objectif avait été clairement défini par la résolution 660 : 1’Trak devait retirer ses
troupes du Koweit et entamer des « négociations intensives » pour régler ses différends avec
ce dernier. La résolution 687 fixait un nouvel objectif. Désormais, I’Irak devait « Se soumettre

a des mesures de désarmement partiel sous contrdle international »*3*

et plus précisément a la
destruction des armes balistiques a longue portée et des armes de destruction massive (ADM)
—armes biologiques, chimiques et nucléaires — ainsi que leurs unités de production. De méme,
le Comité des sanctions vit sa mission s’étendre au controle de 1’embargo sur les armes et
autres sanctions économiques contre 1’Irak, a 1’étude des demandes de dérogations de
I’embargo et a la participation de la mise au point d’un futur mécanisme de contréle continu
des ventes d’armes et de matériels connexes a cet Etat?®>.

Il apparait alors que les sanctions économiques a 1’encontre de 1’Irak adoptées par le
Conseil de sécurité ont eu deux objectifs bien distincts. Le premier consistait dans le rétablis-
sement de la paix, tandis que le second visait le maintien d’une fragile paix retrouvée. En ef-
fet, le premier but des sanctions était de faire pression sur le gouvernement irakien afin qu’il
retire ses troupes du Koweit, tandis que le deuxiéme dessein, apres la libération dudit pays,
était de faire accepter un plan de désarmement de I’Irak dans 1’objectif de maintenir durable-

ment la paix. Cette accumulation se caractérise par « le triste record de la durée »**

et par une
efficacité tout a fait relative. Certes, 1’Irak fut désarmé, mais la paix ne put étre maintenue et
donc encore moins consolidée®®’, parce que 1’embargo total fut maintenu jusqu’en 2003 et il
ne fut allégé que dans le cadre du programme « pétrole contre nourriture »**¢, en 1995. Au-

jourd’hui, aprés treize ans de sanctions économiques®*®

et cinq ans de « reconstruction », il
faut constater qu’il est impossible de consolider la paix dans le cadre d’une sanction écono-

mique totale.

231 3. Verhoeven, op. cit., p. 166

232 Résolution 665 du Conseil de sécurité, 25 aot 1990, S/RES/665(1990).

233 Résolution 687 du Conseil de sécurité, 3 avril 1991, S/RES/687(1991).

%4 Nguyen Quoc Dinh, P. Daillier et A. Pellet, op. cit.,p. 1005.

2% Résolution 715 du Conseil de sécurité, 11 octobre 1991, § 7, SIRES/715(1991).

2% M. Bennouna, op. cit., p. 37.

237 |es attentats en Irak sont quasi quotidiens (voir, par exemple, parmi d’autres, C. Hennion, « Un triple attentat
endeuille Amara, ville chiite du sud de I'lrak », Le Monde, 14 décembre 2007).

2%8 Résolution 986 du Conseil de sécurité, 14 avril 1995, S/RES/986(1995).

2% Résolution 1483 du Conseil de sécurité, 23 mai 2003, S/RES/1483(2003), §10.
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De la crise yougoslave, nous parvenons a un constat identique car, bien qu’elles®°

aient été adoptées au fur et a mesure de 1’évolution de la situation et qu’elles furent suspen-
dues aprés la signature des accords de Dayton®*!; « il s’agit 1a des sanctions économiques les

242 Aiinsi, malgré la briéve-

plus larges qui n’aient jamais été adoptées par les Nations Unies »
té de la période, il faut constater que I’économie yougoslave a reculé de vingt ans®**.
Il est donc difficile de voir un quelconque aspect positif en faveur de la consolidation

de la paix quant on recourt a des sanctions économiques totales.

2- L’'embargo partiel

A cdté des boycotts généraux et totaux, le Conseil de sécurité peut décider d’un em-
bargo ne visant que certains produits ou services. Il peut étre classé en trois catégories : contre
les armes, contre I’utilisation des moyens de transports et leurs structures et contre
I’exportation des matiéres premiéres du pays. Ce n’est toutefois pas une « sanction intelli-
gente » car, bien que ne ciblant que certains produits, elle touche toute la population du pays.

C’est ainsi que le Conseil de sécurité prononga un embargo sur le transport maritime et
sur I’exportation des productions de Rhodésie du Sud®**. De méme, le Conseil de sécurité a

impose un embargo aérien a la Libye, au Soudan et a I’ Afghanistan.

Apres I’incident au-dessus de Lockerbie, un embargo aérien et I’interdiction de toute

245

coopération aéronautique avec la Libye sont décidés=™. Quatre ans plus tard, ¢’est la compa-

gnie aérienne soudanaise qui est visée par un embargo®® : « les Etats devront refuser & tout

240 Résolutions 713, 724, 727, 752, 757, 781, 787 et 820 du Conseil de sécurité, 25 septembre et 15 décembre
1991, 8 janvier, 15 et 30 mai, 9 octobre et 16 novembre 1992 et 17 avril 1993 (S/RES/713(1991),
S/IRES/724(1991), S/RES/727(1992), S/RES/752(1992), S/RES/757(1992), S/RES/781(1992) et
S/RES/820(1993)).

241 Accords de paix Dayton du 14 décembre 1995, http://www.ohr.int/dpa/default.asp?content_id=380

242 M. Bennouna, op. cit., p. 38.

243 Entre 1989 et 2005, le PIB de la Yougoslavie est passé de 129,5 & 65,53 milliards de dollars, soit une réces-
sion de 49 %.

244 a résolution 232 du Conseil de sécurité en date du 16 décembre 1966 (S/RES/232(1966)) prohibe le com-
merce des armes, du matériel militaire et de certains produits (amiante, fer, chrome, fonte, sucre, tabac, cuivre,
viande, produits carnés, cuirs et peaux). Par la suite, la résolution 253 du 29 mai 1968 interdit tout commerce
avec la Rhodésie du Sud. « Des exceptions sont cependant prévues pour les fournitures a objet strictement médi-
cal, le matériel d’enseignement et le matériel destiné a étre utilisé dans les écoles et autres établissements
d’éducation, les publications, les matériaux d’information, et enfin, dans des circonstances humanitaires spé-
ciales, les denrées alimentaires. » (P.-M. Eisemann, Les sanctions contre la Rhodésie, Paris, A. Pedone, 1972,
pp. 72 et s.).

2> Résolution 748 du Conseil de sécurité, 31 mars 1992, S/RES/748(1992).

246 Résolution 1070 du Conseil de sécurité, 16 aolit 1996, S/RES/1070(1996).
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ac¢ronef I’autorisation de décoller de leur territoire, d’y atterrir ou de le survoler si cet aéronef
est immatriculé au Soudan »**". Le but recherché ici est de faire pression sur le gouvernement
soudanais afin qu’il se conforme aux demandes de I’OUA (aujourd’hui I’Union africaine)
relatives a I’extradition vers I’Ethiopie de trois suspects accuses de la tentative d’assassinat du
président égyptien & Addis-Abeba, le 26 juin 1995%*3. Une mesure similaire sera prise par le
Conseil de sécurité contre le régime des Taliban en Afghanistan®® : il s’agissait de faire pres-
sion sur ces derniers afin que leur territoire ne serve plus de refuge aux personnes accusées de

terrorisme, dont Oussama Ben Laden, et qu’ils les extradent en vue de les juger.

Concernant les embargos contre les armes, il existe de nombreux exemples tels que
I’ Angola. Aussitot aprés son accession a 1’indépendance, le pays, sous I’ombre de la guerre
froide, sombre dans la guerre civile opposant le MPLA (Mouvement populaire de libération
de I’Angola) contre ’'UNITA (Union nationale pour 1’indépendance totale de 1’Angola).
Apreés I’accord de paix signé en 1991, I’ONU envoie des casques bleus dans 1’objectif de faire
respecter le cessez-le-feu entre les belligérants. L’accord prévoit également 1’organisation
d’¢lections générales qui auront lieu sous le contréle des Nations unies, en 1992. Ces élec-
tions sont remportées par le MPLA, mais I’"UNITA refuse de reconnaitre sa défaite et décide
donc de reprendre les armes. Cette action de 'UNITA est condamnée par le Conseil de sécu-
rité qui décide I’application d’un embargo sur le commerce des armes et sur le pétrole, ainsi
que sur leurs matériels connexes respectifs a I’encontre des troupes de I’'UNITA, aussi long-
temps «qu’un cessez-le-feu effectif [n’aura pas] été instauré et un accord conclu sur
I’application intégrale des "Acordos de Paz" »2%0,

Il est intéressant de noter que cet embargo est sélectif a double titre. D’abord, il ne vise
que deux catégories de produits : les armes et le pétrole. Ensuite, le boycott ne s’exerce qu’a
I’égard d’un des protagonistes du conflit, a savoir ’UNITA®!, si bien qu’aucune dérogation
n’est prévue. Elles ne seront envisagées, dans un but humanitaire, qu’avec I’imposition de
nouvelles restrictions par le Conseil de sécurité?®?. En ne visant qu’un des protagonistes, le

Conseil de sécurité commence a tracer la voie vers les sanctions « intelligentes ».

247 p_ Tavernier, « Organisation des Nations unies et autres organisations internationales : I’année des Nations
unies 24 décembre 1995 — 19 décembre 1996. Questions juridiques », AFDI, 1996, p. 564.
248 Résolution 1044 du Conseil de sécurité, 31 janvier 1996, SIRES/1044(1996).
249 Résolution 1267 du Conseil de sécurité, 15 octobre 1999, S/RES/1267(1999).
2:2 Résolution 864 du Conseil de sécurité, 15 septembre 1993, § 26, S/RES/864(1993).
Ibid., § 19.
252 Résolution 1127 du Conseil de sécurité, 28 aolt 1997, S/RES/1127(1997).
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A priori, face a ce type d’embargo, la population civile devrait moins souffrir puisque
seuls certains produits sont visés par I’embargo et, de ce fait, la réconciliation nationale ne
peut qu’étre facilitée, ce qui est un aspect de la consolidation de la paix. On ne saurait toute-
fois réduire la consolidation de paix a la seule réconciliation nationale. La reconstruction du
pays occupe une place importante. Or, il apparait que des produits dont le commerce est pro-
hibé ont aussi une utilisation civile nécessaire & la reconstruction®®, Par conséquent, nous
parvenons a la méme conclusion défavorable que dans le cas de I’embargo total au regard des
opérations de consolidation de la paix et ce, d’autant plus qu’il est admis qu’il faut commen-
cer la consolidation de la paix presqu’en méme temps que 1’opération de maintien de la paix.

Seules les sanctions intelligentes ou smart sanctions apparaissent alors comme compa-
tibles avec les OCP.

3- Les sanctions intelligentes

Dans son rapport annuel sur les activités de ’ONU, 1’ancien Secrétaire général K. An-
nan encouragea « I’ Assemblée générale et le Conseil de sécurité a envisager les moyens per-
mettant de faire en sorte que les sanctions constituent un moyen moins brutal et plus effi-
cace »*. Le but ainsi recherché est «un renforcement de I’efficacité des sanctions & un
moindre colt humain, [... ¢’est-a-dire... les] cibler [...pour...] concentrer leurs effets sur les
dirigeants et les régimes politiques concernés [... et...] de limiter au minimum leurs effets
négatifs sur les populations »**°. Le Conseil de sécurité n’avait cependant point attendu ces
encouragements pour commencer & exploiter cette voie : des 1993, il décidait de sanctions
intelligentes. En effet, dans la guerre civile angolaise, il n’imposa un embargo qu’a 1’encontre
des rebelles et demandait au Secrétaire général de mettre en place la fourniture des produits
sous embargo au gouvernement, en des lieux précis®*®. En revanche, il n’est pas possible d’y
inclure les premiéres années du programme « pétrole contre nourriture »**’ puisqu’il ne cher-
chait qu’a éviter la survenue d’un drame humanitaire. A vrai dire, les smart sanctions

n’apparaissent réellement et pleinement qu’au début des années 2000. C’est ainsi, par

53  ’essence, le fer,...

4 Rapport annuel du Secrétaire général sur les activités de I'Organisation, 3 septembre 1997, § 89 (A/52/1).

25 M. Bennouna, op. cit., p. 60

2% Résolution 864 du Conseil de sécurité, 15 septembre 1993, § 19, S/RES/864(1993).

7 Résolution 986 du Conseil de sécurité, 14 avril 1995, S/IRES/986(1995). Dés 1991 (résolution 706 du Conseil
de sécurité, 15 aott 1991 (S/RES/706(1991)), il y eut des tentatives de mise en place du programme, mais 1’Irak
les rejeta en raison des conditions trop restrictives.
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28 que le Conseil de sécurité décida en 1998%*° la mise en place d’un embargo sur le

exemple
commerce des armes a destination des entités non étatiques armees, agissant en Sierra Leone.
A cette méme occasion, le Conseil interdit également le voyage a 1’étranger des chefs de
I’ancienne junte militaire. Un autre exemple similaire est fourni par la situation au Libéria :
outre I’embargo sur les armes, le Conseil de sécurité a décidé de le frapper d’une interdiction

de voyage et du gel des avoirs de certaines personnes®®.

Au méme moment, une série de conférences était organisée sur ce theme des sanctions
intelligentes. Ainsi la Suisse organisa une conférence autour du sujet des sanctions finan-
cieres, du 17 au 19 mars 1998. L’objectif recherché de ce type de sanctions est de cibler cer-
taines personnes tout en préservant au maximum la population civile et les Etats tiers. Néan-
moins, pour que le processus réussisse, il est nécessaire que certaines conditions soient réu-
nies. Tout d’abord, il est absolument indispensable de définir les fondements d’une coopéra-
tion entre ’ONU, les autorités nationales et tous les autres acteurs et notamment les institu-
tions économiques et financiéres. A vrai dire, cette premiére condition est commune a toutes
les actions de consolidation de la paix : cette coopération est un point essentiel de la réussite
des OCP. Il s’avere ensuite impératif que I’ONU, et plus particuliérement le Conseil de sécu-
rité, connaisse le fonctionnement des institutions et des marchés financiers, avant de pronon-
cer une sanction en la matiére, parce qu’ « a knowledge which is absolutely essential for all of
us dealing with issues related to financial markets »***. Dés lors que ces conditions sont rem-
plies, il est alors possible de mettre en marche le processus conduisant & une sanction finan-
ciere. Celui-ci se déroule alors en trois étapes : identifier la cible, identifier et controler les
flux financiers et renforcer les sanctions financieres au cas par cas. Chague situation étant
unique, l’identification de la cible nécessite la prise en compte d’un certain nombre
d’éléments que sont le niveau d’autosuffisance, la taille des partenaires commerciaux, ses
ressources financieres, la nature du systeme politique, la taille et la complexité de son écono-
mie et I’attitude de la population. Si I’identification de la cible peut se révéler difficile, la

deuxiéme étape apparait étre une tache encore plus difficile et complexe au point que R. Jeker

258 | es deux exemples qui suivent ne constituent point une liste exhaustive.

29 Résolution 1171 du Conseil de sécurité, 5 juin 1998, S/IRES/1171(1998).

260 Résolution 1521 du Conseil de sécurité, 22 décembre 2003, S/RES/1521(2003).

261 R, Jeker, “Chairman’s conclusions” in Swiss Federal Office for Foreign Economic Affairs Department of
Economy, Expert seminar on targeting UN financial sanctions, Interlaken, Switzerland, 17-19™ march 1998,
Interlaken, Switzerland,
http://www.seco.admin.ch/themen/00513/00620/00639/00641/index.htmlI?lang=fr&download=NHzL pZig7t,Inp6
IONTU04212Z6In1ae21Zn4229Zpn02Yuq2Z6gpJCDdIJ4gmym162dpYbUzd,Gpd6emK20z9aGodetmgaN 19Xl
2ldvoaCVZ s-
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reconnait, sans toutefois perdre espoir, que la conférence d’Interlaken n’a pas trouvé de solu-
tion. En effet, « solutions can be found, notwithstanding the complexity of the task and the
obstacles that lie ahead »®. Enfin, il faut proportionner la sanction & la taille du pays visé.

La mise en place d’une sanction intelligente dans le domaine économique et financier
se révele donc étre complexe, raison pour laquelle la conférence d’Interlaken a écrit un ma-

nuel sur le sujet pour les Nations unies®®.

En 2000, I’Allemagne organisa a son tour une série de conférences sur ces sanctions
intelligentes et plus particulierement sur les armes et le transport aérien. C’est en raison d’un
dénominateur commun des embargos sur les armes et sur le transport aérien que le processus
Bonn-Berlin décida de les traiter ensemble. En effet, avec les sanctions financiéres, elles
constituent les premieres sanctions généralement prises. Ensuite, elles autorisent le ciblage de
certaines personnes, sans avoir aucune ou quasi aucune consequence sur la population civile.
La pratique a cependant révéle leur faible efficacité : « the objective was to help improve the
design and implementation of UN-mandated arms embargoes and travel sanctions in order to
make better use of their potential »°*.

Dans un premier temps, le processus Bonn-Berlin va identifier les déficiences des em-
bargos sur les armes et sur le transport aérien. Ainsi, les échecs des embargos sur les armes
peuvent s’expliquer par une mauvaise surveillance des frontiéres ou par un controle inefficace
de la production et de 1’exportation de la production locale. Dans un deuxieme temps, il va
étre recherché les moyens de pallier ces déficiences et d’améliorer 1’effectivité des sanctions
en question. Il s’agit notamment d’améliorer la surveillance des embargos ou d’accroitre les
ressources pour disposer de moyens plus efficaces. Enfin, alors que le processus d’Interlaken
produisit un manuel a destination des Nations unies, les intervenants de Bonn-Berlin écrivi-
rent plusieurs modeles de résolutions pour le Conseil de sécurité, accompagnés de sugges-

tions.

22 1dem.

23T J. Biersteker, S. E. Eckert, P. Romaniuk, A. Halegua, N. Reid, Targeted Financial Sanctions: A Manual for
Design and Implementation, Contributions from the Interlaken Process, Providence (Rhode Island, USA), The
Thomas J. Watson Jr. Institute for International Studies Brown University, 2001, 114 pages,
(http://www.seco.admin.ch/themen/00513/00620/00639/00641/index.htmlI?lang=fr )

4 M. Brzoska, “A brief background to the “Bonn-Berlin process” in Bonn International Center for Conversion
in cooperation with the Auswartiges Amt (German Foreign Office) and the United Nations Secretariat, Design
and implementation of arms embargoes and travel and aviation related sanctions. Results of the “Bonn-Berlin
Process”, Bonn, BICC, 200, p. 10, http://www.bicc.de/events/unsanc/
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Intervenant en 2003, aprés les conférences d’Interlaken et de Bonn-Berlin, le proces-
sus de Stockholm apparait comme 1’aboutissement des études théoriques sur les sanctions
intelligentes. En effet, il ne vise pas une catégorie particuliére de sanctions ou une entité pré-
cise. Bien au contraire, les recommandations se veulent étendues, touchant a toutes les ma-
tiéres intéressant le sujet des smart sanctions. Certes, ces recommandations conservent la ca-
ractéristique de ne pas étre abstraites et théoriques, ¢’est-a-dire qu’elles peuvent étre mises en
ceuvre presque immédiatement. Tels les douze travaux d’Hercule, des mesures sont proposées
dans douze matieres subdivisées en plusieurs points, une serie de mesures a destination du
Conseil de sécurité, et une autre série pour les Comités de sanctions. Par exemple, le proces-
sus de Stockholm renforce le r6le des Comités de sanctions. Cela passe par ’accroissement de
leurs capacités, I’amélioration de la coordination entre ces Comités et les autres acteurs des
Nations unies, la promotion du partenariat et de la transparence, 1’utilisation des pratiques
innovatrices du Comité contre le terrorisme. Cela met donc en avant le président du Comité
de sanctions®®.

Plusieurs des recommandations faites a 1’occasion de ce processus intéressent la con-
solidation de la paix. Elles peuvent étre classées en trois catégories : tout d’abord, il s’agit
d’intégrer les sanctions dans un large programme incluant la résolution du conflit et sa pré-
vention. Ensuite, il faut coordonner et assurer la coopération et participation des différents
acteurs intervenants, y compris les acteurs privés, notamment par le biais de la formule Ar-
ria”®. Enfin, il est nécessaire d’informer le public sur les sanctions prises. Cette trame de pro-
gramme a propos des sanctions intelligentes est identique a celles des OCP : intégrer la conso-
lidation de la paix, puis réaliser la coordination et cooperation entre les différents acteurs et
enfin assurer une information objective du public.

Si bien que les sanctions intelligentes s’intégrent dans le long processus conduisant a
une paix consolidée. En effet, les OCP débutent quasiment au méme moment que 1’opération
de maintien de la paix, a laquelle participent ces sanctions économiques. Or, elles peuvent
avoir des conséquences dommageables a I’encontre de la population civile. Associées a un
manque d’informations objectives de cette méme population, elles provoquent le nationalisme

et le soutien au gouvernement ou aux rebelles. Les sanctions intelligentes permettent alors de

2% Uppsala University and Department of Peace and Conflict Research, “Making Targeted Sanctions Effective
Guidelines for the Implementation of UN Policy Options™ in Results from the Stockholm Process on the Imple-
mentation of Targeted Sanctions, Uppsala, P. Wallensteen, C. Staibano and M. Eriksson, 2003, pp. 24 et s.
(http://www.smartsanctions.se/stockholm_process/reports/Final%20report%20complete.pdf ).

?% Dans le cadre de la consolidation de la paix, le Conseil de sécurité entend désormais travailler avec les entre-
prises et les ONG, par le biais des réunions Arria (voir, a ce propos 4993°™ séance du Conseil de sécurité, 22
juin 2004, S/PV.4993).
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limiter au maximum ces conséquences négatives en ciblant des personnes précises, accusées
de ne pas travailler pleinement et totalement a la recherche de la paix. Par conseéquent, ces
smart sanctions apparaissent comme les seules sanctions s’intégrant dans le long processus
permettant la future réussite de la consolidation de la paix. Toutefois, les sanctions écono-
miques intelligentes ne constituent qu’un des ¢léments parmi d’autres actions pour la réussite

de I’OMP et donc, a terme, de I’OCP.

B- La rupture des relations diplomatiques

La rupture des relations diplomatiques ne fait I’objet que de quelques études doctri-

267 Ainsi, la Convention de

nales et de quelques lignes dans les conventions internationales
Vienne®® ne prévoit que les conséquences de la rupture?®®. De méme, I’article 41 de la Charte
ne fait que mentionner la rupture comme une sanction parmi les autres, sans autre précision.
Malgré la pauvreté des textes sur le sujet, les auteurs ont une définition tres semblable : « la
rupture des relations diplomatiques est un acte unilatéral, expression d’une compétence dis-
crétionnaire des Etats dont le sens et les formes sont variables selon les causes et les inten-
tions des Parties, qui aboutit a la fin de la mission diplomatique permanente et qui entraine
certains effets juridiques précis »*’°. 1l faut préciser que la rupture des relations diplomatiques
n’est qu’un des moyens connus pour mettre fin & une mission diplomatique permanente et a
cette derniére exclusivement. Les auteurs citent unanimement & ce propos la liste de Sir E.
Satow : « The mission of a diplomatic agent may come to an end during his lifetime in any
one of the following ways: (1) by the expiration of the period for which he has been appointed
[...]. (2) When the object of the mission has been attained [...]. (3) By his recall on his ap-

pointment elsewhere, or by his resignation and its acceptance by his own government |[...].

(4) By his recall, owing to the dissatisfaction of his own government, or at the request of the

267 par exemple, dans son article, C.-A. Colliard n’y consacre aucun développement (C.-A. Colliard, « La Con-
vention de Vienne sur les relations diplomatiques », AFDI 1961, pp. 1 et s.).

268 Convention de Vienne du 18 avril 1861 sur les relations diplomatiques.

29 [ "article 45 de la Convention précise : « En cas de rupture des relations diplomatiques entre deux Etats, ou si
une mission est rappelée définitivement ou temporairement : a) L’Etat accréditaire est tenu, méme en cas de
conflit armé, de respecter et de protéger les locaux de la mission, ainsi que ses biens et ses archives ; b) L’Etat
accréditant peut confier la garde des locaux de la mission, avec les biens qui s’y trouvent, ainsi que les archives,
a un Etat tiers acceptable pour I’Etat accréditaire ; ¢) L’Etat accréditant peut confier la protection de ses intéréts
et ceux de ses ressortissants a un Etat tiers acceptable pour 1’Etat accréditaire ».

20| Sfez, « La rupture des relations diplomatiques », RGDIP, 1966, p. 361. Cette définition est similaire & celle
Roberto Panini et G. Cortese : « la rupture des relations diplomatiques est, généralement, un acte discrétionnaire
et unilatéral de I’Etat souverain qui décide de rompre quand bon lui semble. » (R. Papini et G. Cortese, La rup-
ture des relations diplomatiques et ses conséquences, Paris, A. Pedone, 1972, p. 21).
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government to which he is accredited [...]. (5) By the decease of his own sovereign or of the
sovereign to whom he is accredited [...]. (6) If for some violation of international law with
regard to himself, or on account of some unexpected incident of serious gravity, the agent
assumes the responsibility of breaking off relations /...]. (7) When the government, to which
he is accredited, for any reason, sends him his passports without waiting for his recall [...].
(8) By a change in the rank of the minister [...]. (9) By the outbreak of war between the two
states. (10) By the deposition or abdication of the sovereign of either state. (11) By the re-
placement of a monarchy by a republic, or a republic by a monarchy, in either state. (12) By

the extinction of either state »*"*

. A cette liste, il faut rajouter le cas prévu par la Charte des
Nations unies : la rupture des relations diplomatiques suite & une résolution du Conseil de
securité, fondée sur ’article 41 de la Charte.

Quelques précisions sur la liste d’Ernest Satow doivent néanmoins étre apportées. En
effet, les autres moyens peuvent aussi mettre fin aux autres modes de relations diplomatiques,
alors que la rupture des relations diplomatiques ne met fin qu’a la seule mission diplomatique
permanente. Par conséquent, il est nécessaire de distinguer la rupture des relations diploma-
tiques de leur suspension ou du départ du chef de la mission diplomatique permanente ou bien
encore de la non-reconnaissance d’un Etat. Selon L. Sfez, la rupture se différencie de la sus-
pension dans la non-réciprocité de la rupture. Certes, lorsque les relations diplomatiques ont
été rompues, il est toujours possible de les rétablir par la suite et de ce fait, la rupture et la
suspension seraient identiques, mais « dans le cas de la suspension, une des deux missions
continue d’exister »*'2. De plus, la suspension n’entraine pas la cldture de la mission perma-
nente et, par conséquent, la présentation de nouvelles lettres de créance n’est pas nécessaire,
sauf si la suspension est le fait de la décision de rappeler sine die le chef de la mission. Mais,
il en serait de méme pour tout changement du chef de la mission diplomatique permanente.
Cela nous améne a confirmer la différence entre la rupture des relations diplomatiques et le
congé du chef de la mission diplomatique permanente. En effet, dans ce dernier cas, les rela-
tions ne sont point interrompues, elles sont tout au plus suspendues. Par ailleurs, R. Papini et
G. Cortese apportent quelques précisions sur la relation entre la rupture et la non-
reconnaissance : « la reconnaissance est une des conditions des relations diplomatiques, con-
dition nécessaire mais non suffisante ; la rupture des relations diplomatiques n’entraine pas en

effet le retrait de la reconnaissance. [... Ainsi...] la reconnaissance est la condition nécessaire

2’1 Sir E. Satow, A guide to diplomatic practice, London — New-York — Toronto, Longmans, Green and Co., 3"
edition, 1932, § 487.
272, Sfez, op. cit., p. 363.
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des relations diplomatiques, le refus de reconnaissance du nouveau gouvernement entraine
nécessairement la rupture des relations diplomatiques »*'.

La rupture des relations diplomatiques est donc un acte unilatéral et discrétionnaire
conduisant a la fermeture réciproque des missions diplomatiques permanentes entre 1’Etat
auteur de la rupture et son destinataire. La raison de la rupture peut étre a la fois vue comme
un acte de protestation et comme une sanction dans le but de faire pression sur le gouverne-
ment. Ces raisons se retrouvent au sein de ’article 41 de la Charte : étant une des mesures
coercitives ne nécessitant pas 1’'usage de la force, la rupture des relations diplomatiques est
alors une sanction, au méme titre que 1’embargo, contre une entité menagant la paix, mais elle
est également un moyen de pression pour parvenir au retour d une situation pacifique.

Si nous écartons les situations, peu nombreuses, ou ’ONU a demandé aux Etats

membres de ne pas reconnaitre un Etat*’

et donc de ne point établir des relations diploma-
tiques avec celui-ci, les cas de rupture des relations diplomatiques, en conservant la recon-
naissance de 1’Etat, établis dans le cadre de ’article 41, sont inexistants. Ainsi, le Conseil de
sécurité, dans sa résolution 757 demande aux Etats membres de réduire leurs personnels di-
plomatiques, mais en aucun cas de rompre leurs relations diplomatiques avec la Yougosla-
vie?™.

La question est alors de savoir si une telle mesure peut avoir une quelconque consé-
quence sur les OCP et si oui, comment. A cet effet, il est tout d’abord évident qu’étant une
mesure prévue pour rétablir la paix, elle participe indirectement a la consolidation de la paix
car, bien évidemment, la consolidation de la paix ne peut réussir que s’il y a la paix. La pra-
tique semble toutefois montrer une certaine réticence des Etats a rompre 1’ensemble des rela-
tions diplomatiques avec un Etat fautif. Cette rupture serait cependant une sanction prise dans
le cadre du chapitre VII de la Charte des Nations unies, et par conséquent erga omnes. Par
ailleurs, une telle rupture signifie la fin de la seule mission diplomatique permanente. Or, les
autres modes de relations diplomatiques étant toujours présents, 1’Etat fautif aurait toujours la
possibilité de communiquer diplomatiquement avec les autres Etats. Il apparait néanmoins
difficile d’apprécier si le maintien de ces voies de communication diplomatiques peut avoir

un effet sur la consolidation de la paix. La question est d’autant plus pertinente qu’il existe

une probabilité non négligeable d’assister a un changement radical de gouvernement. C’est

273 R, Papini et G. Cortese, op. cit., p. 42.

2" ] s’agit de tout Etat né de 1’usage illicite de la force. Ainsi en est-il question dans le cas de I’Etat Chypriote
turc ou bien pour la Rhodésie du Sud. Sa reconnaissance peut aussi étre conditionnée au respect de certaines
normes telles que la garantie des droits des minorités ethniques, religieuses ou linguistiques (pays issus de 1’ex-
Yougoslavie).

27> Résolution 757 du Conseil de sécurité, 30 mai 1992, § 8 a, S/RES/757(1992).
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donc, au cas par cas, et a posteriori, qu’il serait possible de juger si la rupture des relations

diplomatiques est un acte positif pour la consolidation de la paix.

C- Les autres cas

A c6té de I’embargo et de la rupture des relations diplomatiques, le Conseil de sécurité
peut prendre d’autres mesures ne nécessitant pas 1’usage de la force. On peut ainsi citer la non
reconnaissance d’un Etat ou bien encore la rupture des relations sportives, culturelles, scienti-
fiques et techniques®’®. Toutes ces mesures ont en commun de ne pas pouvoir consolider la
paix. Alors que I’opération de peace-building a pour objectif entre autres de rétablir la con-
fiance, est-il possible de penser que la suspension des relations sportives, culturelles, scienti-
fiques et techniques favorise cette confiance ? Le seul et unique objectif direct ici est le retour
de la paix. Par conséquent, la conclusion est la méme que précédemment : I’ensemble de ces
mesures ne servira la consolidation de la paix que dans le sens ou elle permettra un retour de
la paix. Néanmoins, selon les situations et selon les mesures prises par le Conseil de sécurité,
la consolidation de la paix sera une opération plus ou moins rapide et facile.

Il existe, enfin, une mesure qui est issue de la pratique trés récente du Conseil de sécu-
rité. Elle n’est point inscrite dans le texte de la Charte des Nations unies et fait I’objet de cri-
tiques unanimes de la doctrine. En effet, dans le cadre de sa résolution 1373, le Conseil dé-
clare que les « Etats doivent [...] prévenir et réprimer le financement des actes de terro-
risme »*". Dans ce dessein, ils doivent « ériger en infraction la fourniture ou la collecte déli-
bérée par leurs nationaux ou sur leur territoire, par quelque moyen que ce soit, directement ou
indirectement, de fonds que 1’on prévoit d’utiliser ou dont on sait qu’ils seront utilisés pour

perpétrer des actes de terrorisme »*"®

. Il est alors tout a fait clair que « le Conseil [y] édicte
des obligations générales, abstraites, a vocation permanente et, surtout, de portée obligatoire
pour I’ensemble des Etats en matiére de prévention et de répression du financement des acti-

Vités terroristes »?'°

. Or, jusqu’a présent, ses résolutions visaient un Etat ou un groupe de re-
belles, dans des circonstances précises, et laissaient aux Etats le choix des moyens pour mettre

en ceuvre ces résolutions mais, en aucun cas, il n’imposait aux Etats membres 1’adoption

27% | dem.

277 Résolution 1373 du Conseil de sécurité, 28 septembre 2001, § 1 a), S/IRES/1373(2001).
278 |hid., § 1 b).

2" N. Thomé, op. cit., pp. 180 et s.
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d’une loi générale et abstraite. Par exemple, la résolution 661%*° ne prohibe que le commerce
entre les Etats membres et 1’Irak, si bien que ce texte ne saurait servir de fondement pour in-
terdire le commerce avec un Etat violant un territoire tiers. Or, pour la premiere fois, le Con-
seil impose aux Etats membres d’adopter une mesure législative permanente. On doit s’en
offusquer, mais il ne faudrait pas oublier le large pouvoir discrétionnaire dont dispose le Con-
seil de sécurité en matiére de maintien de la paix. Bref, I’adage latin dura lex sed lex convient
parfaitement a la situation. En revanche, ce qui est plus intéressant, c¢’est qu’il est toujours
possible au Conseil d’imposer aux Etats 1’adoption de lois abstraites et générales dans le do-

maine de la consolidation de la paix.

Malgré toutes ces premieres données qui nous montrent que la consolidation de la paix
ne reléverait pas du chapitre VII de la Charte des Nations unies, les actions fondées sur
I’article 41 ont nécessairement des conséquences sur les opérations de consolidation de la
paix.

Qu’en est-il des mesures nécessitant le recours a la force armée ? A priori la réponse
devrait étre identique. Néanmoins, il est intéressant de rappeler que P. Daillier considére dans
un méme ensemble les opérations de rétablissement de la paix et les opérations de consolida-
tion de la paix®®'. Rappelons, par ailleurs, que certaines actions des OMP sont trés proches de

celles des OCP, comme le respect d’un cessez-le-feu et le maintien de 1’ordre public.

I1- Les moyens coercitifs militaires

La Charte reprend le principe du pacte Briand-Kellogg de 1I’illégalité du recours a la
guerre. Aux termes de I’article 2 § 4 de la Charte, il est en effet interdit aux Etats de recourir a
la force armée dans leurs relations. Le texte de San Francisco prévoit toutefois deux excep-
tions qui sont la légitime défense et ’autorisation délivrée par le Conseil de sécurité aux
termes de I’article 42 de la Charte des Nations unies. Dans les deux cas, 1’objectif poursuivi
est le retour a la paix et a plus forte raison sa consolidation. A priori, il semble difficile
d’établir un lien direct entre une opération de consolidation de la paix et une action militaire.
Il faut néanmoins vérifier s’il n’existe pas un rapport plus ou moins lointain entre de telles

actions et le peace-building.

280 Résolution 661 du Conseil de sécurité, 6 aolit 1990, S/RES/661(1990).
%81 p, Daillier, « Les opérations multinationales consécutives & des conflits armés en vue du rétablissement de la
paix », RCADI, 2005, vol. 314, pp. 233 et s.
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A- La légitime défense

La reconnaissance du droit de la legitime défense est I’avant-dernier acte de
I’encadrement juridique de la guerre. En effet, selon un schéma classique, on va d’abord cher-
cher a encadrer le recours a la guerre. Puis, on va limiter ses outils. Enfin, le droit va prohiber
la guerre. Cette derniére étape ne peut toutefois intervenir qu’en présence d’un systeme effi-
cace permettant de sauvegarder les Etats de 1’agression d’autrui. Or, méme dans le meilleur
systéme possible, cette garantie est impossible a apporter. Dés lors, la possibilité reconnue de
recourir & la l1égitime défense permet de pallier un éventuel échec du systeme.

La mise en ceuvre de la légitime défense répond alors a la réunion d’un certain nombre
de conditions, lesquelles furent précisées par la C1J°®%. La premiére est une agression armée et
seulement armée contre un membre de I’ONU. Elle sera vérifiée a posteriori par le Conseil de
sécurité. La seconde condition est 1’information de ce dernier : les mesures de légitime dé-
fense prises doivent étre immeédiatement portées a la connaissance du Conseil. Enfin, les actes
peuvent étre pris « jusqu'a ce que le Conseil de sécurité ait pris les mesures nécessaires pour
maintenir la paix et la sécurité internationales ». A propos de ces conditions, on fera trois re-
marques. Tout d’abord, le texte précise bien 1’agression armée et non 1’agression sans adjectif
qualificatif. Ensuite, les mesures de légitime défense demeurent jusqu’a ce que le Conseil de
sécurité se saisisse de la question. Enfin, contrairement a la doctrine avancée par les Etats-
Unis en 2003, le recours a la légitime défense suppose I’existence d’une agression armée et
non le risque d’une agression armée : la légitime défense préventive est donc illégale. Elle
peut, de plus, étre individuelle ou collective. Dans ce dernier cas, elle résulte d’un accord
d’assistance militaire signé entre deux ou plusieurs Etats.

Les conditions de la Iégitime défense posées par la Charte apparaissent ainsi comme
restrictives. Or, si le systéeme de sécurité collective devient défaillant, seule une interprétation
extensive de la légitime défense pourrait apporter une réponse, mais elle dénaturerait par la
méme occasion la Iégitime défense. En pratique, la relation entre la légitime défense et la sé-
curité collective est plus complexe, car elle est a la fois positive et négative. En effet, elle

offre une réponse aux éventuelles carences du systeme, mais elle est aussi une épée de Damo-

282 C1J, 27 juin 1986, affaires des activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua
¢/ Etats Unis) et CIJ, avis, 8 juillet 1996, licéité de la menace ou de I’emploi d’armes nucléaires.
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clés entre les mains des Etats : des lors que le systéme de la sécurité collective ne répond pas

aux exigences d’un Etat, il invoquera la légitime défense®.

Il faut donc remarquer que pour justifier I’intervention armée, le Conseil de sécurité
peut se fonder sur la légitime défense?® ou sur la demande d’assistance militaire demandée

par un gouvernement®®

. Toutefois, il s’agit, ni plus ni moins, d’une autorisation de faire
usage de la force militaire délivrée par le Conseil de sécurité.

Par conséquent, il n’est pas nécessaire de développer davantage ce paragraphe car il ne
joue aucun role dans une quelconque phase de I’OCP. En effet, s’il est déja difficile d’établir
un lien entre la consolidation de la paix et les mesures relevant des articles 41 et 42, ce lien
devient dérisoire des lors que la légitime déefense intervient, puisque cela se situe avant la

phase de rétablissement de la paix.

B- L’article 42 de la Charte

Selon I’article 42 de la Charte, « si le Conseil de sécurité estime que les mesures pré-
vues a l'article 41 seraient inadéquates ou qu'elles se sont révelées telles, il peut entreprendre,
au moyen de forces aériennes, navales ou terrestres, toute action qu'il juge nécessaire au main-
tien ou au rétablissement de la paix et de la sécurité internationales. Cette action peut com-
prendre des démonstrations, des mesures de blocus et d'autres opérations exécutées par des
forces aériennes, navales ou terrestres de Membres des Nations Unies ». La réunion de deux
conditions est donc nécessaire pour mettre en ceuvre le recours a la force armée. A I’image de
I’article 41, il faut, tout d’abord, que la situation en question soit qualifiée de menace contre la
paix, rupture de la paix ou d’agression par le seul Conseil de sécurité. Si cette premiére condi-
tion est remplie, cet organe apprécie alors les mesures qui sont nécessaires pour rétablir la
paix. La deuxiéme condition intervient alors ici : «si le Conseil de sécurité estime que les
mesures prévues a I'Article 41 seraient inadéquates ou qu'elles se sont révélées telles ». Il ap-
précie ainsi 1’efficacité des mesures coercitives n’impliquant pas 1’'usage de la force. Si ces
mesures sont jugées inefficaces, il peut recourir alors a la force armée. A ce propos, on peut

faire deux observations. D’abord, il n’est pas nécessaire que les mesures de I’article 41 aient

283 N. Megherbi, « La légitime défense : un palliatif aux carences du systéme de sécurité collective ? » in R.
Kherad (sous la direction de), Légitimes défenses, Actes du colloque organisé par le LARAJ, en collaboration
avec le CECOJI, 5 et 6 octobre 2006, Poitiers, LGDJ, 2007, pp. 189 et s.

284 Résolutions 661 ou 1368 du Conseil de sécurité, 6 aolit 1990 (S/RES/660(1990) et 12 septembre 2001
(S/RES/1368(2001).

?85 Résolution 143 du Conseil de sécurité, 14 juillet 1960, S/IRES/143(1960).
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été réellement adoptées par une résolution, car il suffit que le Conseil de sécurité ait pris le
soin d’apprécier leur efficacité. Ensuite, le recours a la force n’est encore 1a qu’une possibilité
et non une obligation. Ainsi, «le Conseil peut préférer n’adopter que des recommandations :
le recours & des décisions n’est qu’une faculté »*%°,

Les Nations unies ne disposant pas, par ailleurs, d’une force militaire propre, le Con-
seil de sécurité doit recourir aux armées nationales pour mettre en ceuvre I’article 42 de la
Charte. En effet, 1’article 43 prévoit que les Etats membres s’engagent a mettre a la disposi-
tion du Conseil, les forces armées nécessaires pour le maintien de la paix, selon un accord
spécial ou des accords spéciaux. Or, si le Comité d’état-major a bien été créé?®’, en revanche,
la signature de ces accords n’est jamais intervenue®®. La pratique qui semble désormais sui-
vie est la signature d’accords pour chaque nouvelle situation exigeant une force armée”®.
Toutefois cela demeure parfois insuffisant et par conséquent, pour pallier ce manque, le Con-
seil va autoriser les Etats a recourir a la force, si la situation I’exige.

A cet égard, B. Boutros-Ghali avait recommandé la création d’une force d’imposition
de la paix®®. Dans le Supplément a I’Agenda pour la paix”®, il appelait a la création d’une
« force de réaction rapide ». Cette proposition fut rejetée ; elle vit néanmoins le jour en dehors
de ’ONU, en 1996, « sous la forme d’une Brigade internationale de réaction rapide des forces
en attente des Nations unies (BIRFA ou SHIRBRIG, Standby High Readiness Brigade) a
I’initiative du Canada et de plusieurs pays nordiques. Se met donc en place un systéme mi-
onusien, mi-interétatique tendant au déploiement rapide »**2. Le rapport Brahimi®®® fera, par
ailleurs, des recommandations pour améliorer ce systéme. Si ce dernier a progressé, il n’est

pas encore parfait aujourd’hui.

28 Nguyen Quoc Dinh, A. Pellet et P. Daillier, op.cit., p. 1002.

287 Résolution 1 du Conseil de sécurité, 25 janvier 1946, S/RES/1(1946).

288 « Article 43 », Répertoire de la pratique des Nations Unies, 1979-1984, n° 6, vol. 3, chap. 11.

289 «Repertoire of the practice of the Security Council”, supplement 2000-2003, advance version, chap. 11,
p. 132.

2% B. Boutros-Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la
paix, Rapport du Secrétaire genéral sur l'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en
application de la déclaration adoptée par la Réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17
juin 1992, A/47/277 - S[24111, § 44.

91 B, Boutros-Ghali, Supplément a I’Agenda pour la paix : rapport de situation présenté par le Secrétaire géné-
ral a [’occasion du cinquantenaire de 1’Organisation des Nations Unies, rapport du Secrétaire général sur
I’activité de 1I’Organisation, 25 janvier 1995, A/50/60 - S/1995/1.

2%2 3. Tercinet, « Force de réaction rapide de I’ONU », Opération de paix, Université de Montréal, Centre
d’études et de recherches internationales, http://www.operationspaix.net/-Force-de-reaction-rapide-de-I-ONU-

2% Groupe d’étude sur les opérations de maintien de la paix de 1’Organisation des Nations unies, Rapport du
Groupe d’étude sur les opérations de paix de |’Organisation des Nations Unies, dit « rapport Brahimi », 21 ao(t
2000, A/55/305 - S/2000/809.
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Malgré I’absence d’accords spéciaux de 1’article 43, la Cour internationale de justice
note que le Conseil de sécurité ne demeure pas sans moyens?**. En effet, il peut habiliter les
Etats a recourir a la force. Il a également la possibilité de recourir aux accords régionaux sur
le fondement de 1’article 53 de la Charte. Le recours a des forces sous la banniére et sous le
commandement de I’ONU constitue aussi un autre choix. Certes, « ces structures et ces méca-
nismes ne sont pas prévus par la Charte »**°, mais, quel que soit le moyen choisi par le Con-
seil, le recours a la force armée, en raison de sa gravité, ne doit faire 1’objet d’aucune contes-
tation. 1l est donc nécessaire, d’abord, de s’appuyer sur une résolution claire et sans aucune
ambiguité. Ensuite, le Conseil de sécurité doit conserver un contréle permanent sur
I’exécution de I’opération armée. Enfin, il faut que le recours a la forcé armée soit efficace. Or
la pratique montre que cela n’est pas toujours respecté.

Ainsi, dés 1950, le recours a I’article 42 se fait dans des circonstances ambigués. Tout
d’abord, I’absence de ’'URSS, membre permanent du Conseil de sécurité, a permis 1’adoption
des résolutions autorisant le recours a la force dans I’affaire de Corée, car 1’absence est assi-
milée a une abstention. Outre cette premiére remarque, cette affaire coréenne demeure équi-
voque sur d’autres points. Tout d’abord, il faut noter que la résolution 82 n’autorise pas eX-
pressément le recours a la force armée puisqu’elle « invite tous les Etats membres a préter
leur entier concours a I’Organisation des Nations Unies pour I’exécution de la présente réso-

lution »°%. Il faut attendre les résolutions 83%°" et 84°%

pour que le recours a la force ne soit
plus ambigu. Toutefois, le Conseil de sécurité n’a fait que légaliser a posteriori une action
armée®® : si I’action armée se déroule sur le fondement d’une de ses résolutions et sous la
banniére des Nations unies, il ne fait aucun doute qu’il s’agit d’une opération menée par les
Etats-Unis®®.

Mise a part I’absence d’un membre permanent qui ne sera plus jamais répétée, les re-
marques faites a propos de la guerre de Corée se retrouvent par la suite dans les autres affaires
ou il y eut un recours a la force.

Ainsi, si I’affaire de I’invasion armée du Koweit par 1’Trak est souvent montrée comme

un exemple de la procédure a suivre dans le cadre de la sécurité collective, il faut observer

294 C1J, avis, 20 juillet 1962, certaines dépenses des Nations Unies (article 17, paragraphe 2, de la Charte).

25 M. Veelckel, « La coordination des forces d’intervention de ’ONU dans le cadre du chapitre VII : bilan,
prospective et perspectives », in Société francaise pour le droit international (SFDI), Le Chapitre VII de la
Charte des Nations unies, Actes du colloque de Rennes du 2 au 4 juin 1994, Paris, A. Pedone, 1995, p. 172.

2% Résolution 82 du Conseil de sécurité, 25 juin 1950, § 111, SIRES/82(1950).

297 Résolution 83 du Conseil de sécurité, 27 juin 1950, S/RES/83(1950).

2% Résolution 84 du Conseil de sécurité, 7 juillet 1950, S/IRES/84(1950).

2% Nguyen Quoc Dinh, P. Daillier et A. Pellet, op. cit., p. 1003.

300 Résolution 84 du Conseil de sécurité, 7 juillet 1950, S/RES/84(1950).
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I’absence totale du Conseil de sécurité durant la phase de I’intervention armée. Ce n’est que
trois mois aprés la fin des opérations que le Conseil s’est ressaisi de la question®”. Par ail-
leurs, étant un organe politique dont les textes adoptés ont presque toujours fait 1’objet d’apres
négociations, I’autorisation de recourir a la force peut étre équivoque. Dans ’affaire de 1’ex-
Yougoslavie, le Conseil recourt, par exemple, a une longue périphrase pour autoriser le re-
cours a la force. Malgré cette périphrase, les auteurs ne remettent pas en question
Iautorisation en question. En revanche, ’opération « Renard du désert » 3 de 1998 ou bien
celle de 2003, « Iragi freedom »**, se fondent sur une supposée autorisation implicite du
Conseil de sécurité, source de division parmi méme les membres permanents et rejetée par la
majorité des auteurs®®.

Dans d’autres affaires, le Conseil de sécurité est intervenu a posteriori dans le but de
Iégaliser une intervention armée d’un Etat sur le territoire d’un autre sans son autorisation.
Ainsi, la résolution 1132°% légalise ’intervention débutée & partir du 25 mai 1997 par la CE-
DEAO (Communauté économique des Etats de I’Afrique de 1’Ouest), autorisée par ’OUA

(Organisation de 1’Unité Africaine) en Sierra Leone®®

. A ce propos, il est intéressant de noter
que c’est une organisation subrégionale qui intervient et de ce fait I’action du Conseil se base
sur le chapitre V111 de la Charte. Toutefois, afin d’imposer les mesures a I’ensemble des Etats
membres, la résolution se fonde aussi en partie sur le chapitre VII.

Par ailleurs, le Conseil de sécurité peut «accept[er] d’organiser les conséquences
d’une action militaire dont il avait été tenu a I’écart »°°' ; telle est le cas au Kosovo®® ou bien

en Irak®®, sans pour autant avaliser a posteriori I’intervention armée.

%01 Résolution 686 du Conseil de sécurité, 2 mars 1991, S/RES/686(1991).

%02 Sans autorisation expresse du Conseil de sécurité, les Etats-Unis et le Royaume-Uni ont effectué des frappes
aériennes contre 1’Irak. Pour justifier leur action, ils se fondérent sur « une interprétation trés controversée » de
la résolution 1154 du 2 mars 1998 (S/RES/1154(1998)) (S. Albert, « Les représailles armées et « I'ingérence
démocratique » des Etats-Unis en Irak », Actualité et droit international, janvier 1999, http://www.ridi.org/adi).
303 En 2003, une coalition menée par les Etats-Unis a décidé d’intervenir en Irak, sans une autorisation expresse
du Conseil de sécurité. Elle se fonda, encore une fois, sur une lecture trés controversée de la résolution 1441 du 8
novembre 2002 (S/RES/1441(2002)).

304 R. Kherad, « Rapport introductif : quelques observations & propos de la guerre en Irak » in R. Kherad (sous la
direction de) Les implications de la guerre en Irak, Actes du colloque international de la faculté de droit,
d’économie et de gestion d’ Angers, 12 et 13 mai 2004, Paris, A. Pedone, 2005, p. 19.

305 Résolution 1132 du Conseil de sécurité, 8 octobre 1997 (S/RES/1132(1997), soit quatre mois aprés le début
de I’intervention armée de la CEDEAO.

306 £ Kampa, « Menace contre la paix : pas de recours & la force sans autorisation expresse du Conseil », Le
Débat Stratégique n° 66, janvier 2003, http://www.ehess.fr/cirpes/ds/ds66/conseil.html .

%073, Sur, Le recours & la force dans I'affaire du Kosovo et le droit international, Paris, Institut francais de rela-
tions internationales, collection notes de IIFRI, juin 2001, 44 pages, § 22, http://www.afri-
ct.org/article.php3?id_article=214 .

%08 Résolution 1244 du Conseil de sécurité, 10 juin 1999, S/RES/1244(1999).

%09 Résolutions 1483 et 1511 du Conseil de sécurité, 23 mai 2003 et 16 octobre 2003, S/RES/1483(2003) et
S/RES/1511(2003).
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Enfin, I’intervention armée en elle-méme est une source de quiproquos, en raison no-
tamment de I’absence des accords spéeciaux. Si bien que, quel que soit le moyen choisi par le
Conseil pour recourir a la force, il est apparu qu’il fallait, dans tous les cas, que le mandat de
la force soit clair et sans ambiguité. En effet, si le recours a la force est souvent le synonyme
de I’échec des autres mesures pour retrouver la paix, il n’en demeure pas moins que 1’échec
d’une action coercitive militaire constitue toujours un trés grave revers pour I’ensemble du
systéeme de sécurité collective. Par conséquent, la résolution du Conseil de sécurité doit ré-
soudre un dilemme : d’un c6té, elle doit étre suffisamment précise pour que 1’ensemble de
I’action soit 1égalisée, afin de ne pas donner un blanc-seing qui en permettrait trop ; d’un autre
coté, elle ne doit pas étre non plus trop précise au point que toute action militaire devienne
nécessairement illégale, car non autorisée par le Conseil. A cet égard, les années 1990 furent

marquées par les échecs de plusieurs opérations de maintien de la paix>'°

et par le détourne-
ment de plusieurs autres résolutions®**. Si bien qu’aujourd’hui, avant de lancer une nouvelle
opération de maintien de la paix sur la base du chapitre VII de la Charte, la Communauté in-
ternationale s’assure de son efficacité et de son succes. Ainsi, apres la guerre entre Israél et le
Hezbollah libanais, en juillet 2006, « les Etats européens (France en téte) n’acceptérent [...]

de constituer 1’épine dorsale de la FINUL 1132

qu’apres avoir regu des garanties sur la partici-
pation de pays dits « musulmans » mais aussi, sur la sécurité et la liberté d’action des casques
bleus : clarification du mandat, envoi de troupes suffisamment armees et équipées etc. Cette
prudence était justifiée au regard des nombreux précédents ou les Nations Unies se sont avé-
rées incapables d’intervenir militairement au plus fort d’un conflit violent »**%. La méme pru-
dence, dans le méme dessein, a été effectuée a propos de la création de la force mixte ONU-
UA pour la région soudanaise du Darfour®*.

Une opération de maintien de la paix ne peut étre un succes que si la paix dure. Cela
nécessite de la consolider le plus tot possible, si bien que, dans la pratique, la consolidation et
le maintien de la paix se confondent. Le désarmement, par exemple, releve-t-il du maintien de
la paix en tant qu’il évitera la reprise des combats ou reléve-t-il plutot de la consolidation de

la paix parce que ces armes ne serviront pas a des desseins criminels ?

310 ONUSOM 1I est certainement I’exemple de I’échec des Nations unies. La MINUAR et I’opération « tur-
quoise » de la France qui n’ont pas pu empécher le génocide rwandais, pareille observation peut aussi étre faite &
la FORPRONU.

3 \Voir les « interventions » en Irak en 1998 et 2003 ou celle au Kosovo en 1999.

312 Résolution 1701 du Conseil de sécurité, 11 aolit 2006, S/RES/1701(2006).

313 5. Pfister, « La FINUL Il a ’ombre de la crise libanaise et moyen-orientale », Opération de paix, 16 octobre
2007, http://www.operationspaix.net/La-FINUL-I1-a-l1-ombre-de-la-crise .

314 Résolution 1769 du Conseil de sécurité, 31 aolit 2007, S/RES/1769(2007).
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En conclusion, on voit qu’il est difficile de voir une action de consolidation de la paix
dans le cadre de I’article 42 de la Charte. Il faut néanmoins faire deux observations. D’abord,
a I’image de ce qu’il a été conclu précedemment, il ne peut y avoir de paix consolidée sans
maintien de la paix. Il existe donc un lien indirect entre I’article 42 et la consolidation de la
paix. Par ailleurs, certaines actions militaires faites dans le cadre d’un mandat autorisant le
recours a la force peuvent aussi étre qualifiées d’opérations de consolidation de la paix, car
tout dépend du mandat de chaque opération. Il ne faudrait pas oublier que durant une quaran-
taine d’années, les dispositions du chapitre VII de la Charte des Nations unies sont demeurées
silencieuses, si bien que pour répondre aux différents conflits, une pratique s’est établie et a
conduit a la création des « opérations de maintien de la paix ». Or le recours a ces dernieres
n’a pas disparu avec la fin de la guerre froide. Il apparait donc indispensable d’aborder cette
question des opérations de maintien de la paix dans le cadre d’une étude sur la consolidation

de la paix.

Chapitre Il : Les caractéristiques établies par
la doctrine des opérations de maintien de la
paix

Devant le blocage du Conseil de sécurité par le droit de veto, il apparait nécessaire
d’apporter une réponse aux diverses menaces contre la paix qui frappent le monde. Cette ré-
ponse prendra la forme d’ « opération de maintien de la paix ». Afin de ne pas remettre en
cause le droit de veto, I’opération se base sur le consentement des Etats qui interviennent.
Elles poursuivent un objectif unique qui est le respect d’un cessez-le-feu entre les belligérants.
En revanche, elles n’interviennent & aucun moment, sauf a la demande des parties, dans le
reglement politique du différend ou du conflit. Il en résulte que la consolidation de la paix est
absente des opérations de maintien de la paix de premiere génération (section I). La décom-
munisation, a la fin des années 1980, marqua un virage important dans 1’Organisation des
Nations unies. Le Conseil de sécurité, n’étant plus bloqué par le droit de veto, peut désormais
utiliser tous les outils de la Charte : une nouvelle génération d’opérations de maintien de la
paix, plus ambitieuses et dotées de moyens plus importants apparait alors. Toutefois, devant
leur efficacité relative et leurs colts importants, il est rapidement apparu une troisieme gené-

ration d’opérations de maintien de la paix. Ces nouvelles générations d’opérations, et plus
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particulierement la derniére, marquent le début la consécration de la consolidation de la paix

(section I1).

Section I : Les opérations de maintien de la paix de
premiere génération : I'absence de consolidation
de la paix

L’objectif commun a toute opération de maintien de la paix de premiere genération
est, pour reprendre 1’expression de M. Virally, de garantir une paix physique entre les belligé-
rants, ¢’est-a-dire de s’assurer du silence des armes. A priori, il n’existe donc pas de lien entre
la consolidation de la paix et ces opérations. Autrement dit, les opérations de maintien de la
paix de premiere génération ne peuvent étre considérées comme des opérations de consolida-
tion de la paix. En effet, la consolidation de la paix ou peace-building va consister a garantir,
sur le long terme, la non reprise d’un conflit et afin d’y parvenir, il apparait absolument né-
cessaire de dépasser le stade de la paix physique pour agir au niveau politique. Pourtant, pen-
dant la période de 1946 a 1989, des opérations de consolidation de la paix existaient déja. On
peut ainsi penser & I’Irian occidental ou & la Namibie®>. Mais peut-on parler dans ces cas
d’opérations de maintien de la paix ou ne s’agit-il pas d’une opération de décolonisation plus
difficile que les autres ? De plus, au regard des conclusions tirées précédemment dans le cadre
de I’étude d’une relation entre la consolidation de la paix et les dispositions du chapitre VII de
la Charte des Nations unies, il est tout a fait possible d’envisager des liens entre le peace-

building et les OMP de premiere génération.

315 A ce propos, il faut remarquer que la mise en ceuvre de 1’indépendance de la Namibie est intervenue a la fin
des années 1980. Or, cette date marque le début des opérations de maintien de la paix de deuxiéme génération.
En fait, théoriquement, 1’opération débuta en 1978 mais, en raison de diverses circonstances, elle ne put étre
lancée a cette date.
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I- Les opérations de maintien de la paix de premiere
génération et les opérations de consolidation de la

paix : des caractéres communs mais des buts di-
vergents

A vrai dire, la plupart des caractéristiques®'® de ces opérations correspondent aux ca-

racteres d’une action de consolidation de la paix.

Ainsi, dans les deux situations, la recherche du consentement des parties est un prin-
cipe fondamental. Toutefois, le fondement de cette obligation diverge, de méme que ses
créanciers. En effet, une OMP de premiére génération est fondée sur le chapitre VI bis, lequel
n’est pas contraignant a 1’égard des Etats membres. En revanche, concernant la consolidation
de la paix, la recherche du consentement se fonde davantage sur le chapitre VI et sur le prin-
cipe général de la non-ingérence dans les affaires intérieures d’un Etat sans son consentement
préalable. Par ailleurs, dans le cas de la consolidation de la paix, le consentement ne visera
pas nécessairement un Etat mais aussi tout groupe non étatique tel qu’un mouvement armé,
par exemple.

Ce caractere qu’on retrouve dans le cadre des deux types d’opérations doit étre obser-
vé a la lumiére du principe de la souveraineté de 1’Etat sur son territoire, précepte ancré dans
le droit international public et reconnu tant par la jurisprudence®’ que par I’'ONU". Il n’est
alors pas possible d’engager I’Etat sans son consentement. Ce dernier s’acquiert soit lors de la
ratification de la Charte, soit a I’occasion de I’opération en question — a ce propos, il faut no-
ter que le consentement de I’Etat n’est pas nécessaire lorsque I’ONU agit sous I’empire du
chapitre VII de la Charte puisqu’il lui a été fourni a I’occasion de la ratification. La Charte
pose, en effet, le principe de la non-ingérence dans les affaires intérieures de I’Etat. Si on as-
socie ce principe a la théorie, posée par I’arrét Wimbledon, selon laquelle la faculté que pos-
séde un Etat de s’engager est un acte de souveraineté, 1’Etat pourrait alors autoriser I’ONU a
agir sur son territoire. Cette mesure demeure toutefois temporaire, car 1’Etat demeure souve-

rain tant dans le cadre d’une opération de maintien de la paix de premiére génération®® que

316 \oir supra, p. 27.

317.CPJI, 17 aott 1923, Vapeur Wimbledon, Série, A, n° 1, Chambre d’appel du TPIY, 29 octobre 1997, le Pro-
cureur ¢/ Tihomir Blagki¢ (arrét relatif a la requéte de la République de Croatie aux fins d’examen de la décision
de la chambre de premiere instance Il rendue le 18 juillet 1997, IT-95-14-AR 108 bis), § 26.

318 Article 2 § 1 de la Charte des Nations unies.

319 Dans son document du 9 octobre 1958, le Secrétaire général met déja en avant le besoin de trouver une solu-
tion permettant I’adéquation entre la souveraineté de I’Egypte, Etat hote et la présence de la FUNU (Summary
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dans celui de la consolidation de la paix*?°. De plus, I’OMP de premiére génération et I’OCP
ont un objectif — le maintien de la paix pour I’un, la consolidation de la paix pour I’autre — et
qui, aussitot atteint, voit sa raison d’étre disparaitre.

Par conséquent, le recherche du consentement d’un Etat pour une opération temporaire
des Nations unies, et durant laquelle la souveraineté dudit Etat sera continuellement respectée,
offre des caractéristiques identiques entre les opérations de maintien de la paix de premiére
génération et les opérations de consolidation de la paix.

Pour autant, il ne faudrait pas en conclure que les OCP sont des opérations de maintien
de la paix de premiere genération. D’ailleurs, les objectifs de la consolidation de la paix ne se
retrouvent pas parmi ceux des opérations de maintien de la paix de premiére génération. Cette
derniéere n’a en effet qu’un but : maintenir la paix, dans une conception restrictive puisqu’elle
ne vise qu’au simple silence des armes, comme le font remarquer D. Hammarskjold et M.
Virally*?,

Au regard de ces différents éléments, il apparait alors impossible qu’une OMP puisse
avoir pour objectif de consolider la paix dés lors que sa mission est le strict maintien de la
paix physique. Il parait en effet évident que n’importe quelle opération de consolidation de la
paix, de par sa nature politique, demande un investissement plus important de I’ONU, des
moyens plus grands et éventuellement le recours au chapitre VII de la Charte. Effectivement,
les opérations de consolidation de la paix peuvent amener a faire appel a des actes nécessitant
I’utilisation du chapitre VII — recours a la force ou pour rendre opposable aux autres Etats des
décisions de consolidation de la paix telles que, par exemple, la poursuite et le jugement des
criminels de guerre. De plus, la consolidation de la paix et le maintien de la paix sont liés,
sinon comment pourrait-on consolider une paix qui n’est point maintenue ? Il est donc néces-
saire d’avoir une conception plus large de la paix, ce qu’apportent les opérations de maintien

de la paix de deuxieme génération.

study of the experience derived from the establishment and operation of the Force, op. cit., § 157). En 1967,
I’Egypte demandera le retrait des troupes de la FUNU de son territoire. Le Secrétaire ne pouvait que s’exécuter.
320 Par exemple, dans le cadre d’une administration internationale, I’Etat demeure souverain. L’exercice de sa
souveraineté a été temporairement confié a un administrateur international.

%21 Voir supra, p. 32.
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II- L’exemple de I'Irian occidental

Au début des années 1960, les tensions entre I’Indonésie et les Pays-Bas s’accroissent

1322 territoire alors sous administration

sur le sujet de la décolonisation de I’Irian Occidenta
néerlandaise. Cela va amener 1’Organisation des Nations unies a intervenir, tant pour aider au
retour durable de la paix dans la région que pour assister le peuple papou dans son action

d’autodétermination.

A- Exposé des faits

Selon la these indonésienne, la Papouasie occidentale fait partie intégrante du territoire
national, par conséquent, elle aurait du étre décolonisée en méme temps que les Indes néer-
landaises, c'est-a-dire le territoire indonésien. Ainsi pour Djakarta, le maintien des Pays-Bas
est avant tout une survivance de colonialisme. Amsterdam contre-argumente alors sur la diffé-
rence ethnique importante entre les Indonésiens et les Papous : ces derniers sont un peuple
nomade vivant en tribus repliées sur elles-mémes et n’ont pas de contact avec le monde exté-
rieur. Leur sort doit donc étre différent. Aussi, des que la population locale aura atteint la ma-
turité (sic) politique, elle pourra exprimer librement son choix politique, selon le principe des
peuples a disposer d'eux-mémes.

Au début, la violence n’est que verbale puisque le président indonésien ne fait que
menacer d’employer la force et saisit les Nations unies de cette affaire de décolonisation®?*,
Les Pays-Bas renforcent alors leur présence militaire sur ce territoire et avancent 1’article 2
8 7 de la Charte des Nations unies : la Papouasie occidentale étant un territoire néerlandais,
I’ Assemblée générale est incompétente pour en connaitre les affaires intérieures et par consé-
quent le gouvernement néerlandais peut renforcer la présence de ses troupes sur tout ou partie
de son territoire national.

Sous la pression des Etats-Unis et des Nations unies, les négociations débutent pour
I’obtention d’un accord de décolonisation. Cependant la guerre entre I’Indonésie et les Pays-
Bas se poursuit et s’aggrave : des tentatives de débarquement indonésien échouent, des accro-

chages ont lieu entre les navires des deux protagonistes...

%22 Ce territoire connait plusieurs dénominations, selon les époques et les personnes : Irian occidental, Nouvelle-
Guinée occidentale, Nouvelle-Guinée néerlandaise, Papouasie occidentale et Irian Jaya.
323 \oir la résolution 1514 (XV) de I’ Assemblée générale, 14 décembre 1960, A/RES/1514(XV).

95



B- Ambiguité entre décolonisation et consolidation de la paix

C’est ainsi que 1’ Assemblée générale intervint dans le domaine du maintien de la paix,

en Papouasie occidentale. Par la résolution 17523

, elle se réfere expressément a ’accord
entre I’Indonésie et les Pays-Bas sur I’Irian occidental et elle prend acte de 1’existence d’une
convention bilatérale entre ces deux Etats relative au reglement de leur différend sur ce terri-
toire. Si le role joué par le Secrétaire général afin d’obtenir cet accord est reconnu, en re-
vanche, elle ne dit aucun mot sur 1’absence de consultation de la population papoue. Or la non
participation d’une population a une question 1’intéressant rappelle de tristes souvenirs liés a
la question des germanophones des Sudeétes entre Hitler, Daladier et Chamberlain. Il s’agit
donc d’un accord bilatéral, signé le 15 ao(t 1962, a New-York, entre deux Etats souverains,
obtenu grace aux bons offices du Secrétaire général et portant sur 1’Irian occidental. Cet ac-
cord établit un cessez-le-feu et entend qu’il soit respecté. Il régle également tout 1’aspect fi-
nancier de cette opération a venir, ainsi que les questions consulaires et diplomatiques entre
les Néerlandais et les Indonésiens. Par ailleurs, il est prévu que 1’entrée en vigueur de cet ac-
cord n’intervienne qu’aprés sa ratification par les deux protagonistes et sa reconnaissance par
I’ Assemblée générale des Nations unies. De ce fait il est rendu obligatoire pour 1’ensemble de
la Communauté internationale. C’est I’objet de la résolution 1752 susmentionnée. A cet
égard, 1’Assemblée prend alors trois décisions. Tout d’abord, «elle prend acte de
I’Accord »*2°. Par cet acte, elle met, d’une part, officiellement a la connaissance de la Com-
munauté internationale I’existence de cet accord et, d’autre part, elle I’officialise : elle le rend
donc obligatoire tant pour I’Indonésie et les Pays-Bas que pour les autres membres de
I’Organisation. Les propos tenus, a ce sujet, devant 1’Assemblée, par le représentant néerlan-
dais ne sauraient étre plus clairs: «la question intéresse le monde tout entier et chaque
membre des Nations unies y a une part de responsabilité au méme titre que les parties intéres-
sées elles-mémes »*?°. Ensuite, elle reconnait que I’accord confére un réle au Secrétaire géné-
ral et par la méme occasion 1’autorise a I’accomplir. Il a donc pour mission d’administrer, de
controler la tutelle de 1’Indonésie afin de conduire la population locale de Papouasie occiden-

tale a s’autodéterminer.

324 Résolution 1752 (XVII) de I’Assemblée générale en date du 21 septembre 1962, A/IRES/1752(X V).
325 H

Ibid., §1.
326 M. Schurmann, représentant néerlandais devant I’Assemblée générale, 1962, rapporté par F. Monconduit,
« L’accord du 15 aoit 1962 entre la République d’Indonésie et le Royaume des Pays-Bas relatif a la Nouvelle-
Guinée occidentale (Irian occidental) », AFDI 1962, pp. 508 et s.
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Jusqu’au 1% mai 1963 et pendant huit mois et demi, 1’Irian occidental est sous admi-
nistration exclusivement internationale, c'est-a-dire des Nations unies. Le Secrétaire général y
joue un role central, comme le reconnait la résolution 1752, dans ses deux derniers para-
graphes : il installe 1’autorité exécutive temporaire des Nations unies (AETNU) qui succéde
directement aux Néerlandais dans 1’administration du territoire. A sa téte, il nomme un admi-
nistrateur, avec I’accord préalable d’Amsterdam et de Djakarta. Par ailleurs, au regard de la
chaine de contréle, les deux gouvernements continuent a étre informés de 1’administration du
territoire. Les troupes et les fonctionnaires internationaux déployés envoient leurs rapports a
I’administrateur et ce dernier recoit les informations du Secrétaire général. Un rapport est
alors établi pour I"Indonésie et les Pays-Bas et peut en informer I’ Assemblée générale®”’.

En raison des circonstances particuliéres de la région, I’Organisation des Nations unies

exerce 1’ensemble des pouvoirs qu’implique 1’exercice de la souveraineté. Néanmoins, elle

n’est pas titulaire de la souveraineté du territoire de Nouvelle-Guinée occidentale.

Section Il : Des OMP de deuxieme génération aux
OMP de troisieme génération : l'inscription de la
consolidation de la paix

Certaines actions®*® des Nations unies peuvent aujourd’hui étre qualifiées d’ « opéra-
tions de consolidation de la paix ». Sous I’angle de la diplomatie préventive, il méme possible
d’affirmer que le peace-building est apparue avant la fin du XX° siécle. A la fin des années
1980, la consolidation de la paix est le résultat d’un processus et de la réunion de circons-
tances qui, a la fin des années 1980, se traduisent par 1’apparition d’une nouvelle génération

d’opérations de maintien de la paix avec des nouvelles caractéristiques.

32711 faut bien voir que le rapport du Secrétaire général transmis a 1’Indonésie et aux Pays-Bas est obligatoire,
contrairement a I’information de 1’Assemblée générale. Cela ne relativise-t-il donc pas la déclaration affirmant
que le probléme papou est celui de tous les membres de la société internationale ? Non, la paix est I’affaire de
tous.

%28 e cas de I’Irian occidental ou de la Namibie ot I’ONU exer¢a une administration internationale.
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V4 7

I- L’apparition de nouvelles générations

d’opérations de maintien de la paix

Sans établir une liste exhaustive des circonstances ayant conduit a la naissance de la

deuxiéme génération puis de la troisieme génération d’opérations de maintien de la paix et,
par la méme occasion, a I’apparition des opérations de consolidation de la paix, certaines
d’entre elles peuvent étre mises en avant.

Ainsi la décommunisation associée a la fin de la guerre froide a eu pour conséquence
de diminuer I’usage du veto. Dés lors, le Conseil de sécurité retrouve la quasi-plénitude de ses
moyens, alors que le réle croissant que le Secrétaire géneral a acquis par la pratique ne dimi-
nue pas. A ces premiers ¢léments, on peut ajouter I’¢largissement de la notion de la paix au-
dela de la simple « paix physique ». Enfin, I’évolution des mentalités des dirigeants et des
citoyens a également joué un role puisqu’elle est a ’origine de la thése du droit d’ingérence
humanitaire. Tout cela a conduit a la création empirique des opérations de maintien de la paix
de deuxiéme génération et trés rapidement de troisiéme génération.

Cette évolution empirique des OMP est constatée tant par ’ONU**°, que par la doc-
trine. M. Veelckel constate, par exemple, que ces opérations se dénomment maintenant « opé-
rations de deuxiéme génération »**°. Pour B. Stern, la fin de la Guerre froide libére le Conseil
de sécurité du blocage par le veto, puisque « désormais, [il] a les coudées franches et peut a
tout instant décider de lancer soit une opération de maintien de la paix soit une opération
d’imposition de la paix »**!. De son c6té, B. Soccol estime qu’ « aprés la guerre froide et la
disparition du bloc de I’Est, la société internationale s’est transformée, provoquant la multi-
plication des crises, des conflits régionaux et I’effondrement interne de nombreux Etats »**2,
De plus, pour tous, I’OMP de deuxiéme génération apparait comme la conséquence de la fin
de la guerre froide et offre une renaissance au Conseil de sécurité. Cette régénération doit lui

*# Le Conseil de sécurité (« réunion du Conseil de sécurité au niveau des chefs d’Etats et de Gouvernements »
(3046°™ séance du Conseil de sécurité, 31 janvier 1992 (S/PV.3046))) et I’ancien Secrétaire général B. Boutros-
Ghali (L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la paix, Rapport du
Secrétaire général sur l'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en application de la
déclaration adoptée par la Réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17 juin 1992, A/47/277
- S/24111) constatent cette évolution assez rapidement et vont tenter de la normaliser (voir infra).

330 M. Veelckel, « Quelques aspects de la conduite des opérations de maintien de la paix », AFDI, 1993, p. 65.

%31 B, Stern (sous la direction de), op. cit., p. 16.

%32 B, Soccol, Relations internationales, Orléans, Paradigme, collection manuel, 12°™ édition, 2007, p. 119.
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333

permettre de répondre aux nouveaux defis du monde®*, conduisant & la multiplication des

opérations de deuxiéme génération et des suivantes.

I1- Les caractéristiques des opérations de nou-
velles générations

L’apparition d’un nouveau type d’opération de maintien de la paix implique obligatoi-

rement la survenue de nouvelles caractéristiques. Celles-ci peuvent étre classées en quatre
parties.

La notion de paix étant maintenant élargie, la mission des OMP est désormais plus
large, plus ambitieuse — ce qui explique en partie la multiplication de ces opérations. Ensuite,
leur fondement est fait d’un mélange entre recherche théorique du consentement des Etats et
application pratique de I’article 25 de la Charte des Nations unies. Ces opérations sont par
ailleurs devenues multifonctionnelles : dépassant le stade du maintien de la paix physique,
elles participent a la recherche d’une solution politique par le biais d’activités relevant de la
compétence nationale de 1’Etat. Les OMP ne constituent plus, enfin, un monopole de I’ONU,
puisque cette derniére délégue largement tant auprés des organisations régionales ou subré-
gionales que des Etats membres. Les opérations sont donc multifonctionnelles et multipar-

tites.

A- Une notion de paix élargie

La fin de la guerre froide a donc libéré le Conseil de sécurité et notamment son pou-
voir de qualification issu de larticle 39 de la Charte des Nations unies. Si bien
qu’aujourd’hui, il s’intéresse a tous les conflits armés — conflits ethniques, conflits religieux,
terrorisme... —, et aux nouveaux concepts pouvant avoir une influence directe sur la paix in-
ternationale. Par conséquent, le Conseil de sécurité a retrouvé sa pleine capacité et liberté de
qualifier une situation comme étant une menace contre la paix, une rupture de celle-ci ou une

2334

agression. Les Etats membres établissent ce méme constat, le 31 janvier 199 et montrent

que cette notion de menace contre la paix s’en trouve élargie. Ainsi, « la paix et la securité

%33 \oir I’Agenda pour la paix et la « réunion du Conseil de sécurité au niveau des chefs d’Etats et de Gouver-
nements » précités.

334 LLa « réunion du Conseil de sécurité au niveau des chefs d’Etats et de Gouvernements », 31 janvier 1992, op.
cit.
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internationales ne découlent pas seulement de I’absence de guerre [,...] de conflits armés » et
de I’existence de régimes racistes et coloniaux®>°, mais également de « I’instabilité qui existe
dans les domaines économique, social, humanitaire et écologique »** : guerres civiles®*,
actes de terrorisme®®, le refus de procéder & une extradition dans un dessein judiciaire (a pro-
pos d’auteurs d’attentats)®*°, le renversement d’un gouvernement légitime et démocratique®,
la prolifération des armes de destruction massive®*, la violation d’une norme de droit interna-
tional ou celle de droit humanitaire (génocide, crime contre I"humanité, etc.)®*. Les auteurs
sont neanmoins méfiants sur le fait que la violation d’une norme juridique peut constituer une
menace contre la paix**, car la Charte ne lie pas ces deux faits. En effet, il peut exister des
situations légales pouvant menacer la paix internationale®**. Par ailleurs, la Cour internatio-

nale de justice est compétente pour lutter contre ces violations du droit international.

B- Le fondement

Les opérations de maintien de la paix de deuxiéme génération et des générations sui-
vantes se fondent, d’une maniére générale, sur une combinaison entre consentement et coerci-

tion, sur la base du chapitre VII de la Charte. Il existe toutefois des divergences doctrinales

%35 Résolution 217 du Conseil de sécurité, 20 novembre 1965, S/RES/217(1965).

%3 E. Lagrange, Les Opérations de maintien de la paix et le Chapitre VII de la Charte, Paris, Montchrestien,
collection perspectives internationales n° 16, 1999, p. 39.

337 Résolution 145 du Conseil de sécurité, 22 juillet 1960, S/RES/145(1960).

%38 Résolution 1368 du Conseil de sécurité, 12 septembre 2001, S/RES/1368(2001).

339 Résolution 731, 21 janvier 1992, S/RES/731(1992).

340 Résolution 841, 16 juin 1993, SIRES/841(1993).

1 Résolution 1540, 28 avril 2004, S/RES/1540(2004).

342 Résolutions 771, 13 ao(t 1992 (S/RES/771(1992)), 812, 12 mars 1993 (S/RES/812(1993)) et 392, 19 juin
1976 (S/RES/392(1976)), § 3.

%3 pour J. Combacau, le Conseil de sécurité doit distinguer entre une situation dangereuse pour la paix interna-
tionale et une violation d’une norme de droit international parce qu’en voulant associer ces deux ¢éléments, il
« ajoute[..] un élément de droit : la reconnaissance du comportement illicite de 1’une au moins des parties prota-
gonistes » (J. Combacau, Le Pouvoir de sanction de I’O.N.U. : étude théorique de la coercition non militaire,
these soutenue sous le titre : Les sanctions sans emploi de la force armée des Nations unies, Paris, A. Pedone,
publication de la RGDIP, nouvelle série, n° 23, 1974, p. 106). Une telle association pervertirait le systeme de
I’article 39 et pourrait conduire le Conseil de sécurité a devenir un législateur universel (P. d’Argent, J.
d’Aspremont Lynden, F. Dopagne et R. Van Steenberghe « Article 39 » in J.-P. Cot, M. Forteau et A. Pellet
(sous les directions de), La Charte des Nations unies : commentaire article par article, Paris, Economica, 2005,
t. 1, pp. 1137 et s.). En revanche, pour G. Gaja, la notion de menace contre la paix et de violation de la norme
internationale sont nécessairement liées. Mais il reconnait que se pose alors le probleme du contrdle des actes du
Conseil de sécurité (G. Gaja, « Réflexions sur le role du Conseil de Sécurité dans le nouvel ordre mondial »,
RGDIP, 1993, p. 297). En effet, le juge international et I’arbitre sont compétents pour juger de 1’existence ou
non d’une violation du droit international. Or, le Conseil de sécurité se caractérise par sa grande liberté de quali-
fication. Cela se traduit soit par une perte d’indépendance du juge, soit par la mise sous contréle du pouvoir de
qualification du Conseil de sécurité — ce qui est peu probable a notre avis.

3% Se pose ainsi le probléme de I’ingérence du Conseil de sécurité dans la législation interne de chaque Etat,
dans le domaine de la lutte contre le terrorisme (résolution 1373 du Conseil de sécurité, 28 septembre 2001,
S/RES/1373(2001)).
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sur le sujet. Pour certains, elles se fondent sur la coercition et le recours au chapitre VI de la
Charte que le Conseil de sécurité a redécouvert a I’occasion de sa « renaissance ». Ainsi M.
Vcelckel constate désormais 1’utilisation de chars et d’avions de combat dans le cadre de ces
opérations de maintien de la paix. Ces outils n’étant point, de son point de vue, adaptés a
I’utilisation de la légitime défense®®, il en conclut que maintenant les opérations de maintien
de la paix se basent sur I'usage de la coercition et du chapitre VII de la Charte. Toutefois,
selon Y. Daudet®®, la coercition n’est que le fondement de la troisiéme génération et par con-
séquent la deuxieme génération serait toujours régie par le consentement. Mais il reconnait en
méme temps que la frontiére entre ces deux générations est trés floue. Ces deux auteurs et T.
Paulmier®**’ ne sont toutefois pas aussi catégoriques que B. Soccol lorsqu’il écrit que « ces
opérations [...] sont qualifiées d’opérations de paix de la seconde génération. Cette nouvelle
catégorie d’opérations [...] repose sur le chapitre VII de la Charte des Nations Unies »**. A
contrario, d’autres auteurs estiment que les fondements des premiéres opérations de maintien

39 ot M. Gounelle®°

de la paix sont toujours en vigueur. Ainsi, J.-J. Roche reconnaissent que
certes nous ne sommes plus sous le régime des premiéres opérations de maintien de la paix
car elles ont vu leurs objectifs s’¢largir au-dela du simple maintien de la paix physique®*,
mais le recours a la force militaire ne demeure possible que dans le cadre de la légitime dé-
fense. Ces nouvelles opérations sont donc toujours basées sur le consentement de 1’ensemble
des Etats®% Cette thése est également soutenue par une troisiéme catégorie d’auteurs™, ma-
joritaire. Il apparait toutefois, pour ces derniers, que ces nouvelles générations d’opérations
trouvent leurs fondements autant dans le consentement des belligérants que dans le recours au

chapitre VII de la Charte des Nations unies. En effet, malgré le succés de I’opération menée

%5 A notre avis le recours a ces outils peut tout a fait s’inscrire dans le cadre de la légitime défense accompagnée
de neutralité. En effet, comment répondre efficacement a une attaque contre une position onusienne face a des
chars ou des bombardements ? Mais il est vrai que la pratique montre que I’ONU est plutdt réticente a faire
usage de la force. Par ailleurs, ces outils peuvent aussi avoir un effet dissuasif.

%46y Daudet, M.-C. Smouts, P. Morillon et B. Stern (directrice de la publication), La vision francaise des opé-
rations de maintien de la paix, Paris, Montchrestien, collection I’ONU et les opérations de maintien de la paix,
1996, 196 pages.

37 T, Paulmier, L armée francaise et les opérations de maintien de la paix, mémoire de DEA, Paris 1, 1996,
Paris, LGDJ, collection Travaux et recherche Panthéon-Assas, Paris Il. Sciences politiques, 1997, 154 pages.

8 B, Soccol, op. cit., p. 117.

%49 ).-J. Roche, Relations internationales, Paris, LGDJ, collection manuel, 3*™ édition, 2005, p. 152.

%0 M. Gounelle, Relations internationales, Paris, Dalloz, collection mémentos, 8™ édition, 2008, p. 162.

%1 £ Bouchet-Saulnier, Dictionnaire pratique du droit humanitaire, Paris, la Découverte, 3*™ édition 2006.

%52 \/. Abellan Honrubia, « 4. Les opérations de maintien de la paix », in Manuel Diez de Velasco Vallejo, Les
Organisations internationales, Paris, Economica, collection droit international, 2002, p. 243.

%3], Salmon, Dictionnaire de droit international public, Bruxelles, Bruylant, collection université francophone,
2001, p. 780 ; D. Battistella, M.C. Smouts et P. Vennesson, Dictionnaire des relations internationales, Paris,
Dalloz, 2006, 2°™ édition, p. 327 ; J. Tercinet, Relations internationales : les principaux acteurs et leur enca-
drement juridique, Grenoble, Presses universitaires de Grenoble, collection le droit en plus, 2006, t. 11, p. 200.
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contre I’Irak qui avait envahi le Koweit, les opérations coercitives qui en ont découlé sont des
échecs. Les OMP qui suivent marquent alors un retour aux fondements originels, c’est-a-dire
a la recherche des consentements des parties au conflit. On peut donc conclure que les opéra-
tions de deuxieme génération et des générations suivantes sont basées sur le consentement et
exceptionnellement sur la coercition, parce que le consentement est toujours nécessaire pour
parvenir & une paix négociée®™*. Le Conseil de sécurité appréciera ainsi au cas par cas le be-
soin ou non de recourir aux outils coercitifs issus du chapitre VI de la Charte. Ce double fon-
dement des nouvelles OMP s’inscrit parfaitement dans la logique qui veut que, d’une part,
I’expression d’ « opération de maintien de la paix » soit la désignation générique de
I’ensemble des actions menées par I’ONU sur le terrain en vue de la résolution durable d’un
conflit et que, d’autre part, chaque nouveau changement important — un nouveau dessein ou
de nouveaux acteurs — soit marqué par I’apparition d’une nouvelle génération d’opérations.
Par conséquent, les opérations de consolidation de la paix sont d’abord basées sur le consen-
tement pour étre un succes. Toutefois, pour parvenir a certains objectifs, notamment sécuri-
taire, il peut s’avérer nécessaire de recourir au chapitre VII de la Charte des Nations unies, car

la frontiére entre maintien, rétablissement et consolidation de la paix est plus ou moins floue.

C- Les objectifs

On doit observer que les nouvelles opérations de maintien de la paix poursuivent des
objectifs différents mais complémentaires les uns des autres, dont la consolidation de la paix.
En effet ces opérations « se voient confier une mission beaucoup plus large, bien que souvent
étroitement liée & la paix & reconstruire aprés qu’ait pris fin une situation conflictuelle »**. Il
s’agit ainsi de non seulement aider & la reconstruction au sens propre du terme, mais aussi de
restaurer 1I’Etat et d’aller jusqu’a garantir la protection écologique ou sanitaire. Dés lors, on
peut se demander s’il y a une confusion entre maintien, rétablissement, imposition et consoli-
dation de la paix. Pour Y. Daudet, il ne peut y avoir de confusion ; néanmoins, la frontiére
entre les différentes fonctions des nouvelles opérations disparait. Ainsi la consolidation de la
paix se confondrait avec le maintien ou le rétablissement de la paix, car chaque échec ou réus-

site d’un objectif aura des conséquences sur les autres desseins de ’OMP, bien que les outils

nécessaires pour parvenir a ces objectifs s’averent différents. 1l y a donc lieu de distinguer

%% Société francaise pour le droit international (SFDI), Le Chapitre VII de la Charte des Nations unies, op. cit.,
p. 143.
%5 B, Stern (sous la direction de), op. cit., p. 15.
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chaque fonction et objectif de I’opération, mais le tout constitue un continuum®®. En re-
vanche, pour T. Paulmier, il y a confusion entre les différentes fonctions et il est vrai que la
pratique semble lui donner raison. D’ailleurs, F. L. Kirgis Jr, le constate et déplore a ce pro-
pos la dispersion du Conseil de sécurité dans ses objectifs : « often the problem seems to be
the Security Council’s lack of a clear goal, consistently pursued. 1t may be questioned wheth-
er the Security Council could ever be expected to formulate a clear policy at the beginning
and follow it over any substantial period of time. It any event, failure to do so does not, of
itself, raises serious legal questions »**’. Bien que la multiplication des objectifs constitue une
source d’inefficacité, il ne peut pas étre envisagé de revenir au systeme antérieur, parce que le

Conseil de sécurité et I’ONU entendent assumer leurs rdles pour la promotion de la paix.

D- De nombreux intervenants

Les nouvelles opérations de maintien de la paix se caractérisent enfin par
I’intervention de nombreux acteurs. Devant 1’éclatement des fonctions, il est trés rapidement
apparu nécessaire de les confier a des organisations spécialisées, voire a des entreprises ou
associations. Elles peuvent, en effet, s’avérer plus efficaces que I’ONU, dans leur propre do-
maine respectif. De méme, les organisations régionales participent de plus en plus a la résolu-
tion des conflits régionaux et, du fait de leur proximité, interviennent avant que le Conseil de
sécurité ne soit saisi de la question ou ait pris une décision — décision qui consistera a approu-
ver 1’action des organisations régionales. Aujourd’hui, ¢’est donc une multitude d’acteurs —
régionaux, spécialisés, étatiques, privés, etc. — qui intervient dans un méme conflit. 1l est alors
nécessaire d’assurer une bonne coordination et coopération entre ceux-ci. Pour réussir cette
coordination, I’ONU peut certes se référer au Chapitre V111 de la Charte des Nations unies®®,
mais on arrive trés rapidement a ses limites. En effet, il ne vise que les organisations régio-

nales, ce qui a pour conséquence de poser le probleme de la définition d’une organisation ré-

%6 Cf. D. Ruzié “Maintaining, Building and Enforcing Peace: A Legal Perspective”, UNIDIR Newsletter, 1993,
n° 28, pp. 12 and f.

$TF, L. Kirgis Jr, “The Security Council’s first fifty years”, AJIL, July 1995, vol. 89, p. 535.

%8 |1 faut distinguer les accords et organisations régionaux dont ’activité concerne le maintien de la paix et les
autres organisations. Pour ces derniéres, la Charte demeure silencieuse, tandis qu’elle ne s’oppose pas aux ac-
cords et aux organisations régionales dés lors que leurs activités et eux-mémes sont compatibles avec « les buts
et principes des Nations Unies » (article 52 § 1 de la Charte des Nations unies). Cela va encore plus loin puisque
le Conseil de sécurité encourage les Etats membres de ces organisations et accords régionaux a tenter de ré-
soudre leurs différends devant ces organisations avant de le saisir. Le Conseil demeure néanmoins au-dessus de
ces organisations. En effet, le Conseil de sécurité peut les utiliser pour I’application de ses résolutions. En re-
vanche, ces organisations doivent obtenir I’autorisation préalable du Conseil avant toute action coercitive. De
plus, il pése en faveur du Conseil de sécurité une obligation d’information. Bref, la Charte établit un schéma de
coopération entre les organisations régionales et attribue la coordination au Conseil de sécurité.
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gionale®**

mais surtout d’exclure de cette coopération un certain nombre d’autres organisa-
tions qui, bien que n’étant pas qualifiées comme « régionales », participent au maintien, réta-
blissement et consolidation de la paix. Cependant, depuis I’avénement des nouvelles généra-

tions d’OMP, des acteurs locaux institutionnalisés®®® ou non®®!

et des organisations internatio-
nales spécialisées®*? participent de plus en plus & la phase de consolidation de la paix. Il appa-
rait alors indispensable de définir un nouveau schéma directeur de coordination et de coopéra-
tion entre I’ONU et ces acteurs tres diversifiés. A cette fin, plusieurs études ont été rédigées
sur la question de la révision de la Charte et des méthodes de travail au sein de I’ONU. Parmi
celles-ci, on peut citer |’Agenda pour la paix ou bien le rapport du groupe de personnalités de

haut niveau de 2003, Un Monde plus sir : notre affaire a tous.

%9 Sj au départ, les accords et organismes régionaux répondant aux critéres du chapitre V111 étaient interprétés
trés restrictivement, aujourd’hui, ces organisations s’en auto-proclament (D. Momtaz, « La délégation par le
Conseil de sécurité de I’exécution de ses actions coercitives aux organisations régionales », AFDI, 1997, p. 110).
%90 e. les collectivités territoriales (cf. 1’administration internationale de la ville de Mostar).

%1 e. les entreprises, les associations, les ONG, les partis politiques, etc.

%2 | e. le FMI, la Banque mondiale. ..
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Conclusion du titre |

D¢s I’introduction, nous avions démontré 1’existence d’un lien, plus ou moins ténu,
entre la consolidation et le maintien de la paix. A partir de ce postulat, le Conseil de sécurite,
principal responsable du maintien de la paix selon la lettre de la Charte des Nations unies,
joue necessairement un role dans la consolidation de la paix.

En effet, il ne saurait y avoir de paix consolidée sans qu’elle soit préalablement réta-
blie et maintenue. Toutefois, les mesures coercitives du chapitre VII peuvent s’avérer contre-
productives pour la consolidation de la paix. Ainsi, les embargos contre la Yougoslavie et
contre 1’Irak ont appauvri une population civile déja durement touchée par la guerre. Pour
résoudre ce dilemne, les sanctions intelligentes ont été développées : méme si leur principal
objectif n’est pas de consolider la paix, elles n’aggravent pas la situation du pays. Par consé-
quent, la mise en ceuvre des outils du chapitre VII ne consolide pas la paix mais y contribue
plus ou moins.

En revanche, la résolution pacifique des différends a inéluctablement des consé-
quences sur la consolidation de la paix : « dans la gamme des efforts de paix, la notion de
consolidation de la paix, en tant qu'instauration d'un environnement nouveau, doit étre consi-
dérée comme faisant pendant a la diplomatie préventive, qui vise a éviter une rupture des

conditions de paix »*

. Mieux, certains de ces outils peuvent s’avérer étre aussi des instru-
ments a part entiére du peace-building. En est-il ainsi des moyens indiqués a I’article 33 de la
Charte. La négociation, les bons offices, la mediation, 1’arbitrage ou le recours au juge peu-
vent donc aussi bien éviter ’apparition d’un différend — dans le cadre de la diplomatie pré-
ventive — que consolider la paix.

Parallelement aux moyens de la Charte, les opérations de maintien de la paix furent
créees afin de pallier le blocage du Conseil de sécurité en raison de 1’usage important du droit
de veto par les membres permanents. A la fin de la guerre froide, le conflit armé ne constituait
plus I"unique menace contre la paix. La pratique des OMP fut alors non seulement maintenue,
mais elle évolua de la premiére génération a la deuxiéme, puis a la troisieme. Cette nouvelle
génération intégre la consolidation de la paix. Néanmoins, les OCP possédent des caractéris-

tiqgues communes avec les OMP de premiére genération. Ces deux sortes d’opérations ne peu-

%3 B, Boutros-Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la
paix, Rapport du Secrétaire général sur l'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en
application de la déclaration adoptée par la Réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17
juin 1992, A/47/277 - S/24111, § 57.
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vent ainsi étre mises en ceuvre qu’avec le consentement de tous les acteurs y compris ceux
non étatiques. Elles ont également vocation a durer seulement le temps nécessaire a
I’accomplissement de leurs objectifs respectifs. Mais les desseins poursuivis par ces deux
opérations étant différents, leurs caractéristiques ne sauraient étre identiques : les OCP ne
bénéficient pas d’un financement obligatoire par le truchement de I’article 17 § 2 de la Charte.

Les opérations de consolidation de la paix partagent aussi des outils avec les nouvelles
générations d’OMP. Par exemple, la multiplication des acteurs intéresse autant la consolida-
tion que le maintien de la paix. Cette convergence peut encore se retrouver dans les actions
menees dans le cadre de ces nouvelles OMP.

Il faut alors en conclure que tant les outils de la Charte que les OMP sont désormais

utilisés pour atteindre ce nouvel objectif qu’est la consolidation de la paix.
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Titre I1 : Vers la consécration du concept
de « consolidation de la paix »

Lors de la crise du canal de Suez, le Secrétaire général des Nations unies Dag Ham-

marskjold installa une opération de maintien de la paix de premiere génération. A cette occa-
sion, il en posa, pour la premiere fois, les principes directeurs tels que la neutralité ou le non
recours a la force sauf en cas de légitime défense. L’ONU n’avait toutefois pas attendu 1958
puisque la premiére OMP des Nations unies est ’ONUST, laquelle fut créée en 1948. Lorsque
les circonstances internationales le permirent et que le bloc de I’Est s’effondra, la pratique des
OMP évoluerent.

La consolidation de la paix suit un schéma identique a I’opération de maintien de la
paix. D’ailleurs, pourrait-il en étre autrement puisque les deux sont liés et se confondent par-
fois.

Précedemment, nous avons identifie des opérations de I’ONU que nous pouvons quali-
fier aujourd’hui d’opérations de « consolidation de la paix » alors que I’expression n’existait
pas encore. Lorsque cette expression ait apparu dans /’Agenda pour la paix, les principes di-
recteurs et les objectifs poursuivis par ces nouvelles opérations des Nations unies furent posés
(chapitre I). Dés lors, au regard des précédentes expériences de consolidation de la paix et des
différents rapports de B. Boutros-Ghali s’y intéressant, les auteurs commencérent a identifier
les actions relevant de cette matiére inédite (chapitre I1). Ces derniéres se préciserent au fur et
a mesure que la pratique s’étoffait.

Aujourd’hui, tous les éléments d’une opération de consolidation de la paix sont con-
nus. Il n’en demeure pas moins qu’étant 1i¢ au maintien de la paix, certaines actions sont
communes aux OMP et aux OCP. De méme, chaque opération étant unique, on ne saurait

cloner une opération de peace-building d’une affaire a une autre.

Chapitre I : L’émergence de I'expression

Si les notions « maintien de la paix » et « restauration de la paix » sont présentes dans
le texte de la Charte, I’idée de « consolidation de la paix » ne ’est pas. Elle n’apparaitra que
plus tard, puisqu’au début du fonctionnement de I’ONU, la mission du Conseil de sécurité est

contrariée par la guerre froide. Sa fonction est alors d’assurer la paix par 1’absence de conflit
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international. Néanmoins, 1’idée de consolidation de la paix apparait implicitement a la lecture
du chapitre VI de la Charte et notamment 1’article 33°** : les parties doivent rechercher une
solution pacifique au différend qui les oppose et dont la prolongation pourrait menacer la paix
internationale. La consolidation de la paix est également partie intégrante de la prévention des
conflits. Elle intervient avant méme que le différend naisse, en éliminant les possibles causes
de conflit. Si, au début des années 1990, la consolidation de la paix existe donc déja,
I’expression « consolidation de la paix apres les conflits » fut néanmoins créée sous la plume
de I’ancien Secrétaire général B. Boutros-Ghali, en 1992, dans son Agenda pour la paix (sec-
tion I). Bien qu’il donnat déja une définition de cette expression, c’est a 1’occasion des publi-
cations successives du Supplément a I’Agenda pour la paix*®®, de I’Agenda pour le dévelop-
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pement®®® et de /’Agenda pour la démocratisation®™ qu’il précisera le sens et le contenu de

I’expression (section II).

Section I : L’ « Agenda pour la paix »

Dans son Agenda pour la paix, B. Boutros-Ghali définit la consolidation de la paix
comme I’action menée apres les conflits en vue de définir et d’étayer les structures propres a
raffermir la paix afin d’éviter une reprise des conflits et des hostilités. Elle débute avec les
actions en faveur du maintien de la paix et se termine par la reconstruction et 1’aide au déve-
loppement.

Durant une vingtaine d’années, la consolidation de la paix était I’apanage des organi-
sations régionales. Elle consistait a gérer la crise, objectif suffisamment flou et souple pour
étre poursuivi par une organisation régionale du tiers-monde®®®. De plus, la définition et la
délimitation d’une opération de la paix sont difficiles a cerner. En effet, I’opération de réta-
blissement de la paix comporte deux phases, selon P. Daillier*® : une phase de recours a la
force et un effort collectif pour le rétablissement d’une paix durable. Cette derniere phase cor-

3411 faut rappeler que les actions de consolidation de la paix se réalisent alors méme que ’action du Conseil de
sécurité peut se placer sous le régime du chapitre V11 de la Charte des Nations unies.

%% B. Boutros-Ghali, Supplément a I’Agenda pour la paix : rapport de situation présenté par le Secrétaire géné-
ral a [’occasion du cinquantenaire de 1’Organisation des Nations Unies, rapport du Secrétaire général sur
’activité de 1I’Organisation, 25 janvier 1995, A/50/60 - S/1995/1.

%6 B, Boutros-Ghali, Agenda pour le développement : développement et coopération internationale économique,
rapport du Secrétaire général, 6 mai 1994, A/48/935.

%7 B, Boutros-Ghali, Appui du systéme des Nations unies aux efforts déployés par les gouvernements pour pro-
mouvoir et consolider les démocraties nouvelles ou rétablies, rapport du Secrétaire général, dit « Agenda pour la
démocratisation », 18 octobre 1996, A/51/512.

%8 p_ Daillier, « Les opérations en vue du rétablissement de la paix », RCADI, vol. 314, 2005, pp. 247 et s.

%9 |bid., pp. 245 et s.
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respond a la consolidation de la paix alors que la premiére étape se rapproche du rétablisse-
ment de la paix stricto sensu. P. Daillier s’interroge a ce propos : quelle est la limite entre les
deux phases ? Se chevauchent-elles ? Aujourd’hui, les organisations régionales distinguent
entre la gestion de la crise et la consolidation de la paix. Dans le cas ou la situation se dété-
riore, le passage de relais se fait sous les auspices du chapitre VIl mais sans les moyens de
contrainte. Ce passage ne peut se réaliser que si les instruments de la souveraineté ont été
transférés au pouvoir politique local. 1l y a donc une différence conceptuelle entre le maintien
de la paix et la consolidation de la paix et ce n’est pas du seul fait de ’ONU.

Le concept de consolidation de la paix inclut des moyens tels que ’aide au dévelop-
pement économique, la mise en place d’institutions démocratiques par le biais d’élections, le
respect des droits des minorités, le jugement des responsables de crimes de guerre, de géno-
cide ou de crimes contre I’humanité, etc. Bref il s’agit de I’ensemble des actions indispen-
sables a la construction ou reconstruction d’une entité démocratique, viable économiquement
et respectueuse des droits de 1I’homme®’. Ces actions, trés nombreuses, sont interdépendantes
les unes des autres®’!, mais elles se situent toutes aprés le conflit. Elles se distinguent de la
diplomatie préventive qui intervient avant qu’un différend ne se transforme en conflit. S’il y a

un conflit, la diplomatie préventive doit faire en sorte qu’il s’étende le moins possible®%.

I- Les causes de la consolidation de la paix

Pourquoi est-il apparu nécessaire de développer la consolidation de la paix ? Est-ce
que ce développement est le fait de circonstances particulieres ou d’un mouvement de fond ?

Apparaissant aprés la guerre du Golfe de 1991, marquant le début du renouveau de
I’ONU, I’Agenda pour la paix est rédigé a la suite de la réunion des chefs d’Etats et de gou-
vernements du Conseil de sécurité*”®. Au cours de cette réunion, les dirigeants des quinze
membres du Conseil de sécurité, ainsi que le nouveau Secrétaire général de I’Organisation ont
exposé les éléments a modifier dans la politique du Conseil de sécurité et de I’ONU.

On commencera par préciser que 1’expression « consolidation de la paix » n’apparait

pas dans le proces verbal. Toutefois les éléments de ce concept sont déja présents. En effet, ils

370 Stricto sensu, on entend par démocratie est le pouvoir du peuple, par le peuple et pour le peuple. Pour éviter
toute déviance totalitaire, la démocratisation de I’Etat doit donc s’accompagner de 1’état de droit afin de poser
des limites a I’action du gouvernement.

371 par exemple, la tenue d’élections libres et indépendantes dépend de I’infrastructure, de la sécurité. ..

372 \/oir les définitions écrites par B. Boutros-Ghali dans I’4genda pour la paix.

$73 LLa « réunion du Conseil de sécurité au niveau des chefs d’Etats et de Gouvernements » (3046°™ réunion du
Conseil de sécurité, 31 janvier 1992, S/PV.3046).
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admettent tous qu’il est nécessaire de faire évoluer les moyens a la disposition de I’ONU afin
qu’elle puisse répondre aux nouveaux défis qui suivent la chute de I’'URSS, et assurer la paix
et la sécurité internationales. Dans cette perspective, ils conviennent qu’il est préférable de
prévenir le conflit en usant de moyens pacifiques et en créant les conditions d’une paix du-
rable. Ces conditions non exhaustives sont, d’aprés les participants a la réunion, la démocrati-
sation, le développement économique et social, le respect des droits de I’homme, un recours
plus efficace aux juges internationaux>"*.

S’ils sont tous d’accord sur les objectifs, chaque Etat développe des priorités. Certains
mettent en avant la réforme des institutions, d’autres les droits de I’homme ou bien la coopé-
ration régionale... Ainsi Frangois Mitterrand insiste sur le besoin d’assurer un développement
humain et social : « On peut désormais alléger les budgets militaires au profit du développe-
ment. [...] Je souhaite vraiment [...] la convocation d’un sommet mondial sur le développe-
ment social, qui permettra de renouveler notre réflexion sur le développement lui-méme et de
mettre en valeur la dimension humaine des choses »*°. Le Président équatorien soutient éga-
lement cette idée que « le défi a relever actuellement est celui que pose la justice sociale in-
ternationale et le développement humain. La responsabilité principale de 1’Organisation mon-
diale est de contribuer a le relever. Sa mission fondamentale, a ’avenir, doit étre d’instaurer
un nouvel ordre qui rende justice aux pays pauvres, qui leur permette de participer équitable-
ment aux revenus mondiaux et qui répartisse avec justice les bénéfices du progrés »*’°. Les
Présidents américain et russe soulignent la nécessité d’assurer la liberté, la démocratie et le
respect des droits de I’homme. En effet, selon George Bush, « il faut favoriser le formidable

élan vers la démocratie et la liberté »"’

. I s’agit de « principes [...] clairs et simples : primau-
té de la démocratie, des droits de I’homme et des libertés, des normes juridiques et mo-
rales »*"®. Le Président vénézuélien Pérez et le Roi marocain Hassan Il préférent mettre
’accent sur la réforme du droit de veto des cing membres permanents et du Conseil de sécuri-
té. Enfin le Chancelier autrichien affirme 1’existence d’un « rapport direct entre les processus
démocratiques a I’intérieur des pays et 1’évolution d’une culture politique propice au regle-

379

ment pacifique des différends »°”. 1l ne faut toutefois pas oublier que 1’ensemble de ces diri-

geants inscrivent leurs propos dans le cadre de ’amélioration du Conseil de sécurité et de

374 11 s’agit aussi bien de la Cour internationale de justice que des tribunaux pénaux ad-hoc, entre autres, c’est-a-
dire qu’on vise les Etats et les hommes.

%75 Déclaration de Frangois Mitterrand, au nom de la France, devant le Conseil de sécurité, le 31 janvier 1992,
S/PV.3046, pp. 17 et 22.

¥7° Déclaration de Rodrigo Borja Cevallos, au nom de I’Equateur, ibid., p. 28.

7 Déclaration de George Bush, au nom des Etats-Unis, ibid., p. 49.

%78 Déclaration de Boris Eltsine, au nom de la Fédération de Russie, ibid., p. 44.

39 Déclaration de Franz Vranitzkyn, au nom de 1’ Autriche, ibid., p. 66.
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I’ONU afin de favoriser le maintien durable de la paix. Ils conviennent alors tous de la néces-
sité d’améliorer le fonctionnement du Conseil de sécurité, ainsi que de s’engager résolument

380 Tous ces

vers la réduction des armements et tout d’abord des armes de destruction massive
différents principes sont regroupés au sein du concept de la diplomatie préventive, expression
utilisée a 1’occasion de la réunion du Conseil de sécurité. Par conséquent, les Chefs d’Etats et
de Gouvernements demandent au Secrétaire général de leur présenter « ses recommandations
pour assurer un maintien de la paix, une pacification®® et une diplomatie préventive qui
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soient pratiques et efficaces »**“. Quelques mois plus tard, B. Boutros-Ghali présentera son

Agenda pour la paix.

Bien qu’absente dans la demande du Conseil de sécurité, I’expression « consolidation
de la paix » consacrée dans /’Agenda, sera définie comme « I’action menée aprés les conflits
en vue de définir et d’étayer les structures propres a raffermir la paix afin d’éviter une reprise

des hostilités »°8

. Il sera également précisé en quoi, dans ce méme document, consistent les
actions de consolidation de la paix. On peut les regrouper en plusieurs catégories. Il s’agit
d’abord d’assurer la sécurité de la population et du territoire. Ces actions doivent également
garantir I’aide humanitaire et, trés rapidement, le respect des droits de I’homme. Dans ce des-
sein, il sera nécessaire, aux agents intervenants, de démocratiser le pays. Enfin, il faudra
mettre en ceuvre le développement socio-économique du pays. En résumé, la consolidation de

la paix consiste a établir ou rétablir la confiance entre les anciens belligérants.

Mais auparavant, on peut se demander si cette notion de consolidation de la paix se
rattache aux questions formulées lors de la réunion précitée du Conseil de sécurité, puisque
les membres du Conseil avaient expressément précise au Secrétaire général d’étudier les no-
tions de diplomatie préventive, maintien de la paix et rétablissement de la paix. Bref, il s’agit

de savoir si « la consolidation de la paix apres les conflits » est une invention de B. Boutros-

%80 par exemple, 4 la sortie de la guerre du Golfe, on exige de I’Irak qu’il suive un programme de démantélement
des armes de destruction massive

%1 On peut remarquera qu’on ne mentionne pas le « rétablissement de la paix » mais la pacification. D’ailleurs
est-ce que les deux notions sont exactement synonymes sachant la connotation négative de « pacification » (la
pacification du pays colonisateur face aux velléités indépendantistes des colonies). Le doute ne peut qu’étre
renforcé lorsqu’on lit la définition qui sera donnée par B. Boutros-Ghali, dans |’Agenda pour la paix, a la notion
de rétablissement de la paix : « Vise & rapprocher des parties hostiles essentiellement par moyens pacifiques tels
que ceux prévus par le chapitre VI de la Charte des Nations unies » (p. 6).

%82 Déclaration de George Bush, op. cit. p. 50

%3 B. Boutros Ghali, op. cit., pp. 6 et s.
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Ghali ou une création implicite du Conseil de securité que I’ancien Secrétaire général n’aurait
fait que mettre en lumiére.

Ce dernier reconnait que le Conseil ne lui a pas demandé d’étudier la « consolidation
de la paix apres les conflits » mais il estime que cette étude s’impose car « étroitement appa-
rentée »***. En effet, « la diplomatie préventive vise & éviter une crise ; la consolidation de la
paix aprés les conflits vise a éviter qu’elle ne se reproduise »**°. La consolidation de la paix
serait donc apparentée a la diplomatie préventive puisque la premiére est le pendant de la se-
conde.® Or la diplomatie préventive fait partie des notions dont 1’étude a été explicitement
demandée par le Conseil de sécurité. Ainsi le Roi du Maroc entend que I’ONU permette « au
Secrétaire général de disposer de tous les moyens de la diplomatie préventive »*'.

Par ailleurs, les membres du Conseil ont exprimé la volonté de favoriser le recours aux
outils pacifiques de réglement des différends®®. La consolidation de la paix peut s’inscrire
aussi dans cette voie puisqu’elle entend éviter le retour aux actes de violence sans recourir a la
force. Si les membres du Conseil ont en effet entendu favoriser 1’action de la diplomatie pré-
ventive avant les conflits, il serait incompréhensible qu’ils n’aient pas un souhait semblable
afin d’éviter une réapparition du conflit. La consolidation de la paix apres les conflits s’inscrit
donc bien dans la volonté du Conseil de sécurité, lors de sa réunion susmentionnée.

Enfin, en lisant les différentes interventions des chefs d’Etats et de Gouvernements, on
s’apergoit qu’ils font référence a certaines actions de consolidation de la paix. lls désirent que
soient mise en ceuvre la démocratisation, le désarmement, le développement économique et le
respect des droits de I’homme. Or, ces différentes actions s’inscrivent dans le long processus
de la consolidation, puisque, selon les termes de |’'Agenda pour la paix, « il peut s’agir no-
tamment de désarmer les adversaires, de rétablir 1’ordre, de recueillir les armes et éventuelle-
ment de les détruire, de rapatrier les réfugiés, de fournir un appui consultatif et une formation
au personnel de sécurité, de surveiller les élections, de soutenir les efforts de protections des
droits de I’homme, de réformer ou de renforcer les institutions gouvernementales, et de pro-
mouvoir des processus formels ou informels, de participation politique, [...] de contribuer au

développement économique et social [et] de renforcer la confiance »**°.

%4 1bid., p. 2

%5 Ibid., p. 18

%6 | dem.

%7 Déclaration de Hassan II, au nom du Maroc, devant le Conseil de sécurité, le 31 janvier 1992 (S/PV.3046,
p.36). Le souhait de recourir a la diplomatie préventive est pareillement repris par George Bush (p. 50) et par le
chancelier autrichien (p. 62).

%8 e Maroc demande ainsi de privilégier le recours & la médiation et au dialogue (p. 36). La Russie souhaite un
renforcement de 1’autorité de la Cour internationale de justice (p. 47).

%9 B, Boutros-Ghali, op. cit., p. 18.
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Il est donc clair que le Secrétaire général se devait d’aborder, d’étudier et de proposer
des recommandations au sujet de la consolidation de la paix aprés les conflits d’autant plus
qu’elle (la consolidation) apparait déja dans le mandat de certaines opérations de maintien de

la paix, dites de seconde génération®®

. A partir de 1992, la consolidation de la paix prendra
une place de plus en plus importante dans le mandat des opérations de maintien de la paix et,

aujourd’hui, ’ONU ne saurait concevoir une action sur le terrain sans y avoir recours.

La raison de ce recours systématique est double. Il s’agit d’abord d’une volonté du
Conseil de sécurité. Or on sait son importance au sein des Nations unies. Ce concept s’inscrit
ensuite dans les objectifs et le préambule de la Charte. En effet, aux termes de celle-ci, les
Nations unies doivent « préserver les générations futures du fléau de la guerre ». Elles « pro-
clament [ ... leur] foi dans les droits fondamentaux de ’homme, dans la dignité et la valeur de
la personne humaine, dans 1’égalité de droits des hommes et des femmes » et doivent « créer
les conditions nécessaires au maintien de la justice [... et...] favoriser le progrées social et ins-
taurer de meilleures conditions de vie ». De plus, selon ’article premier exposant les buts de
I’ONU, I’Organisation doit maintenir la paix et la sécurité internationales, développer les rela-
tions amicales entre les nations ainsi que « la coopération sociale, économique, intellectuelle
ou humanitaire en développant et encourageant les droits de I’homme ». Or les différentes
taches de consolidation de la paix vues par le Secrétaire général, dans ses recommandations
de 1’Agenda pour la paix, répondent aux buts de 1’Organisation des Nations unies.

Par conséquent, la consolidation de la paix aprés les conflits doit étre entendue comme
faisant partie des moyens mis en ceuvre par 1’Organisation afin d’atteindre ses objectifs.

Certes entre 1945 et 1988, la guerre froide a bloqué les possibilités d’action de I’ONU,
mais a partir de 1988, les opérations de maintien de la paix se sont multipliées, diversifiées et

complexifiées®*, poursuivant déja en partie un dessein de consolidation de la paix.

3% || suffit de penser a la résolution 687 du Conseil de sécurité par laquelle la Communauté internationale orga-
nise le désarmement de I’Irak et dont il est fait mention lors de la réunion du Conseil de sécurité du 31 janvier
1992. Il y a également la mission des Nation unies en Namibie (GANUPT (résolution 435 du Conseil de sécurité
du 29 septembre 1978), S/IRES/435(1978)) qui est une opération de consolidation de la paix. Elle prévoyait entre
autres 1’organisation d’élections libres, la cessation de tous les actes d’agression, le cantonnement des troupes, le
retour des réfugiés.

%1 R. Ben Achour, « Des opérations de maintien de la paix aux opérations d'imposition et de consolidation de la
paix » in SFDI et Association tunisienne de science politique, Les métamorphoses de la sécurité collective :
Droit, pratique et enjeux stratégiques, Actes des journées d’études de Hammamet (Tunisie) organisées les 24 et
25 juin 2004, Paris, A. Pedone, septembre 2005, pp. 123 et s.

113



II- Les premieres mises en ceuvre d’action de
consolidation de la paix

De nombreuses opérations complexes de maintien de la paix, et donc intégrant la con-
solidation de la paix, furent créées entre 1988 et 2005°%. Il faudra cependant attendre 2005
pour qu’apparaisse la Commission de consolidation de la paix. Force est de remarquer que
tant pour I’expression « consolidation de la paix aprés les conflits » que pour la Commission
de consolidation, I’ONU a adopté une méthode empirique. Alors que les premieres missions
de consolidation de la paix débutent en 1988, par le biais de certains objectifs poursuivis par
les OMP, I’ONU en utilise I’expression, par la voix de son Secrétaire général, seulement a
partir de 1992.

A- L’affaire du Nicaragua

Dans les années 1980, les Etats d’Amérique centrale sont frappés par la guerre civile.
Ce conflit se caractérise rapidement par le soutien des Etats-Unis aux Contras qui lui sont
favorables. Dés lors, le Conseil de sécurité ne pourra que demander aux parties de résoudre
pacifiquement leurs différends. L’Organisation des Etats américains (OEA) obtiendra cepen-
dant le soutien de I’ Assemblée générale et du Secrétaire général de I’ONU afin de poursuivre
ses efforts pour trouver une solution pacifique au différend.

Cette action commence avec le groupe de Contadora®®. En 1983, I’Organisation des
Nations unies indique son inquiétude sur la situation nicaraguayenne, par le truchement d’une
résolution du Conseil de sécurité®**. 1l y exprime son inquiétude qui régne le long de la fron-
tiere entre le Nicaragua et le Honduras : il existe un risque, renforcé par la situation de crise
en Ameérique centrale, de confrontation militaire entre les deux pays. A cet effet, il rappelle
I’obligation qu’ont les Etats membres de résoudre pacifiquement leurs différends. En re-
vanche, il ne met en place aucune opération de maintien de la paix et demande au groupe de

Contadora de ne ménager aucun effort pour résoudre le probleme. En 1985, le Conseil réitére

%92 Cette période sera néanmoins marquée par une série de drames et d’échecs pour les Nations unies (interven-
tion en Somalie ou encore la commission de crimes de guerre, de crimes contre I’humanité et génocide en ex-
Yougoslavie et au Rwanda) a laquelle succédera, durant quelques années, un ralentissement du nombre d’OMP
créées.

3% e processus de Contadora concerne la mise en place d’un cadre de négociation par le Mexique, la Colombie,
le Panama et le Venezuela (pays de la région non parties au conflit) dans le but d’éviter une intervention étran-
gere directe.

%9 Résolution 530 du 19 mai 1983, S/RES/530(1983).
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son inquiétude ainsi que son soutien au groupe de Contadora et demande aux Etats de ne me-
ner aucune action pouvant léser son action. Le Conseil rappelle de plus I’annexe de la résolu-

%% par laquelle elle « proclame le principe selon lequel ne

tion 2625 de 1I’Assemblée générale
peut appliquer ni encourager 1’'usage de mesures économiques, politiques ou tout autre nature
pour contraindre un autre Etat a subordonner I’exercice de ces droits souverains et pour obte-
nir de lui des avantages de quelque ordre que ce soit »**. Il réaffirme également distinctement
au Nicaragua sa souveraineté et son droit inaliénable de choisir librement son systeme poli-
tique, économique et social et de mener ses relations internationales en fonction des intéréts
de son peuple et sans ingérence étrangere, subversion, coercition directe ou indirecte ni me-
naces de quelque sorte que ce soit>’. Enfin le Conseil demande & Washington et & Managua
de reprendre leur dialogue dans 1’objectif de normaliser leurs relations.

Ainsi, méme si le Conseil de sécurité n’accuse pas les Etats-Unis d’agression contre le
Nicaragua — d’ailleurs il ne le pourrait pas puisque, faut-il le rappeler, les Américains dispo-
sent d’un droit de veto au Conseil —, on ressent I’existence d’un probléme entre ces deux
Etats. Par ailleurs, saisie en 1984 par le Nicaragua, la Cour internationale de justice a con-
damné les Etats-Unis a réparer le préjudice causé®*®. En effet, les juges ont considéré que « les
Etats-Unis, par leur aide aux forces contras et par certaines initiatives propres, avaient violé le
traité d’amitié américano-nicaraguayen et le droit international coutumier (non-recours a la
force, non-intervention, respect de la souveraineté) »**°. Les magistrats de La Haye, a leur
maniere et avec leurs moyens, participent, par conséquent, aussi au retour a une situation
normale dans la région d’ Amérique centrale.

L’action du groupe de Contadora, et d’'une manicre générale celle de la Communauté
internationale, ne s’inscrit donc pas dans une optique de consolidation de la paix.

Pour que cet objectif soit enfin pris en compte, il faut attendre que les cing Présidents
d’Amérique centrale signent 1’accord d’Esquipulas II, le 7 aotit 1987°° qui entend mettre en
place une procédure d’établissement d’une paix ferme et durable dans la région. Elle succéde

au processus de Contadora. Par cet accord, les Présidents vont exprimer leur volonté d’arriver

3% Résolution 2625 (XXV) de I’ Assemblée Générale des Nations unies portant « Déclaration relative aux prin-
cipes du droit international touchant les relations amicales et la coopération entre les Etats conformément a la
Charte des Nations Unies », 24 octobre 1970, A/RES/2625(XXV).
zzj Résolution 562 du Conseil de sécurité en date du 10 mai 1985, S/RES/562(1985).

Idem.
3% C1J, 27 juin 1986, activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua c/ Etats-
Unis), Rec., 1986, p. 14. ‘
%9 D, Ruzié, Droit international public, Dalloz, collection mémentos, 19°™ édition, 2008, pp. 224 et s.
90 Accord sur le « Processus & suivre pour instaurer une paix stable et durable en Amérique centrale », signé le 7
ao(t 1987 a Guatemala par les présidents du Costa Rica, du Salvador, du Guatemala, du Honduras et du Nicara-
gua lors de la réunion Esquipulas I1.
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a une paix durable entre eux et, a cet effet, ils mettent en place un systéme de vérification du
respect des obligations de chacun. Les Nations unies apportent leur soutien a cet accord du 7
ao(t 1987 et elles approuvent un plan spécial pour « la mise en place des mécanismes indis-
pensables a la réalisation des objectifs économiques et sociaux que les gouvernements
d’Amérique centrale ont approuvés »*%*. Afin d’atteindre cet objectif, il est prévu
I’intervention des Etats membres et des organisations internationales de coopération tant
techniques que financiéres*®®. Enfin, un rapport est commandé au Secrétaire général sur
I’application de ce plan.

L’accord d’Esquipulas II recevra un appui plus franc de la part de 1’Assemblée géné-
rale lors de la résolution 43/24 : « Consciente du fait que 1’accord [...] Esquipulas IT découle
de la décision prise par les Centraméricains de relever le défi historique de forger un avenir de
paix pour I’Amérique centrale»’®. Elle exhorte ainsi les cinq Etats d’Amérique centrale a
poursuivre leurs efforts et demande au Secrétaire général des Nations unies et aux membres
de I’Organisation de les aider a atteindre cet objectif. Enfin, le Secrétaire général devra lui
faire un rapport sur 1’application de la présente résolution.

405 ot |e

A D’occasion de la remise de son rapport404, demandé par I’ Assemblée générale
Conseil de sécurité*®®, le Secrétaire général transmettra le souhait des cing Présidents centra-
méricains que 1’Organisation des Nations Unies mette en place un systeéme d’observation, de
vérification et de contréle des obligations des Etats signataires de I’accord du 7 ao(t 1987. La
Commission internationale d’appui et de verification est alors établie par I’Assemblée géné-
rale par le biais de sa résolution 44/10*". A cet égard, elle souhaite que I’ensemble du méca-
nisme de controle soit réalisé par le biais du groupe d’observateurs. Dans le cas spécifique du
Nicaragua, elle approuve la création par le Secrétaire général de la Mission d’observation des

Nations unies chargée de la vérification du processus électoral.*%®

“01 Résolution 42/204 de I’ Assemblée générale du 11 décembre 1987 portant « Assistance économique spéciale &

I’ Amérique centrale », A/IRES/42/204, § 1.

%02 Crest-a-dire le PNUD, la Commission économique pour I’Amérique latine et les Caraibes, le secrétariat per-
manent du Traité général d’intégration économique de I’Amérique centrale, la Banque centraméricaine
d’intégration économique, le Systéme économique latino-américain et le Comité d’action pour I’appui au déve-
loppement économique et social de I’ Amérique centrale.

403 Résolution 43/24 de 1’ Assemblée générale du 15 novembre 1988 portant sur « la situation en Amérique cen-
trale : menaces contre la paix et la sécurité internationales et initiatives de paix », A/RES/43/24.

404 Rapport du Secrétaire général a I’ Assemblée générale du 9 octobre 1989, A/44/344, Add. 1.

%05 Résolution 43/24, op. cit., § 9.

%06 Résolution 562, op. cit., § 5.

07 Résolution 44/10 de 1’ Assemblée générale du 18 octobre 1989 portant sur « La situation en Amérique cen-
trale : menaces contre la paix et la sécurité internationales et initiatives de paix », A/RES/44/10.

%8 A la lecture du paragraphe 8 de la résolution 44/10 de 1’Assemblée générale, il apparait que le Secrétaire
général puisse créer une opération de maintien de la paix. Toutefois cela demeure une mesure extraordinaire.
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Appuyés par I’ONU, et plus particulierement par 1’Assemblée générale, les cing Pré-
sidents centraméricains ont donc mis en place une des premiéres opérations de consolidation
de la paix. On peut ainsi observer qu’il est déja question d’apporter une aide au développe-
ment économique et social de ces différents pays. Leur démocratisation politique apparait
également comme un dessein poursuivi par I’accord du 7 aoit 1987, puisqu’un processus
d’élections libres et indépendantes est établi, sous le contréle d’observateurs internationaux.
A cette fin, il est nécessaire d’assurer la démocratisation du pays avec, entre autres, la mise en
place du multipartisme ou de la liberté de la presse. Par ailleurs, la question du jugement des
criminels de guerre est écartée par le biais d’une amnistie et de I’installation d’une Commis-
sion de réconciliation nationale. Or tous ces éléments constituent des actions propres a conso-
lider la paix. Nous sommes donc devant une des premiéres opérations de consolidation de la

paix.

Toutefois, malgré 1’appui apporté par les Nations unies, on peut se demander si on
peut qualifier cette action de premiere opération de consolidation de la paix effectuée dans le
cadre onusien ou s’il faut plutdt parler d’une OCP réalisée par un accord régional et soutenue
par ’ONU. A vrai dire, peu importe la réponse puisqu’il faudra attendre moins d’un an avant
de voir I’Organisation des Nations unies mettre en place sa premiere opération de consolida-

tion de la paix.

B- L'indépendance de la Namibie

L’année 1988 marque le début des OCP réalisées dans le cadre de I’ONU. La GA-
NUPT en est Iillustration parfaite. Avant d’aborder la question de consolidation de la paix,
nous allons rappeler trés rapidement comment la situation en est arrivée la.

Colonie allemande avant la Premiére Guerre mondiale, la Namibie est placée sous
mandat de la SAN confiée a I’Afrique du Sud. En 1945, ’ONU déclare ce territoire comme
étant sous tutelle et donc voué a devenir indépendant, mais Pretoria exprime son désaccord.
Parallelement, elle tente une implantation de son systéme politique d’apartheid en Namibie,
contre 1’avis de la Communauté internationale. Enfin, la guerre froide entre 1I’Est et 1’Ouest
s’invite dans le conflit namibien puisque les indépendantistes sont soutenus par 1’Angola,

lequel est un allié de Cuba. En 1978, par le biais de la résolution 435, le Conseil de sécurité
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décide I’envoi d’une mission des Nations unies pour une période d’un an : la GANUPT*®. Sa
mission est de faciliter la transition du pays vers son indépendance. Elle ne peut, toutefois,
étre établie sur le terrain qu’en présence d’un cessez-le-feu respecté par toutes les parties.

Le 22 decembre 1988, les accords de New-York entre I’Afrique du Sud, 1’Angola et
Cuba sont signés. Quasi simultanément un accord bilatéral entre 1’ Angola et Cuba et un ac-
cord tripartite sont paraphés : la signature du premier accord conditionne celle du second et
inversement.

On peut, tout d’abord, noter, au sein de 1’accord entre 1’Angola, 1’Afrique du Sud et
Cuba, la présence de 1’obligation d’un retrait total des troupes cubaines du territoire angolais.
Il s’agit d’une condition sine qua non de mise en ceuvre de 1’accord. En effet, elle ne pourra
intervenir que si les troupes cubaines sont retirées d’Angola. Or ce retrait, qui est 1’objet de
I’accord bilatéral, relatif au retrait des troupes cubaines de 1’Angola, ne sera exécuté que si
I’ Afrique du Sud respecte I’indépendance de la Namibie et la souveraineté de 1’ Angola. Nous
sommes ainsi devant le principe pacta sunt servanda. En effet, d’un c6té Luanda s’engage a
demander & Cuba de retirer ses soldats. Celui-ci promet d’y répondre favorablement. D’un
autre coté, Pretoria s’engage a respecter la souveraineté de 1’Angola et a ne pas entraver
I’action des Nations unies en Namibie ainsi que 1’indépendance et la souveraineté du futur

Etat. Les parties sont donc liées et doivent exécuter de bonne foi ces traités*™

. « Ce principe
de bonne foi s’éléve au rang d’une institution qui régit I’ensemble des relations internatio-
nales. Il acquiert un relief particulier dans le droit des traités. Selon une formule générale de la
Convention de Vienne (article 18), executer de bonne foi signifie : « s’abstenir de tout acte
visant a réduire & néant I’objet et le but du traité » »**, c’est-a-dire, dans le cas qui nous inté-
resse, exécuter leurs obligations respectives. L’originalité, ici, est que ces obligations sont
contenues dans deux traités interdépendants I’un de I’autre. L’ Angola et Cuba s’engagent a
signer et a exécuter un traité bilatéral en signant le traité tripartite et I’ Afrique du Sud promet

412
. L’accord

de parapher et de mettre en ceuvre ce dernier traité dés la signature du premier
bilatéral contient les conditions du retrait par étapes des troupes cubaines, lequel doit
s’effectuer sous le controle du Conseil de sécurité. Cela aurait pu étre intégré dans 1’accord
tripartite. Toutefois, en agissant ainsi, on souhaite montrer que ni Cuba et surtout ni I’ Angola

n’ont été influencés. Leurs souverainetes ont donc été respectées, au moins en théorie.

%99 Résolution 435 du Conseil de sécurité, 29 septembre 1978, S/RES/435(1978).

19 Article 26 de la Convention de Vienne sur le droit des traités.

1 Nguyen Quoc Dinh, P. Daillier et A. Pellet, op. cit., p. 219.

2 |n facto, les trois parties se sont réunies, ’accord bilatéral fut signé et aussitot aprés I’accord tripartite.
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Par conséquent, c’est grace aux signatures de ces accords que les Nations unies peu-
vent mettre en ceuvre le plan d’indépendance. Bien que la résolution 435 et 1’opération de
maintien de la paix jouent un role central, cette résolution fut adoptée par le Conseil de sécuri-
té en 1978. Or il faut attendre dix ans pour que les circonstances de sa mise en ceuvre soient
réunies. Il apparaissait, par conséquent, nécessaire d’actualiser la résolution 435 tout en con-
servant son principe. Dans cet objectif, le 16 janvier 1989, le Conseil de sécurité adopte deux
résolutions sur la Namibie. Dans un premier temps, il prend acte des accords de New-York du
22 décembre 1988 qu’il «appuie sans réserve [...] et [...] décide d’en suivre de prés
I’application »***. Dans un second temps, le Conseil va estimer qu’il est toujours nécessaire
d’envoyer le Groupe d’assistance des Nations unies pour la transition (GANUPT), malgré les
progrés du processus de paix. Cependant, il faut réévaluer les besoins de cette opération de
maintien de la paix a la situation actualisée. A cette fin, il demande au Secrétaire général de
lui établir un rapport**. Les cing membres permanents souhaitaient une réduction des effec-
tifs du GANUPT. Le Secrétaire général tiendra donc compte de leur volonté. Il précisera, ce-
pendant, dans son rapport qu’il faut prévoir exceptionnellement une hausse des effectifs. Le
16 février 1989, le Conseil de sécurité 1’approuvera et lui demandera sa mise en ceuvre*™.

Sur le terrain, le cessez-le-feu entrera en vigueur le 9 avril 1989, soit plus d’une se-
maine apres la date prévue pour la mise en ceuvre de la résolution 435. Apres que le Conseil
de securité ait dénoncé le non respect de I’ensemble des obligations de la résolution, les Etats
s’exécutent rapidement. L’indépendance de la Namibie est alors proclamée le 31 mars 1990,
et le méme mois, 1’opération de maintien de la paix en Namibie est terminée, conformément

au délai d’un an, inscrit dans la résolution 435 de 1978.

Il s’ensuit que le GANUPT doit étre consideré comme étant la premiére opération de
consolidation de la paix des Nations unies. Un faisceau d’indices permet d’établir, effective-
ment, une telle qualification. Tout d’abord, cette opération ne débute qu’a partir de la mise en
application d’un cessez-le-feu. Contrairement aux précédentes opérations de maintien de la
paix, le GANUPT n’a pas pour objectif d’aider les bélligérants & mettre fin aux combats mais
de participer au renforcement de la paix retrouvée. Son travail se réalise donc post bellum,
pareillement a la « consolidation de la paix apres les conflits ». Ce seul fait ne peut, toutefois,
suffire a qualifier le GANUPT comme étant une OCP. A cet égard, on observera, par ailleurs,

13 Résolution 628 du Conseil de sécurité du 16 janvier 1989, S/RES/628(1989).

4 Résolution 629 du Conseil de sécurité du 16 janvier 1989, S/RES/629(1989).

5 Résolution 632 du Conseil de sécurité, S/RES/632(1989)

18 |_a Déclaration du Mont Etjo du 9 avril 1989 fait suite & la rupture du cessez-le-feu par la SWAPO.
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que les objectifs poursuivis par I’opération des Nations unies s’inscrivent parfaitement dans le
cadre de la consolidation de la paix. En effet, le Groupe d’assistance devait apporter une as-
sistance électorale a la Namibie. Bien entendu, une telle opération nécessite une action en
amont du scrutin. Il est nécessaire, par exemple, de mettre en place le multipartisme ou bien
d’assurer a tous un libre accés aux moyens de communication. Ces mesures nécessitent
d’adopter et de mettre en ceuvre des réformes constitutionnelles et législatives adéquates. Ces
nouvelles lois vont évidemment viser a réformer les questions électorales. Ainsi, la mission
des Nations unies va également abroger toutes les lois discriminatoires qui ont pu étre prises
dans le cadre de I’apartheid. Il est de plus indispensable que la sécurité et 1’ordre public soient
assurés durant la campagne électorale et lors du scrutin. A cette fin, la démobilisation et le
désarmement des combattants apparait comme obligatoire, autre objectif du GANUPT. Enfin,
durant tout ce processus, la Namibie est dirigée par un gouvernement de transition des Na-
tions unies et plus précisément par le Représentant spécial du Secrétaire général (RSSG).
L’un des objectifs de la consolidation de la paix est la restauration d’un Etat démocra-
tique, notamment par le biais d’élections générales libres et indépendantes. Or il s’agit de la
mission du RSSG et du GANUPT. Si bien, qu’a la lumiére de tous ces indices, il faut conclure
a la qualification du GANUPT en tant qu’opération de consolidation de la paix des Nations

unies.

Ces deux exemples en Amérique centrale et en Namibie illustrent que la consolidation

de la paix existait avant méme que 1’expression ne soit forgée.

De méme, c’est devant la multiplication des missions de consolidation de la paix que

7 A partir de la fin des années

s’est avérée utile la création d’un organe dedié a cette tache
1980 et du début des années 1990, des opérations de maintien de la paix de nouvelles généra-
tions se sont multipliées augmentant alors les actions de consolidation de la paix. Ces opéra-
tions se sont encore accrues apres la publication de |’Agenda pour la paix, en 1992, lequel
forge et donne pour la premiére fois une définition de la « consolidation de la paix apres les
conflits ». On peut citer, par exemple, les opérations des Nations unies au Cambodge, au Mo-
zambique, dans les Balkans, au Rwanda, au Timor oriental..., lesquelles ont en commun,

entre autres, de mettre en ceuvre un plan de consolidation de la paix., ce type d’opérations est,

7 Une remarque identique peut étre faite a propos de 1’opération de maintien de la paix de premiére génération :

alors que la premiére date de 1948, il faut attendre 1956 pour que 1’expression « opération de maintien de la
paix » apparaisse.
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par ailleurs, devenu plus complexe : auparavant, il s’agissait essentiellement d’apporter une
assistance électorale & un pays*'®, voire d’assurer un gouvernement de transition jusqu’aux
élections.

Aujourd’hui, les objectifs de la consolidation de la paix se sont complexifiés nécessi-
tant I’intervention d’un nombre toujours plus grand d’acteurs publics et privés. Devant la mul-
tiplication des OCP, la création de la Commission de consolidation de la paix était donc deve-

nue une nécessité impérieuse.

Section II: Le « supplément a I'Agenda pour la
paix » et les Agendas pour la démocratisation et
pour le développement

En écrivant | ’Agenda pour la paix, B. Boutros-Ghali avait forgé la notion de « la con-
solidation de la paix ». Trois ans plus tard, il compléte son « ceuvre » en rédigeant un supplé-
ment & /’Agenda**®. Faisant un rapide bilan des trois années, ce supplément apparait plus pal-
pable et est mieux a méme de proposer concretement la voie a suivre pour atteindre une paix
durable. En effet, « ce dernier rapport est mieux structuré, plus complet et plus précis que ce-
lui de juin 1992 [...] parce que [I’ONU a] tiré les enseignements, non seulement des critiques
soulevées par le premier rapport, mais aussi de 1’expérience acquise au fil des multiples crises
nouvelles auxquelles il [lui] a fallu faire face »**°.

La mise en ceuvre décrite dans ce Supplément s’inscrit autour de trois grands axes.
D’abord, les opérations de consolidation de la paix entrent dans le vaste programme des opé-
rations de maintien de la paix. Ensuite la multitude d’acteurs et d’activités appelle & une coor-
dination et une coopération de ces différents éléments. Enfin, la mise en ceuvre nécessite des
ressources importantes et continues.

A cOté de ce supplément, B. Boutros-Ghali a également écrit deux autres « Agen-

das » : 1’4genda pour le développement et |’Agenda pour la démocratisation. Ces deux autres

8 1 e département des affaires politiques des Nations unies, qui est chargé de 1’assistance électorale, place son
action dans la contribution « aux efforts de 'ONU partout dans le monde pour agir a toutes les étapes, de la pré-
vention des conflits au rétablissement de la paix, a la consolidation de la paix aprés conflit».
(http://www.un.org/french/Depts/dpa/ )

19 B Boutros-Ghali, Supplément & I'Agenda pour la paix, rapport de situation présenté par le Secrétaire général
a l'occasion du cinquantenaire de I'Organisation, 25 janvier 1995, A/50/60- S/1995/1.

20 B Boutros-Ghali, « Le droit international & la recherche de ses valeurs : paix, développement, démocratisa-
tion », RCADI, 2000, vol. 286, p. 25.
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rapports participent aussi a 1’établissement d’un programme-type des OCP, selon la vision

qu’en a le sixieme Secrétaire général des Nations unies.

I- Le « Supplément a I’Agenda pour la paix »

Le premier point qui est mis en avant dans le Supplément a ’Agenda pour la paix,
c’est la nécessité d’inscrire les opérations de consolidation au sein des autres activités de
I’ONU et de les intégrer dans le processus se déroulant sur le terrain. Il y a donc le besoin
d’une double intégration.

La consolidation de la paix, pendant de la diplomatie préventive, doit d’abord
s’intégrer aux « délicates tractations avec les parties en cause »*?*. L’action de I’OCP n’est
donc pas de se substituer a un gouvernement mais de le conseiller, a sa demande. Ce point fut
particulierement mis en relief, lors du débat devant le Conseil de sécurité, en 1995, par les

422 ot par la Chine*®, a travers le théme du respect de la souveraineté natio-

pays non-alignés
nale. Par ailleurs, I’opération de consolidation de la paix doit s’intégrer a 1’action de I’ONU
sur le terrain, c’est-a-dire a I’opération de maintien de la paix. Toutefois, le Secrétaire général
admet qu’une OCP, agissant dans un cadre préventif, peut intervenir sans la présence préa-
lable d’une OMP stricto sensu ; ce point est souligné par la France*?*. L’intégration de ’OCP
a I’OMP est certainement un aspect d’une extréme importance. En effet, tous les Etats, et plus
particulierement ceux qui ont connu un conflit, insistent sur I’importance d’inscrire dans le
mandat de I’opération de maintien de la paix — donc avant son commencement sur le terrain —
le calendrier et les modalités de transfert de I’OMP, relevant de la compétence du Conseil de
sécurité, a I’OCP, relevant de la compétence de 1’Assemblée générale ou du Secrétaire géneé-
ral avec la coopération des autres organisations*? et organismes de ’ONU. L’OCP pourra
dont s’intégrer parfaitement a ’action de ’ONU sur le terrain tel un « service apres-vente »

428

et/ou un suivi, comme le préconise 1’ Allemagne*?®. Enfin, le Rwanda*?’, la Sierra Leone*? et

21 B, Boutros-Ghali, Supplément & I'Agenda pour la paix, rapport de situation présenté par le Secrétaire général
a l'occasion du cinquantenaire de I'Organisation, 25 janvier 1995, A/50/60- S/1995/1, § 48.

#22 Déclaration de M. Wisnumurti, représentant de I’Indonésie, faite au nom du Mouvement des non-alignés,
devant le Conseil de sécurité, 18 janvier 1995, S/PV.3492, p. 12.

#2% Déclaration de M. Wang Xuexian, représentant de la Chine, ibid., p. 15.

24 Déclaration de M. Mérimée, représentant de la France, ibid., p. 6.

25 est-a-dire les organisations régionales et les organisations économiques et financiéres internationales.

26 Déclaration de M. Henze, représentant de 1’ Allemagne, devant le Conseil de sécurité, op. cit., p. 16.

21 Déclaration de M. Ubalijoro, représentant du Rwanda, devant le Conseil de sécurité, 18 janvier 1995,
S/IPV.3492 (Reprise 1), p. 11.

122



le Japon*® préconisent, contrairement & la France qui entend bien séparer maintien de la paix
et consolidation de la paix, de debuter les nombreuses activités de consolidation, des le début
de I’action des Nations unies afin d’accélérer le réglement du conflit. Ultime remarque sur la
question, il est préconisé la mise en place d’une structure permanente chargée de la consolida-
tion de la paix. Celle-ci permettrait d’intégrer la consolidation de la paix au sein des activités
de ’ONU et par la méme occasion d’assurer une coopération et coordination entre les diffé-
rents acteurs.

Liées a I’intégration, la coordination et la coopération constituent également une ques-
tion essentielle de n’importe quelle OCP. Cette question doit étre vue sous trois angles diffé-
rents.

Il y a d’abord la coordination et la coopération avec le gouvernement local. Cet aspect
est essentiel en raison de la question de la souveraineté, car il serait tout a fait contre-productif
de ne pas intégrer le gouvernement du pays, ni de coopérer avec lui. Par conséquent, les acti-
vités de consolidation de la paix de ’ONU doivent étre coordonnées avec les actions natio-
nales et a cette fin, il est nécessaire d’avoir une coopération entre ces deux entités. Cette obli-
gation doit étre élargie a ’ensemble des Etats membres des Nations unies. En effet, les Etats
sont au cceur de ’ONU et il est donc nécessaire d’assurer une coordination et coopération
entre eux, au moins pour éviter un double emploi des ressources fournies dans le cadre d’une
opération des Nations unies.

Ensuite, la coordination entre le Conseil de sécurité et I’ Assemblée générale est indis-
pensable. A ce propos, les Etat membres insistent sur deux points :

- Les modalités et le calendrier précis de la transmission de 1’affaire du Conseil
de sécurité a I’Assemblée générale doivent étre connus et respectés. Leur respect est la condi-
tion d’une bonne coordination et coopération entre le Conseil de sécurité et 1’Assemblée gé-
nérale.

- Depuis la fin de la guerre froide, le Conseil de sécurité recourt fréquemment
aux dispositions du chapitre VII de la Charte sans que cela soit pleinement justifié. Ledit cha-

pitre doit donc étre invoqué a bon escient. Ainsi, le Conseil n’empiétera pas sur la question de

28 Déclaration de M. Bangura, représentant de la Sierra Leone, devant le Conseil de sécurité, 18 janvier 1995,
S/PV.3492 (Reprise 2), p. 29.
2 Déclaration de M. Maruyama, représentant du Japon, devant le Conseil de sécurité, 18 janvier 1995,
S/PV.3492 (Reprise 1), p. 37.
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la consolidation de la paix. Il faudrait, pareillement, interdire I’intervention de 1’Assemblée
générale dans le domaine du maintien de la paix*®.

Enfin, « la plupart des activités qui concourent a la consolidation de la paix relévent de
la compétence de diverses entités (programmes, fonds, organismes ou institutions) des Na-
tions unies qui s’occupent de questions économiques, sociales, humanitaires ou se rapportant

3L Il faut donc coordonner ces différentes activités au sein de

aux droits de 1’homme »*
I’ONU. Pour y parvenir, 1’ancien Secrétaire général B. Boutros-Ghali propose une action en
deux temps. Dans un premier temps, au sein du pays qui vient juste de sortir du conflit, il con-
seille de confier ces différentes activités a une opeération polyvalente ou multifonctionnelle.
Au fur et a mesure d’un retour a la normale, ces activités seraient assurées par les différentes
entités précitées des Nations unies. Il est toutefois dommage que B. Boutros-Ghali ne voie ici
que I’action de 1’Organisation des Nations Unies. Ce n’est pas pour autant qu’il soit possible
d’affirmer qu’il écarte les organisations régionales et autres entités de la question, mais il
aborde la question sous ’angle d’une coopération plus globale avec ’ONU et par conséquent
il préconise une coordination et coopération de la premiére action de diplomatie préventive a
la derniére action de consolidation de la paix.

Bien qu’il n’existe pas de modeéle universel de coopération entre I’ONU et les organi-

432 s ser-

sations régionales, B. Boutros-Ghali met en avant quatre principes fondamentaux
vent également de base a la coopération entre ’ONU et les autres organisations internatio-
nales ainsi qu’avec les ONG. Dans tous les cas, il en ressort qu’il est nécessaire que les taches
de chacun soient bien définies et que la primauté de ’ONU soit assurée. Les Etats membres,
devant le Conseil de sécurité a I’occasion du débat sur ce Supplément, vont également mettre
en avant 1’obligation de coopération et de coordination de I’ONU avec les organisations ré-
gionales, les institutions financiéres internationales et les différents organismes d’aide au dé-
veloppement*®,

De plus, le Secrétaire général reconnait que la consolidation de la paix est une opéra-

tion codteuse, au point qu’il semble affirmer comprendre 1’impossibilité financiére pour cer-

30 \/oir la résolution « Union pour le maintien de la paix », dite résolution « Dean Acheson », 3 novembre 1950,
de I’ Assemblée générale des Nations unies, A/RES/377(V).

1 B Boutros-Ghali, op. ci.t, § 53.

32 \/oici les quatre principes : créer des mécanismes de consultation concertés, respecter la primauté de I’'ONU
consacrée par la Charte, définir clairement la division du travail et une action cohérente des Etats membres de
I’ONU et d’une organisation régionale lorsqu’elles traitent de la méme affaire.

8 I ’aide que peut apporter le monde des affaires et des associations ne ressort pas des débats. Dix ans plus tard,
il s’agira d’un aspect important des opérations de consolidation de la paix (voir les séances du 22 juin 2004,
devant le Conseil de sécurité : « R6le de la société civile dans la consolidation de la paix apres les conflits »,
S/IPV.4993).

124



tains Etats d’en assurer la budgétisation : « le moment de ce transfert sera particulierement

important pour certains Etats membres, en raison des incidences financiéres »***

. Ce probleme
financier*®®, car probléme il y a, doit étre abordé sous deux angles. D’abord, ’ONU connait
alors, au début des années 1990, une grave crise financiére. Sans détour, B. Boutros-Ghali le
déclare et pointe ceux qui ne fournissent pas d’argent, car la contribution des Etats membres
constituent la principale source de revenu de I’ONU. Il faut donc, avant tout nouveau lance-
ment d’une opération, s’assurer de disposer des ressources financiéres mais €galement hu-
maines et matérielles nécessaires. La coopération avec les institutions financiéres internatio-
nales et la société civile peut alors s’avérer utile, voire indispensable. Cette coopération Se
trouve aussi étre indispensable a tout lancement d’une OCP. En effet, la consolidation de la
paix est un domaine ou la volonté des Etats de fournir les ressources requises est cruciale,
d’autant plus que le processus peut durer longtemps. Les activités d’une opération de consoli-
dation de la paix relevent alors d’un financement volontaire des Etats membres ou de toute
autre personne. En fait, dans 1’état actuel des choses, il n’existe que deux solutions pour
rendre obligatoire le financement d’une OCP par tous : soit il est admis que I’OCP constitue
une dépense ordinaire de 1’Organisation et par conséquent tous les Etats membres devraient y
participer, soit I’OCP s’intégre dans une OMP et alors elle pourrait bénéficier de 1’avis de la
Cour*®*. Toutefois, dans cette derniére option, il ne faudrait pas étre amené & distinguer entre
les activités relevant de la consolidation de la paix et celles relevant du maintien de la paix.
Or, les ressources de I’ONU étant limitées, il apparait nécessaire de faire des choix et, bien
s(r, il est tout a fait logique d’assurer d’abord le maintien de la paix « physique » au lieu de
préférer consolider une paix qui n’est point établie. Dés lors, le financement d’une OCP ne
peut provenir que des contributions volontaires des Etats membres, de la société civile et d’un
plan de financement du gouvernement visé par cette opération.

Cependant, il nous semble que le financement d’une OCP pose un dilemme. D’un c0-
té, si la consolidation de la paix est conforme a la Charte et ses activités prévues par celle-

ci**’, comme I’indique dés 1992 B. Boutros-Ghali**®, la consolidation de la paix ne constitue-

% B, Boutros-Ghali, op. cit, § 54.

5 Depuis 1995, la situation s’est améliorée, notamment grice une rationalisation des dépenses et un meilleur
contrdle de celles-ci. La situation demeure toutefois préoccupante.

# C1J, avis, 20 juillet 1962, certaines dépenses des Nations Unies (article 17, paragraphe 2, de la Charte des
Nations unies) : les dépenses relatives aux opérations de maintien de la paix créées par I’ Assemblée générale des
Nations unies constituent des dépenses de 1’Organisation au sens de I’article 17 § 2 de la Charte. Elles sont donc
obligatoires pour tous les membres. Elles apparaissent toutefois dans un budget différent du budget général de
I’Organisation parce que les membres permanents du Conseil de sécurité ont une contribution majorée.

7 Voir le préambule, I’article 1 de la Charte des Nations unies ou encore le role du Conseil économique et so-
cial.
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rait-elle pas alors une dépense ordinaire de 1’Organisation, obligeant les Etats membres a par-
ticiper au financement de toutes les OCP lancées par ’ONU ? La question est d’autant plus
pertinente qu’il ne faut pas oublier que les opérations de maintien de la paix, dont les dé-
penses sont obligatoires pour I’ensemble des membres, sont une création issue de la pratique
et non prévue par la Charte, mais non prohibée par celle-ci. Les opérations de consolidation
de la paix répondent aux mémes caractéristiques. D’un autre coté, la garantie d’un finance-
ment par le biais d’une obligation irait a I’encontre de 1’idée que le pays doit (re)prendre son
destin en mains et que 1’action des Nations unies et de la Communauté internationale ne sau-

rait étre éternelle.

II- L’ « Agenda pour le développement »

L’ Agenda pour le développement fut commandé par 1’ Assemblée générale et publié le
6 mai 1994. En la matiére, B. Boutros-Ghali opere son raisonnement en deux temps. Dans un
premier temps, il précise les cing piliers du développement et, dans un second, il en définit les
acteurs et les modalités d’intervention.

Le premier pilier du développement est la paix. « L’ONU [...] considére depuis long-

temps la paix comme le fondement essentiel du développement »**°. L’

ancien Secrétaire gé-
néral insiste particulierement sur le lien entre une paix consolidée et un développement du-
rable. Ainsi, il précise des le début que « le développement est un droit fondamental de 1’étre
humain. 1l ne saurait y avoir de paix sans développement »**°. En effet, le développement est
lié & la consolidation de la paix car, « au lendemain d’un conflit, sans reconstruction et déve-

loppement, il ne saurait y avoir de paix durable »***

. Par conséquent, la recherche d’une paix
durable est une des conditions pour un développement durable et cela est 1'un des critéres
conduisant le pays vers une paix consolidée a long terme. L’ancien Secrétaire général recom-

mande donc d’agir, certes au niveau du maintien de la paix, mais aussi et surtout au niveau de

8 « La diplomatie préventive, le rétablissement et le maintien de la paix - & quoi [il faut] ajout[er] un élément
qui leur est étroitement apparenté : la consolidation de la paix apres les conflits. [... En effet,] Pour étre vraiment
efficaces, les opérations de rétablissement et de maintien de la paix doivent également définir et étayer des struc-
tures propres a consolider la paix ainsi qu’a susciter confiance et tranquillité dans la population. » (B. Boutros-
Ghali, L'Agenda pour la paix : diplomatie préventive, rétablissement de la paix, maintien de la paix, Rapport du
Secrétaire général sur I'activité de I'Organisation (rapport présenté par le Secrétaire général en application de la
déclaration adoptée par la réunion au sommet du Conseil de sécurité le 31 janvier 1992), 17 juin 1992, A/47/277
- 5/24111, § 5 et § 55).

%9 B. Boutros-Ghali, Agenda pour le développement : développement et coopération internationale économique,
rapport du Secrétaire général, 6 mai 1994, A/48/935, § 16.

9 Ipid., § 3.

“* Ibid., § 22.
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la production militaire, car il y a la un cercle vicieux qu’il faut briser et que nous pouvons

schématiser de la facon suivante :

Un conflit armé » Augmentation de la
production militaire

et des ressources qui
lui sont consacrées

Hausse de la misere Diminution des res-
et des inégalités, sources consacrées
entrainant des ten- au développement
sions, voire des fric- durable (santé, édu-
tions, entre les cation, aide a la
groupes de popula- création
tion d’un pays d’entreprises...)

Les Nations unies interviennent au niveau du conflit armé pour briser ce cercle. Toute-
fois cela ne saurait suffire a apporter une paix durable car c’est sur ’ensemble des éléments
de ce cercle qu’il est nécessaire d’intervenir. Il s’agit de ’'une des principales recommanda-
tions de I’Agenda pour le développement et toute I’étude de I’ancien Secrétaire général est
tournée vers cet objectif. Sa premiere recommandation est ainsi de demander aux Etats de
diminuer leur production militaire afin de consacrer davantage de ressources a 1’éducation, la
sante, la justice, I’emploi... Il reconnait cependant que cette réaffectation des crédits mili-
taires ne peut suffire & apporter un développement durable. D’abord, parce que tout ce qui
touche a la défense nationale de chaque Etat constitue une question de souveraineté nationale.

Ensuite la formation militaire est parfois, dans certains pays, la meilleure instruction permet-
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tant de trouver un emploi dans la vie civile. Il est intéressant de noter, a ce propos, que
I’ancien Secrétaire général ne parle que d’une baisse de la production militaire. De plus, outre
les raisons que nous avons dé¢ja citées, il en existe une autre qui n’est jamais mentionnée :
I’industrie militaire, au méme titre que les autres industries, participe a la lutte contre le cho-
mage et a la croissance économique d’un pays. Enfin, la diminution de la production militaire
et la réaffectation des crédits qui lui sont consacrés ne peuvent a elles seules assurer un déve-
loppement durable. En effet, le développement nécessite également quatre autres piliers fon-
damentaux. Or si un de ces piliers venait a étre défaillant, il ne pourrait y avoir de dévelop-
pement durable et donc une paix consolidée puisque les deux éléments sont liés. Bref, la
croissance économique, la protection de I’environnement, la justice sociale et la démocratisa-
tion participent également a la consolidation de la paix apres les conflits.

Si une paix consolidée est donc nécessaire au développement durable, son moteur est
une croissance économique soutenue et durable. L’ancien Secrétaire genéral rappelle que
cette croissance dépend aussi de circonstances nationales et internationales et, a cette fin, il
préconise toute une série de mesures telles que I’intervention pragmatique de 1’Etat sur les
marchés. D’ailleurs, la réunion des conditions nécessaires au développement dépend, avant

tout, de chaque Etat. L action des Nations Unies n’est alors qu’accessoire.

L’environnement joue également un réle dans le développement durable, puisque le
maintien d’une croissance économique continue dépend de la situation. B. Boutros-Ghali met
ainsi en avant la nécessité de préserver et de gérer I’utilisation au long terme de toutes les res-
sources naturelles. L’aspect environnemental et écologique doit alors étre abordé en tant qu’il
participe au développement économique, social et humain sur la durée, de la population®?.
Cet aspect de la question environnementale, ou autrement dit, le fait d’associer la croissance
économique et la protection de I’environnement, fera 1’objet de réunions au sein des diffe-

rentes organisations internationales**® et de plusieurs études doctrinales***. Elle a déja été

442 . , s e . . . . .. . g por
La prévalence de 1’économie était plus importante qu’aujourd’hui, mais les conditions sont aussi différentes.

La question du réchauffement climatique constitue désormais une des priorités majeures.

#3% Déclaration finale de la Conférence des Nations Unies sur I'environnement, Stockholm, 5-16 juin 1972,
(http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=97 &ArticlelD=1503&I=fr) ; Commis-
sion mondiale sur I’environnement et le développement, Notre avenir & tous, dit rapport Brundtland, 4 ao(t
1987, A/42/427, annexe.

444 Philippe Orliange, « La Commission d’environnement durable », in AFDI, 1993, p. 820 et s ; Guy Corcelle,
« 20 ans apres Stockholm : la conférence des Nations Unies & Rio de Janeiro sur l'environnement et le dévelop-
pement : point de départ ou aboutissement ? », RMCUE, 1993, p. 107 et s ; R. Romi, « La mise en place de la
« Commission du développement durable » : une innovation a replacer dans son contexte » in Droit de
l’environnement, 1993, p. 79 et s ; Jean J. Fried, « Le codéveloppement durable », RFAP, 1995, p. 287 et s ; R.
Romi, « Le droit de I'environnement a la recherche du développement soutenable », LPA, 18 octobre 1993, n°
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mise en avant, mais sous un angle favorisant la protection écologique plutdt que 1’économie,
lors de la Conférence de Rio de Janeiro**. Son document Agenda 21 ou Action 21**® déclarait
déja la nécessaire relation entre protection de 1’environnement et croissance économique a
long terme, dans le dessein d’un développement durable. La protection de 1’environnement
constitue alors aussi un des piliers de ce développement.

B. Boutros-Ghali établit, par ailleurs, un lien entre un développement durable et des
relations sociales humaines et justes. Ces relations fixent les priorités de développement et par
conséquent elles permettent d’assurer la pérennité et 1’¢galité du développement pour tous,
car « la population constitue la principale richesse d’un pays. C’est son bien-étre qui définit le
développement. C’est son énergie et son esprit d’initiative qui conduisent le développement.
Ces caractéristiques déterminent la nature et 1’orientation du développement humain du-

rable »*’

. C’est ainsi que I’ancien Secrétaire général des Nations unies recommande de lutter
contre les maux qu’il a identifiés comme touchant la population mondiale : la pauvreté, la
faim, la maladie, I’analphabétisme, I’absence de contrdle de la démographie et la non intégra-
tion sociale*.

Enfin, le principe selon lequel le développement durable ne peut s’épanouir qu’au sein
d’une société démocratique est posé. La démocratie est le seul mode de fonctionnement de
I’Etat évitant la survenue ou la reprise d’un conflit parce qu’il permet a chacun de s’exprimer

et de peser sur le choix des décisions.

Ces cing fondements du développement durable font intervenir un tres large éventail
d’acteurs internationaux. On peut citer I’ONU, et notamment le Conseil de sécurité ou le Con-
seil économique et social, les institutions de Bretton Woods, les ONG, le PNUD ou le Pro-
gramme alimentaire mondial (PAM), les collectivités locales, les associations religieuses, les
entreprises privées, les universités, les associations de quartier ... Tous ces acteurs jouent un
role pour amener le monde vers un développement durable et donc vers une paix consolidée.

Par exemple, le PAM lutte contre la faim dans le monde, tandis que le FMI assure la fourni-

125, pp. 10 et s. Il faut noter que d’autres études ont été réalisées depuis 1992 et 1995, sur cette question du
développement durable.

#5 Conférences des Nations unies sur 1’environnement et le développement (CNUED), Rio de Janeiro, 3 au 14
juin 1992.

8 http://www.un.org/french/ga/special/sids/agenda21/index.html

“7 B, Boutros-Ghali, op. cit., § 96.

*8 Sur la question du développement durable abordé sous cet angle, on notera que la Banque mondiale rédige
chaque année un « Rapport sur le développement dans le monde », en se penchant sur un point particulier, tel
que I’agriculture, la santg, I’équité...
(http://econ.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTDEC/EXTRESEARCH/EXTWDRS/0,,contentMDK:20
227703~pagePK:478093~piPK:477627~theSitePK:477624,00.html).
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ture de crédits aux pays en déficit en contrepartie du respect d’une politique économique alors
que la Banque mondiale cherche a promouvoir le développement économique des pays ou
elle intervient*?®. Toutefois, I’Etat demeure le principal acteur du développement tant au ni-
veau national qu’au niveau international, parce qu’il fixe souverainement sur son territoire ses
priorités de développement durable. De méme, puisqu’il prend part & la prise de décision des
organisations internationales, par ce biais il participe aussi aux priorités du développement
durable. Ainsi, comme le remarque |’Agenda pour le développement deés le debut, les Nations

unies ne peuvent remplacer la volonté des Etats car ce sont eux les principaux acteurs.

I11- L' « Agenda pour la démocratisation »

L’Agenda pour la démocratisation suivra le Supplément a [’Agenda pour la paix. |l

fait suite & un premier rapport**°

commandé par I’ Assemblée générale des Nations unies et a
deux conférences** sur la question. B. Boutros-Ghali justifie ainsi la survenue de ce rapport
comme la poursuite de 1’étude de la question.

Un principe fondamental est tout de suite posé : I’ONU ne privilégie aucun régime
politique particulier. Cela parait tout a fait normal et justifié au regard du respect de la souve-
raineté nationale de chaque Etat. Toutefois, on doit tout de suite préciser que ’ONU ne peut
interdire aucun régime politique mais il privilégie le régime démocratique tout en laissant
entierement libre le pays de choisir la forme de son régime. L ancien Secrétaire général refuse
par consequent de déefinir la démocratie. Il définit néanmoins la démocratisation comme étant
« le passage d’un régime autoritaire a un régime de plus en plus participatif, grace a divers
mécanismes »**,

L’ONU va d’abord s’intéresser a la question des partis politiques et de la société ci-
vile. 1l va ainsi étre question de la transformation des mouvements armés en partis politiques
par le biais, entre autres, de I’aide de I’Organisation (formation, subvention...), de I’assistance

de I’OIT auprés des syndicats afin de les informer de leurs roles. Les ONG jouent aussi un

44? C.-D. Echaudemaison (sous la direction de), Dictionnaire d’économie et de sciences sociales, Paris, Nathan,
7°™ édition, 2006, p. 44.

0 B Boutros-Ghali, Appui du systéme des Nations unies aux efforts déployés par les gouvernements pour pro-
mouvoir et consolider les démocraties nouvelles ou rétablies, rapport du Secrétaire général, 7 ao(t 1995,
A/50/332 et Corr.1.

! Conférences de Manille du 16 ao(it 1988 (A/43/538, Annexe) et de Managua du 23/11/1994 (A/49/713, An-
nexe I).

2 B Boutros-Ghali, Appui du systéme des Nations unies aux efforts déployés par les gouvernements pour pro-
mouvoir et consolider les démocraties nouvelles ou rétablies, rapport du Secrétaire général, dit « Agenda pour la
démocratisation », 18 octobre 1996, A/51/512, § 5.
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role essentiel et recoivent a ce propos la majorité des dons. L’ancien Secrétaire général re-
commande de coordonner leurs utilisations afin d’éviter un double emploi.

Les Nations unies vont ensuite agir grace a 1’assistance électorale qui peut se faire
sous plusieurs formes. Il s’agit d’organiser et de conduire les élections. Une autonomie plus
importante est éventuellement laissée aux autorités locales, en les supervisant. Dans tous les
cas, ’ONU réalisera une vérification de ’ensemble du processus électoral. Ces différentes
mesures nécessitent une autorisation du Conseil de sécurité et doivent s’inscrire dans le cadre
d’une opération de maintien de la paix complexe. Toutefois, sous certains de ses aspects,
I’assistance électorale ne nécessite pas une OMP. Par exemple, ’ONU devra coordonner et
soutenir les observateurs internationaux et nationaux ; elle aura parfois la mission d’apporter
une assistance technique ou tout simplement d’observer et de faire un rapport. Afin de déter-
miner I’assistance qui est nécessaire, une mission d’évaluation des besoins est envoyée sur
place. Le plus souvent, constate B. Boutros-Ghali, il s’agit d’une assistance technique nécessi-
tant I’envoi d’un ou deux observateurs pour une durée de quelques mois.

Plusieurs acteurs différents peuvent étre appelés a intervenir au sein d’un processus
d’assistance électorale. Ainsi, Si ce processus apparait parfois comme un des objectifs d’une
opération de maintien de la paix, 1’assistance électorale reléve de la responsabilité du chef du
département des affaires politiques et non du département des opérations de maintien de la
paix. Ensuite, le déroulement d’élections démocratiques suppose non seulement le multipar-
tisme politique, mais également la présence d’une presse libre et indépendante afin de per-
mettre aux citoyens d’étre informés, notamment des différents programmes politiques ou de
suivre les différents débats entre les candidats. Par exemple, a « 1’ére du tout internet », selon
I’expression médiatique, cette nouvelle voie d’expression permet a tous de s’exprimer en
toute liberté et indépendance. Ce moyen nécessite, cependant, un important investissement de
base, tant de la part du journal que de son lecteur. Or dans un pays qui vient de sortir d’un
conflit, cela ne constitue jamais un achat prioritaire. Quoi qu’il en soit, ce réle revient au
PNUD et a ’'UNESCO et consiste en la formation des journalistes et des techniciens de la
communication, tels que ceux de la radio.

La surveillance et la protection des droits de I’homme constituent, par ailleurs, un
élément nécessaire a la démocratisation d’une société. En effet, « le passage d’un régime au-
toritaire a un systeme fondé sur une participation accrue aux décisions politiques nécessite des

efforts & long terme »*2. Pour y parvenir, il faut suivre trois voies : I’intégration des normes

3 |pid., § 27.
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internationales dans les lois nationales, le renforcement ou la mise en place d’institutions na-
tionales de protection des droits de I’homme, enfin la consolidation institutionnelle, démocra-
tique et tout ce qui I’entoure comme la police ou la justice par exemple.

Les Nations unies apportent également une assistance dans le cadre du renforcement
de la responsabilité, de la transparence, de la qualité de la gestion du secteur public et de la
consolidation de la paix. Il s’agit plus simplement, d’abord, d’aider a améliorer la gestion des
affaires publiques a travers une série d’¢léments clés. En effet, « le processus de démocratisa-
tion suppose que I’on remette en question les structures et les fonctions de 1’administration »
et notamment la responsabilité des pouvoirs publics devant les assemblées élues par le

peuple.**

11 est question, par ailleurs, de mieux gérer 1’argent public en luttant, par exemple,
contre la corruption ou une mauvaise utilisation de ces fonds. Cette assistance spécifique est
apportée par le PNUD et la Banque mondiale.

Enfin, la démocratisation implique la consolidation de 1’Etat de droit et a cet égard, B.
Boutros-Ghali pose deux principes : d’un co6té, la démocratisation et le respect de 1’état de
droit sont liés et, de I’autre coté, le pluralisme politique et I’existence d’un appareil juridique
efficace sont liés. Effectivement, « un systeme juridique doit reposer non seulement sur une
législation appropriée mais également sur des institutions chargées d’¢laborer des lois et de
les appliquer »*°. Tl est donc nécessaire d’assurer I’installation ou le renforcement d’un sys-
teme judiciaire, policier et pénitencier efficace et respectueux des droits de I’homme. Le role

de ’ONU est alors d’assurer la formation du personnel et d’assister le pays dans I’élaboration

des lois et codes pénaux.

Pour parvenir a fournir I’ensemble de cette aide efficacement, il est indispensable de
coordonner les différentes actions. On va ainsi chercher a améliorer la coopération entre les
différents intervenants pour éviter les doubles emplois, puis de renforcer 1’administration pu-

blique et, enfin, la coopération avec la société civile.

44 |bid., § 33.
5 |pid., § 45.
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Chapitre 11: Identification des actions rele-
vant d'une opération de consolidation de la

padiX

Au regard des premicres OCP, la restauration d’un Etat de droit et I’installation d’une
démocratie apparaissent comme des éléments indispensables a la poursuite d’une telle opéra-
tion. D’aucuns s’accordent en effet pour affirmer qu’aucune action de peace-building n’est
envisageable dans un environnement anarchique. Néanmoins, la restauration d’un Etat démo-
cratique ne saurait suffire a la réussite de I’opération. Les conflits actuels se nourrissent de la
misere et des lors une OCP se doit d’étre dotée d’un programme complet d’aides écono-
miques et financieres pour assister 1’Etat dans la mise en place d’un vaste programme de dé-
veloppement socio-économique durable. Ce programme a également pour objectif d’asseoir
I’autorité de I’Etat et de pérenniser 1’arrét des combats. Enfin, la question de la poursuite ou
de I’amnistie des auteurs des crimes commis durant le conflit se pose. Bien que cette derniére
étape ne ressorte pas des premieres opérations, son accomplissement est indispensable a la
consolidation de la paix. Elle ne peut en effet se résumer a la seule restauration de la démocra-
tie, accompagnée d’une aide économique et financiére (section I). Le jugement des respon-
sables des crimes les plus graves (section IlI) constitue une autre phase, souvent quasi-
concomitante avec ’étape de restauration de I’Etat, d’une opération de consolidation de la
paix complete. Néanmoins, pour I’ensemble de la doctrine, la phase de jugement n’apparait

pas comme ayant un lien évident avec la consolidation de la paix.

Section I: La restauration de la democratie et
I'aide économique et financiere

Il ne faut pas oublier que chaque situation est unique et particuliére et que, par consé-
quent, pour certaines affaires il sera nécessaire de construire entiérement 1’Etat, alors que pour
d’autres, 1’opération de consolidation de la paix se traduira par quelques modifications norma-
tives. Ainsi, pour certaines opérations, il s’agira de rédiger une nouvelle Constitution et mettre
en place un important plan de relance de I’économie, tandis que pour d’autres, il sera question

d’apporter quelques modifications législatives ou une aide a une branche particuliere de
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1’économie. Dans tous les cas, le processus de reconstruction se subdivise en deux étapes : un

aspect institutionnel et un aspect économique et financier.

I- L’aspect institutionnel

L’objectif est d’organiser des élections démocratiques afin que des dirigeants soient
choisis par le peuple. Pour atteindre ce but, un certain nombre d’actions doivent étre réalisées
comme, par exemple, la rédaction d’une Constitution, ou des lois électorales ou bien la ré-
forme de la police et de la justice, pour garantir la sécurité sur le territoire, notamment pen-
dant la campagne électorale. Pour autant, le jour du scrutin ne marque pas la fin de I’opération

de consolidation de la paix ; d’ailleurs il faut aussi gérer le quotidien.

A- Le volet constitutionnel

La réussite de la consolidation de la paix passe tout d’abord par la présence d’un gou-
vernement effectif sur I’ensemble du territoire en question, car I’anarchie ne peut pas apporter

la paix. Ce « désordre résultant d’une absence ou d’une carence d’autorité [...et...] par exten-

5

. . . . . , . 4 o .
sion & une confusion due & I’absence de régles ou d’ordres précis »**® conduit a I’adoption —

de facto — de la loi du plus fort et dont on sait qu’elle est la négation de la loi abstraite et géné-
rale. Pour s’en convaincre, il suffit de voir la situation en Somalie ou des seigneurs de guerre

457

se disputaient™" quotidiennement de petits territoires, commettant de graves atrocités, selon

les dires mémes de I’ancien Secrétaire général, K. Annan*®, ou la situation en Irak ou le gou-
vernement actuel ne semble pas étre en mesure d’assurer I’état de droit**®,
De méme, dés lors qu’un Etat se trouve face a une situation de grave remise en cause

de son autorité et dont la poursuite aménerait a 1’anarchie, il peut étre légalement prévu que le

8 A Rey et J. Rey-Debove (sous la direction de), op. cit., p. 91.

7 es seigneurs de guerre ont été chassés par les troupes de 1’'Union des tribunaux islamiques, eux-mémes chas-
sés par les hommes du gouvernement fédéral 1égitime provisoire avec 1’aide des soldats éthiopiens ; le manque
d’informations sur ce pays ne nous permet pas de savoir si [’usage de I’imparfait se justifie ou pas aujourd’hui.
Pour un apergu de la situation voir H. Rakotonirina, « La Somalie, d’un chaos a I’autre ? », Opération de paix,
http://www.operationspaix.net/L a-Somalie-d-un-chaos-a-l-autre .

8 Service d’information des Nations unies, « Somalie : le Conseil de sécurité appelle a la réconciliation »,
Centre d’actualités de I’ONU, 8 juin 2006.

* pas un jour sans que la presse nous relate un nouvel attentat en Irak (AFP, « Au moins 105 morts dans un
attentat suicide dans le nord de I'lrak », Le Monde, 7 juillet 2007 ; AFP, « Attentat contre le mausolée chiite de
Samarra », Le Monde, 14 juin 2007 ; AFP, « Des attentats meurtriers visent la minorité yézidie », Le Monde, 16
ao(t 2007 ; AFP « Des attentats visent la ville de Ramadi et des patrouilles de I'armée américaine », Le Monde, 9
mai 2007, p. 5...) La couverture médiatique est moins importante en Somalie, bien qu’elle se soit renforcée
pendant que les Tribunaux islamiques ont été installés au pouvoir du mois de juin 2006 au 27 décembre 2006.
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fonctionnement normal des institutions et que la garantie des libertés publiques soient suspen-
dus. Par exemple, la Constitution frangaise prévoit que « lorsque les institutions de la Répu-
blique, I'indépendance de la Nation, I'intégrité de son territoire ou [que] I'exécution de ses
engagements internationaux sont menacées d'une maniere grave et immédiate et que le fonc-
tionnement régulier des pouvoirs publics constitutionnels est interrompu, le Président de la
République prend les mesures exigées par ces circonstances »*®. Le Gouvernement peut éga-
lement recourir aux dispositions relatives a 1’état de siege*®* ou a I’état d’urgence*®® pour
recouvrer son autorité. On observera que I’idée générale de ces dispositions se retrouve dans
d’autres Constitutions*®®, De méme les Etats membres & la Convention de sauvegarde des
droits de I'nomme et des libertés fondamentales (dite Convention européenne des droits de
I’homme (CEDH)) ont la possibilité de déroger & leurs obligations en cas d’état d’urgence*®.
Il est donc tout a fait clair que tout Etat et I’ensemble de la Communauté internationale
entendent combattre toute situation anarchique. Dans une telle situation, le Conseil de sécuri-
té, aidé du Secrétaire général, cherche a installer le plus rapidement possible un gouvernement
effectif, soit par le biais d’un gouvernement d’union nationale, soit par le moyen d’une admi-
nistration internationale transitoire. Quel que soit le choix du Conseil, ce gouvernement devra
étre reconnu par le reste de la Communauté internationale. Il ne faudrait cependant pas en
conclure que la présence d’une quelconque institution étatique ou d’un Etat est 1’assurance
d’une paix durable, car seule la mise en place d’un Etat démocratique respectant les libertés
publiques et les minorités offre un espoir certain d’une telle paix. Par ailleurs, au-dela du

simple fait de lutter contre I’anarchie, I’ONU va rechercher a installer et renforcer la démocra-

tie.

“80 Article 16 de la Constitution francaise du 4 octobre 1958.

“°L Article 36.

#2 |oi n° 55/385 du 3 avril 1955.

% \oici quelques exemples: article 85 de la Constitution de la République démocratique du Congo
(http://www.presidentrdc.cd/constitution.html ), article 6 de la Constitution argentine
(http://www.argentina.gov.ar/argentina/portal/documentos/constitucion_nacional.pdf ), article 33 § 12 de la
Constitution de la Mongolie (http://www.servat.unibe.ch/law/icl/mg00000 .html ), article 35 de la Constitution
marocaine (http://www.al-bab.com/maroc/gov/con96fr.htm ).

% Article 15 : « En cas de guerre ou en cas d'autre danger public menacant la vie de la nation, toute Haute Partie
contractante peut prendre des mesures dérogeant aux obligations prévues par la présente Convention, dans la
stricte mesure ou la situation I'exige et a la condition que ces mesures ne soient pas en contradiction avec les
autres obligations découlant du droit international ».
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1- L’installation d’'un gouvernement provisoire

L’administration d’un territoire par un Etat tiers est apparue avec 1’Empire romain®,

Par la suite, une multitude de modéles d’administration d’un territoire par un Etat s’est dessi-
née : de I’annexion pure et simple, a la gestion des affaires locales par les autochtones en pas-
sant par le protectorat ou la colonisation. Ainsi, les expériences historiques foisonnent. Toute-
fois, les desseins sont aujourd’hui différents puisque désormais, cette gestion de territoire est
le fait d’une situation de crise a laquelle la Communauté internationale entend mettre fin du-
rablement. Autrement dit, I’administration internationale voit maintenant son action se dérou-
ler dans le cadre de la consolidation de la paix et non plus dans le cadre d’une mission civili-
satrice et/ou d’exploitation des ressources naturelles ou géographiques du territoire. Il existait,
avant 1945, néanmoins, quelques cas d’administration dans le dessein du State-building*®®.
Aprés la Grande guerre, la région allemande de la Sarre revendigquée par la France,
était soumise a une administration internationale par une commission de cing membres dont
un Frangais et un Sarrois. « Il s’agissait d’un régime transitoire jusqu’au plébiscite prévu en
1935, par le traité de Versailles, avec trois options possibles, la réintégration dans
I’Allemagne, 1’ « union » avec la France ou le maintien du statu quo »**’. La population choi-
sit la premiére option et le 1*" mars 1935, la Sarre réintégrait I’ Allemagne. Un autre exemple
est celui du systeme du mandat A de la Syrie ou du Liban exercé par la France, ou le protec-

468 Il

teur devait conduire le pays a I’indépendance était alors question de la construction d’un

Etat. Or cette caracteéristique est également présente dans le processus de peace-building. Cer-

%8> Rome avait mis en place toute une gradation de modéles d’administration de ses différents territoires conquis.
Cela allait de I’annexion a une gestion qui se voulait plus libre de Rome. En contrepartie de 1’annexion, les habi-
tants de ces territoires devenaient citoyens romains, avec tout ce qui en découle tel que I’accession a la magistra-
ture ou la possibilité d’utiliser le droit romain. Il y avait ainsi le municipe romain qui annexe la cité vaincue en
conservant toutefois les sensibilités locales. Un systéme de préfectures élargira le municipe aux vastes régions
sans cités. Ensuite, il y avait le socius ou le territoire conservait les symboles de sa souveraineté (monnaie, ci-
toyenneté, justice souveraine, droit privé), mais il avait une obligation perpétuelle et unilatérale d’obéissance, de
contribution militaire et d’aide financiére envers Rome. Il y a aussi la colonie latine qui a d’abord une vocation
militaire. 1l existait enfin les Etats clients qui ressemblaient aux Socii italiens. Leurs contributions perpétuelles a
Rome dépendent de chaque cas. Quelle que soit la formule retenue, le territoire terminait annexé par Rome (M.
Humbert, Instituions politiques et sociales de I’Antiquité, Paris, Dalloz, collection Précis droit public-sciences
politiques, 9°™ édition, 2007, pp. 273 et s.).

*8 Mariano Javier Aznar Goméz, « La administracion internacionalizada del territorio por parte de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas » in J. Cardona Llorens (sous la direction de) La ONU y el mantenimiento de la paz
en el siglo XXI : entre la adaptacion y la reforma de la carta, coloquio internacional de 20-22 abril de 2006,
Universidad Jaume |, Castellén, Espafia Valencia, Cedri, coleccion Tirant monografias n° 583, p. 199.

7 E. Decaux, « Les caractéristiques de ’administration internationale dans les zones de crise » RIDC 2-20086,
pp. 526 et s.

“%8 A lire P. Fauchille, il s’agirait plutot d’une nouvelle forme de colonisation (P. Fauchille, Traité de droit inter-
national public, Paris, Rousseau et C', 8°™ édition, 1925, t. I*, 2°™ partie : Paix, pp. 812 et s.). A contrario, E.
Decaux soutient la thése opposée (op. cit.).
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tains de ces aspects se retrouvent donc dans les administrations internationales actuelles. Il est
ainsi apparu nécessaire d’associer les populations locales a la gestion de leur territoire et de
diminuer progressivement la compétence de 1’administrateur au profit de 1’autorité locale. A
ce propos le général Catroux, délégué du haut-commissaire de la France a Damas, déclarait :
« Cette coopération était comparable a une somme constante de deux termes variables, le
terme frangais et le terme syrien, ces deux termes devaient dans le temps varier en sens in-
verse, la contribution frangaise a 1’origine prépondérante, se réduisant progressivement en
tendant vers zéro, tandis que la contribution syrienne s’accroitrait pour finalement former a
elle seule la totalité¢ de la somme. Lorsqu’il en serait ainsi, 1’assistance de la France n’aurait
plus d’objet. Sa tutelle aprés avoir été progressivement desserrée serait levée et la Syrie accé-
derait & sa pleine indépendance »*®°.

A c6té du gouvernement d’un territoire par un tiers, un gouvernement d’union natio-
nale peut étre formé, notamment durant les périodes de crises ou le pays ne sombre pas dans
I’anarchie. Il existe alors deux voies possibles : soit le gouvernement en fonction a recours a
une dictature temporaire*’, soit la majorité et 1’opposition parlementaires décident de s’unir
pour surmonter la crise. La pratique récente montre que I’ONU préfere cette solution parce
qu’elle a pour avantage de permettre la participation de toute une Nation au rétablissement et
a la consolidation de la paix de son pays.

Un tel gouvernement demande 1’association de plusieurs critéres. Il faut tout d’abord
une crise. Toute la difficulte ici est de définir ce qu’il faut entendre par crise. Or, méme la
survenue d’une guerre internationale ne se traduit pas toujours par I’apparition d’un gouver-

nement d’union nationale*’.

Par ailleurs, un gouvernement d’union nationale suppose
I’existence d’une opposition et, de ce fait, la présence d’un régime démocratique ou d’une
opposition possédant les moyens d’étre entendue par une partie importante de ses conci-
toyens*’2. Dans tous les autres cas, il faut écarter les gouvernements d’union nationale oU
I’opposition — le plus souvent a 1’étranger — ne participe pas. Enfin, un accord entre la majori-

té et I’opposition parlementaires pour la formation d’un gouvernement d’union nationale doit

étre signé. Trois exemples peuvent étre cités. Ainsi, face a la Couronne britannique, les Amé-

“° E Decaux, op. cit., p. 529.

10 yoir, par exemple, I’article 16 de la Constitution frangaise.

*™ Bien que seul soit légitime le gouvernement de la France libre, dans les faits, la France était en partie gouver-
née par le régime de Vichy. Il n’existait aucune alliance entre ces deux entités.

2 A ce propos, Spinoza, en déclarant que « s’il était aussi facile de commander a I’esprit qu’a la langue, tout
pouvoir régnerait en sécurité et nul gouvernement n’appellerait la violence a son secours » (B. Spinoza, Traité
des autorités théologique et politique, 1670, Saint-Amand, Folio, collection « essais », 1994, p. 309), distingue
entre la liberté de penser qui ne peut connaitre de limites et la liberté d’exprimer ce que 1’on pense. Cette der-
niére peut étre interdite ou encadrée par la loi.
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ricains ont fait fi de leurs divisions internes afin de devenir indépendants. De méme, les Al-
lemands s’unissent afin de faire face a la guerre avec la France, en 1870. Enfin, a I’occasion
de la Premiere Guerre mondiale, la majorité et 1’opposition frangaise formérent une « Union
sacrée » pour défendre le pays. Ces situations ne constituent toutefois pas des exemples de
consolidation de la paix, car ils se réalisent tous autour d’un projet guerrier. Aujourd’hui,
toute union nationale doit se faire autour d’un projet de paix durable et s’intégrer a I’action de
la Communauté internationale par le biais de I’ONU et/ou d’une organisation régionale.

Tant dans le cadre d’un gouvernement d’union nationale que d’un gouvernement in-
ternational, I’action du Conseil de sécurité n’est pas différente, puisque les mesures adoptées

dans le cadre d’un gouvernement international pourront s’appliquer aussi dans 1’autre cas.

a- L’administration internationale d’un territoire

Aujourd’hui, I’administration internationale d’un territoire s’inscrit dans le cadre de la
consolidation de la paix et de la (re)construction de 1’Etat. Méme si chaque administration est
originale, elles ont en commun de poursuivre le méme objectif et d’utiliser des moyens iden-
tiques. Par ailleurs, chacune des administrations aura été préalablement au moins autorisée par
I’ONU. Sachant que chaque opération de consolidation de la paix est unique, il faut alors se

demander s’il existe un modeéle universel de I’administration internationale transitoire*’>.

L’administration internationale, a 1’occasion de la consolidation de la paix, doit donc
s’inscrire dans une opération multilatérale. A cet effet, il est nécessaire de recourir au Conseil
de sécurité. Certes, il est possible qu’un Etat ou un groupe d’Etats décident de mettre en place
une administration internationale sans recourir, n’y en référer a I’ONU. Toutefois, ils pren-
nent, d’une part, le risque de voir cette action et toutes celles qui en découlent non reconnues
par le reste de la Communauté internationale et, d’autre part, que leur action soit considérée
comme illégitime par la population locale. L’administration provisoire de 1’Irak par les Etats-
Unis et leurs alliés, a ses débuts, en est le parfait exemple.

Ainsi, on cherchera a inscrire cette administration au sein d’une action que seule
1’ONU peut aujourd’hui organiser. La raison de recourir aux Nations unies est en effet double.

D’abord, elles permettent de 1égitimer 1’action de state-building et le recours néces-

saire a une administration internationale. L’installation de ces opérations de I’ONU sur le ter-

8y Daudet, « La restauration de I’Etat, nouvelle mission des Nations Unies ? », in Y. Daudet (sous la direction
de), op. cit., p. 20.
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ritoire d’un Etat, et plus particuliérement 1’administration internationale, peut étre, en effet,
ressentie comme une atteinte & sa souveraineté et a son intégrité territoriale*’*. Or ces deux
éléments constituent des principes régissant la vie de la société internationale et repris dans la

Charte des Nations unies : la non-ingérence dans les affaires intérieures*”

. Il est par consé-
quent impossible d’installer une administration provisoire hors du cadre du chapitre VI de la
Charte des Nations unies ou bien du consentement de 1’Etat sur la partie du territoire concer-
née. Hormis le consentement de I’Etat*’®. Le recours & I’administration internationale légale
ne peut donc se faire que dans un contexte particulier, la responsabilité collective de protéger :
constatant la défaillance d’un Etat dans son devoir de protéger une partie de sa population, la
Communauté internationale décide d’intervenir. Dans le méme temps, le Conseil de sécurité
constatera qu’une telle défaillance est une menace pour la paix et mettra en ceuvre le chapitre
VIl de la Charte. Néanmoins, si une force militaire doit étre déployée, toute administration
civile ne sera installée qu’avec la signature d’un accord de cessez-le-feu. De ce fait, son ins-
tallation est soumise a la réunion de trois conditions préalables : une situation de crise qui fait
appel a la « responsabilité de protéger » de la Communauté internationale, le recours au cha-
pitre VI par le Conseil de sécurité et I’accord des parties pour la mise en place de cette admi-
nistration. On remarquera qu’ainsi en inscrivant cette installation dans le cadre du chapitre
VII, on légalise et Iégitime le recours au devoir collectif de protéger. De plus, on oblige le
reste de la Communauté et les parties au conflit a accepter cette nouvelle administration
puisque les résolutions du Conseil de sécurité sont erga omnes. Cependant, étant donné
qu’aucun gouvernement international ne saurait étre mis en place sans le consentement des
anciens belligérants, 1’action de la consolidation pour la restauration de 1’Etat se fonde non
seulement sur le chapitre VII mais aussi sur le précédent.

De surcroit, le recours aux Nations unies permet de coordonner tous les différents pro-
tagonistes qui interviendront pendant la durée de I’administration transitoire. A ce propos, on
peut d’ores et déja différencier le volet militaire du volet civil puisque que chacun est le fait
d’un organisme. La partie militaire intervient la premiere dans le dessein du maintien de la
paix tandis que le volet civil arrive seulement a la fin des combats. Toutefois, durant la pé-
riode plus ou moins longue ou les deux aspects vont se cotoyer, il sera nécessaire d’en assurer
la coordination et la coopération. Il est par ailleurs indispensable d’assurer également la coor-

dination au sein méme de I’administration internationale, entre les différents departements ou

™ Ipid., p. 17.
7> Article 2 §7.
8 11 ne fait aucun doute qu’il s’agit d’un acte de souveraineté.
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« ministeres ». En effet, les différentes missions et objectifs de la mission sont répartis entre
les différents organismes et Etats participants. La coordination est alors assurée par
I’administrateur et son equipe ou le gouvernement d’union nationale pour suivre un pro-
gramme clair et précis. L’action gouvernementale avec les différentes opérations des Nations
unies et des autres organisations et entités qui interviennent doit également étre coordonées.
Enfin, pendant le déroulement du volet civil, des organisations spécialisées vont intervenir
dans leurs domaines respectifs a coté du gouvernement, telles que les organisations finan-
ciéeres dans le rayon du développement économique de la région ou bien les entreprises pri-
vées afin d’investir. Ces investissements permettront, entre autres, d’assurer le retour a la vie
civile des anciens combattants.

Le besoin de recourir a ’ONU dans la mise en place des administrations internatio-
nales est parfaitement illustré par la pratique. Il n’est toutefois pas toujours fait appel au Con-
seil de sécurité. On peut ainsi distinguer les administrations assurées par ’ONU, de celles

exercées par une organisation régionale ou par un Etat.

1- L’administration transitoire par 'ONU

Dans le cadre particulier de la consolidation de la paix et de la restauration de 1’Etat,
I’ONU fut amené a plusieurs reprises a administrer un territoire au cours des vingt derniéres
années. Au début des années 1990, elle le fit en Namibie et la conduisit a I’indépendance®’’.
Apreés la publication de /’Agenda pour la paix, le Cambodge, le Kosovo et le Timor Oriental

peuvent étre cités.

a le Cambodge

Depuis la fin de la guerre froide, la pratique montre que la Communauté internationale
recourt plus facilement a 1’outil d’administration internationale. C’est ainsi que, dés 1993, le

Conseil de sécurité autorise le Secrétaire géneral a mettre en place une administration interna-

478

tionale au Cambodge™". A cette fin, une premiére réunion se déroule a Paris en 1989, mais les

" \/oir supra, pp. 115 et s.

"8 Aprés la guerre d’Indochine, le Cambodge obtient son indépendance (1953). En 1970, le premier ministre
Norodom Sihanouk — ancien roi — est chassé par un coup d’Etat. Le pays sombre alors dans la guerre civile op-
posant les troupes pro-occidentales aux Khmers rouges (communistes maoistes). Le Cambodge est alors entrainé
dans le conflit du Viétnam. En 1975, Phnom Penh tombe aux mains des communistes khmers de Pol Pot qui
mettent en place un régime totalitaire soutenu par la Chine. Commence dés lors une traque des élites urbaines en
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partis n’aboutissent a aucun accord. Apres que les cing membres permanents du Conseil de
sécurité se soient saisis du probléme, une seconde réunion se tient dans la méme ville, le 23
octobre 1991, durant laquelle un accord*”® est enfin trouvé. Son dessein est le recouvrement
de la paix et la réconciliation nationale dans le pays grace aux élections libres et équitables.
Pour y parvenir, « il est [...] jugé indispensable [...] d’attribuer « un réle accru a ’ONU »
[...qui est...] assumé par I’APRONUC dont le mandat consiste certes a stabiliser la situation
militaire, mais aussi et surtout & assurer un environnement politique neutre »*®°. Le Conseil de
sécurité approuvera ces accords par la résolution 718t afin de préparer I’arrivée de
I’APRONUC*?, il demande au Secrétaire général de constituer une mission préparatoire, la
MIPRENUC*®, composée de civils et de militaires. Durant cette période, se déroule ainsi la
premiére phase de I’opération qui est de faire respecter le cessez-le-feu entre les parties. Il
appartiendra a I’APRONUC de réaliser la démilitarisation des combattants, par la suite.

484 au Conseil de sécurité

Le 19 février 1992, le Secrétaire général remet un rapport
dans lequel il demande la création d’une administration provisoire, composée de militaires et
de civils et placée sous la responsabilité directe du Secrétaire général de 1’Organisation. Par la
résolution 745, le Conseil de securité « décide [alors] de créer sous son autorité, conformé-
ment au rapport susmentionné et pour une période n’excédant pas dix-huit mois, I’ Autorité
provisoire des Nations unies au Cambodge »*®.

Le choix d’une administration directe par I’ONU est parfaitement justifié¢, selon P.
Isoart. En effet, « il n’était évidemment pas question de soumettre ce pays au régime de tu-
telle du chapitre XIII de la Charte, ni d’imaginer un systtme comparable a celui établi pour
I’Irian Java d’octobre 1962 a mai 1963. Le Cambodge n’était pas un « territoire » mais un
vieil Etat fier d’une histoire millénaire. L’administration directe étant impossible, seul le con-
trole des structures administratives existantes était concevable »**. Par ailleurs, ’APRONUC

n’est installée que pour une durée maximum d’un an et demi et les élections devront se tenir

vue de leur « rééducation » dans des camps a la campagne. Cela se soldera par environ deux millions de morts (&
ce  propos, un  procés a  débuté  auprés du  tribunal  spécial Khmers  rouges
(http://www.eccc.gov.kh/french/default.aspx)). Rapidement le régime entre en conflit avec le Viétnam. En 1979,
ce dernier envahit le pays et provoque la fin du régime khmer rouge. Aprés de nombreuses réunions internatio-
nales infructueuses entre les différents partis cambodgiens, un accord est trouvé en avril 1989. Les Vietnamiens
se retirent alors la méme année.

9 Accord pour un réglement politique global et cing annexes dont le mandat de I’ APRONUC.

480 p, Isoart, « L autorité provisoire des Nations unies au Cambodge », AFDI, 1993, p. 160.

*81 Résolution 718 du Conseil de sécurité, 31 octobre 1991, S/RES/718(1991).

82 A noter que cette premiére mission dura plus longtemps que prévu car I’APRONUC fit face a des difficultés
de recrutements.

8 MIPRENUC, résolution 717 du Conseil de sécurité, 16 octobre 1991, S/RES/717(1991).

“8 Rapport du Secrétaire général sur le Cambodge au Conseil de sécurité, 19 février 1992, S/23613.
*®Résolution 745 du Conseil de sécurité, 28 février 1992, SIRES/745(1992), § 2.

% p_Isoart, op. cit., p. 166.
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au plus tard en mai 1993. Il faut néanmoins observer que 1’administration des Nations unies
ne fut déployée qu’en mars 1992, ce qui présente une difficulté supplémentaire*®’. Enfin, un
paralléle avec la GANUPT et la Namibie*® peut étre fait, puisque, dans les deux cas, il
s’agissait d’une administration directe d’un Etat dans le but de le conduire a des élections ge-
nérales en douze mois.

Au crépuscule du deuxiéme millénaire et a I’aube du suivant, les Nations unies furent

chargées de I’administration de deux nouveaux territoires : le Kosovo et le Timor Oriental.

b- Le Kosovo

En 1998, le Conseil de sécurité se déclare « profondément préoccupé par la détériora-
tion rapide de la situation humanitaire dans I'ensemble du Kosovo*®, alarmé par Iimminence
d'une catastrophe humanitaire ». Il « exige » alors un cessez-le-feu et la prise de mesures im-
médiates pour prévenir toute catastrophe humanitaire®®. Cela aboutit & la conclusion

1 que ni la Serbie ni la Yougoslavie ne respecteront**?. Les Occidentaux impose-

d’accords
ront le retour au statut d’autonomie par une présence militaire, apres des bombardements de
I’OTAN sans I’autorisation du Conseil de sécurité. Débute alors une administration directe
par ’ONU avec 1’adoption de la résolution 1244** du Conseil de sécurité. Elle constitue la
base de I’action de I’ONU et le fondement de cette administration internationale.
L’intervention de I’ONU au Kosovo est alors subdivisée en deux branches. La KFOR
est la branche militaire — force multinationale sous 1’égide de I’ONU, avec une forte participa-
tion de ’OTAN et sous commandement unifié — tandis que la MINUK constitue la branche

civile de la mission.

7 |bid., p. 161.

“88 \/oir supra, p. 115.

9 En 1912, le Kosovo, région albanophone, est intégré de force dans la Serbie. Entre 1966 et 1989, Tito met en
place un statut d’autonomie au profit de cette province qui demeure cependant rattachée a la Serbie. Au cours
des années, I’autonomie devient de plus en plus importante, mais elle ne satisfait ni les Serbes ni les indépendan-
tistes kosovars. Apres que les premiers aient supprimé le statut d’autonomie, en 1989, les seconds proclament
I’indépendance de la région, en 1991, lors de la décomposition de la Yougoslavie. En 1998, les forces serbes
répondent par une répression importante et disproportionnée aux attentats de 1’armée de libération du Kosovo
(UCK).

4% Résolution 1199 du Conseil de sécurité, 23 septembre 1998, S/RES/1199(1998).

1 Accords signés a Belgrade, le 16 octobre 1998, entre la République fédérale de Yougoslavie et I'OSCE, et, le
15 octobre 1998, entre la République fédérale de Yougoslavie et 'OTAN, concernant la vérification du respect
des dispositions de sa résolution 1199 par la République fédérale de Yougoslavie et toutes les autres parties
concernées au Kosovo.

92 Résolution 1203 du Conseil de sécurité, 24 octobre 1998, SIRES/1203(1998).

%93 Résolution 1244 du Conseil de sécurité, 10 juin 1999, S/RES/1244(1999).
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Les missions de la KFOR sont précisées par la résolution 1244, laquelle reprend
I’accord du 10 aolt 1999. En tant que force militaire de maintien de la paix, ces objectifs sont
classiques. Ainsi, elle doit assurer le maintien du cessez-le-feu entre les belligérants et démili-
tariser les groupes armés kosovars. Elle a également le devoir de sécuriser le territoire afin de
permettre le retour des réfugiés, 1’acheminement de 1’aide humanitaire et 1’installation provi-
soire d’une administration internationale civile, la MINUK. Jusqu’a ce que le relais soit pris
par la police civile de la MINUK, la KFOR a enfin la responsabilit¢ du maintien de 1’ordre
public.

Les objectifs de la MINUK sont, a leur tour, indiqués par la résolution 1244 du Con-
seil de sécurité. C’est donc dans les mémes conditions que la KFOR et la MINUK sont créées
par le Conseil de sécurité. La MINUK se voit ainsi confier sept missions principales*®*, re-
groupées en quatre chapitres. Tout d’abord, elle doit mettre en place une administration civile
transitoire. Elle doit, ensuite, assurer le retour en toute sécurité des réfugiés et de fagcon géné-
rale, garantir, pour toute la population du Kosovo, le respect des droits de I’lhomme. Elle est,
par ailleurs, en charge de la reconstruction. Enfin elle doit renforcer les institutions. En ce qui
concerne la structure de ’administration internationale, on place le RSSG (Représentant spé-
cial du Secrétaire général) a la téte de la MINUK. Toutefois, les quatre objectifs de la mission
ne sont pas tous confiés a I’ONU. L’aspect humanitaire est pris en charge par le HCR, tandis
que I’'UE s’occupe de la reconstruction et que I’OSCE assure le renforcement des institutions.
Enfin, ’ONU a en charge I’administration civile. Le RSSG nomme le responsable, issu de
I’organisation chargée de chaque domaine. Chacune conserve alors sa structure de comman-
dement mais elles doivent respecter les décisions du représentant du Secrétaire général. Enfin,
aucune organisation ne possede le monopole dans son domaine d’action.

Au début de I’année, « le Secrétaire général exhort[ait] dans un rapport la communau-
té internationale a trouver rapidement une solution au statut final de la province serbe admi-

nistrée par I'ONU depuis 1999 »**°. Finalement, le Kosovo a proclamé son indépendance, le

49 Faciliter I’instauration au Kosovo d’une autonomie et d’une auto-administration substantielles ; exercer les
fonctions d’administration de base ; faciliter un processus politique visant a déterminer le statut futur du Koso-
vo ; faciliter la reconstruction des infrastructures essentielles et ’acheminement de 1’aide humanitaire et de se-
cours ; maintenir 1’ordre public ; promouvoir les droits de I”’homme ; veiller & ce que tous les réfugiés et per-
sonnes déplacées puissent rentrer chez eux en toute sécurité et sans entrave.

% Centre de nouvelles de ’ONU, « Kosovo : le Secrétaire général prévient contre le risque de l'instabilité », 3
janvier 2008.
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17 février 2008, mais celle-ci n’a été reconnue, entre autres, ni par la Serbie™”, ni par la Rus-

sie®”’.
Si I’administration du Kosovo par les Nations unies ne peut étre vue ni comme un

échec ni comme un succes, I’exemple est-timorais doit étre analysé comme un succes.

c- Le Timor Oriental

A T’aube du troisiéme millénaire, débute I’administration du Timor Oriental*®

par
I’ONU. Le Conseil de sécurité adopta la résolution 1246 par laquelle il créa la MINUTO
(Mission des Nations unies au Timor Oriental)**. Se fondant sur le chapitre VII de la Charte,
il met en place une opération de maintien de la paix fortement régionalisée : PINTERFET>%,
Sa mission, placée sous un commandement unifié australien, est de rétablir la paix, la sécurité,
protéger et appuyer la MINUTO et, dans la limite des capacités de la force, faciliter I’aide
humanitaire. Sur ce méme fondement, mais avec 1’internationalisation de 1’affaire, le Conseil

251 3 unanimité et crée une Administration transitoire

de sécurité adopte la résolution 127
des Nations unies au Timor Oriental (ATNUTO). Cette derniere obtient les pouvoirs exécutif,
Iégislatif et judiciaire qui sont en fait tous regroupés dans les mains d’un seul homme : le re-
présentant du Secrétaire général faisant fonction d’administrateur transitoire®®2. La mission de
I’administration transitoire, selon les accords du 5 mai 1999, est de « mettre en place un véri-
table appareil étatique avec toutes ses composantes institutionnelles (justice, police, éduca-

tion, santé...). Placée sous le sceau du principe de légitimité démocratique, elle devait instal-

% Eric Collier, « La Serbie « ne reconnaitra jamais » le nouvel Etat, assure le président Boris Tadic », Le
Monde, 19 février 2008.

7 AFP, « A Belgrade, la Russie réassure la Serbie de son soutien contre lindépendance du Kosovo », le-
monde.fr, 25 février 2008.

“%8 | e Timor Oriental fut colonisé par les Portugais. Alors que son grand voisin indonésien devenait indépendant
en 1954, Lisbonne refusa de I’inscrire sur la liste des territoires non autonomes des Nations unies. L’ Assemblée
générale I’inscrivit malgré tout et demanda au Portugal de lui fournir des renseignements sur ses colonies. Elle
demanda par la suite de se conformer a la politique de décolonisation de I’ONU. Aprés la révolution des (Eillets,
le gouvernement portugais entama une politique de décolonisation. Les trois principaux partis politiques timo-
rais-orientaux, poursuivant des buts différents (I"UDT (Union démocratique timoraise) qui désire créer une fédé-
ration avec le Portugal, ’APODETI (Association populaire démocratique timoraise) qui propose 1’intégration a
I’Indonésie et le FRETILIN (Association social démocrate timoraise) qui souhaite 1’indépendance), entrérent en
conflit les uns contre les autres. A partir de 1975, I’'Indonésie envahit puis annexa la partie orientale de 1’ile.
Marquée par le massacre de Dili, la remobilisation de la Communauté internationale se concrétisa par un accord
(accord du 5 mai 1999) entre 1’Indonésie et le Portugal sous 1’égide de ’ONU.

499 Résolution 1246, 11 juin 1999, S/RES/1246(1999).

0 11 s’agit d’une force créée par la résolution du Conseil de sécurité 1264 du 15 septembre 1999
(S/RES/1264(1999)).

*01 Résolution 1272 du 25 octobre 1999 du Conseil de sécurité, S/IRES/1272 (1999).

%0211 s’agira de M. Vieira de Mello, nommé le 26 octobre 1999.
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ler la démocratie sur un territoire vierge de ce mode d’organisation sociétale »***. A cette fin,
la résolution 1272 déclare que ’ATNUTO doit « consulte[r] la population du Timor Oriental
et coopére[r] étroitement avec elle pour s’acquitter efficacement de son mandat en vue de
créer des institutions locales démocratiques [...] et de transférer ses fonctions administratives

504

et de services publics a ces institutions »*". A ce propos, on remarquera que le Timor Oriental

n’est pas une affaire de décolonisation classique mais de peace-builging puisque ’ONU a

°0> " Ainsi, dés lors que les

toujours cherché 1’accord de 1I’Indonésie pour résoudre ce conflit
parties, et notamment 1’Indonésie, ont décidé de respecter leurs obligations respectives ins-
crites dans 1’accord du 5 mai, la construction de I’Etat est-timorais peut alors se poursuivre

jusqu’a I’indépendance du 20 mai 2002.

2- L’administration transitoire par une organisation régionale : '’exemple de
I’'Union européenne

Si ’ONU offre les outils permettant de recourir a 1’outil de I’administration internatio-
nale, il est également possible d’illustrer par des exemples le recours a d’autres entités, no-
tamment les organisations régionales. A ce titre, I’aprés-guerre des Balkans est riche
d’exemples : I’Europe fut administratrice de la ville de Mostar et de I’Etat de Bosnie-

Herzégovine.

a- Mostar

Aprés plusieurs mois de négociations®®, I’administration civile de la ville de Mostar*®’

est confiée 4 I’Union européenne. Celle-ci I’accepte officiellement, le 18 avril 1994°%. De son

503 . Abline, « De I’indépendance du Timor oriental », RGDIP, 2003, p. 352.

504 Résolution 1272, op. cit., § 8.

55 R. Kherad, « L'ONU face aux conflits du Timor-Oriental et de la Tchétchénie » in M. Benchikh (sous la
direction de), Les Organisations internationales et les conflits armés, collloque international organisé par 1’Ecole
doctorale de droit a I’Université de Cergy-Pontoise, 12 et 13 mai 2000, Paris, L’Harmattan, 2001, p. 247.

56 g 1993, lors de la Conférence internationale sur I’ancienne Yougoslavie, & Genéve, la question commence a
étre abordée, mais elle ne sera pas concrétisée a cause du refus de certaines parties au conflit (plan de paix du 18
septembre 1993, signé a bord du navire I’Invincible). Apres le cessez-le-feu de février 1994, I’idée d’une admi-
nistration internationale fut relancée et se concrétisa le 18 mars 1994, a Washington, lorsque 1I’Union européenne
fut officiellement invitée a administrer Mostar.

%07 Mostar est la seconde ville de Bosnie-Herzégovine et la capitale historique de cette derniére région. Elle est
caractérisée par tous comme une ville multiethnique. Elle a connu « I’Empire ottoman et son effondrement, au-
quel ont succédé les Empires austro-hongrois et yougoslaves puis la Yougoslavie communiste ». Durant ces
siécles d’histoire, la ville a enduré plusieurs guerres mais son multi ethnisme résista. Cette histoire est symboli-
sée par le « Stari Most », vieux pont construit en 1566, sous I’Empire ottoman, en I’honneur du sultan Soliman le
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coté, la mission de police est acceptée par I’Union de I’Europe occidentale (UEO), le 9 mai
1994°%°, Un mémorandum d’entente est alors signé, le 5 juillet 1994, entre les Etats membres
de I’Union européenne, les Etats membres de ’UEO, la République de Bosnie-Herzégovine,
la Fédération de Bosnie-Herzégovine, I’administration locale de Mostar Est, 1’administration
locale de Mostar Ouest et les Croates de Bosnie-Herzégovine. Il s’agit d’un accord internatio-

>10 ot Ja Receving party®''. On notera & son propos que,

nal bilatéral entre la Sending party
d’une part, I’Union européenne ne possede pas de personnalité juridique et que, d’autre part,
certains des signataires de la Receving party n’ont pas la qualité d’Etat ; la question de la na-
ture du mémorandum d’accord s’est par conséquent posée. Selon F. Pagani, il s’agit d’un
«accord international bilatéral conclu en forme simplifiée » > en raison de sa forme, de ses

engagements contraignants et des signataires formels — composés d’une multitude d’entités.

b- La Bosnie-Herzégovine

Bien que cela soit camouflé par les mots, il ne fait aucun doute que 1’Union euro-

péenne s’est également vu confier 1’administration de la Républiqgue de Bosnie-

513

Herzégovine®™. Ainsi, les parties parvinrent a un accord le 21 novembre 1995 et le signérent

Magnifique et classé au patrimoine mondial de 'UNESCO. Ce pont reliait la vieille ville musulmane a la ville
récente orthodoxe et fut détruit sous les obus serbes en 1993. En 2004, il est reconstruit a 1’identique. Pendant la
guerre de I’ex-Yougoslavie, la ville connut deux conflits. Dans un premier temps, les musulmans et croates bos-
niaques s’alliérent contre les Serbes de Bosnie. Mais I’alliance éclata et Mostar fut le lieu d’un conflit entre les
Bosniaques musulmans et les Croates de Bosnie, d’avril 1993 & février 1994. A la sortie de la seconde guerre, la
ville est divisée en deux entre 1’ouest croate et I’est musulman. C’est donc dans un esprit de consolidation d’une
fragile paix qu’une administration internationale temporaire de la capitale de I’Herzégovine sera envisagée.

%% Hans Koschnik en fut nommé administrateur (Conclusion du Conseil, 18-19 avril 1994).

59 Dé¢claration du Kirchberg, communiqué du Conseil des ministres de I’'UEO, Luxembourg, 9 mai 1994.

510 1] s’agit des Etats membres de 'UEO et de I'UE,

> 11 s’agit des diverses parties bosniaques ou croates, susmentionnées plus haut dans le corps du texte.

512 £ pagani, op. cit., p. 237.

53 Entre 1992 et 1995, se déroula la guerre de Bosnie-Herzégovine dont I’Histoire retient ’impuissance des
casques bleus de I’ONU a protéger la population civile. Quelques titres de la presse sont tout a fait parlants :
« L'ONU commence les excavations de charniers », Le Monde, 9 juillet 1996 ; R. Ourdan, « Des enquéteurs
internationaux ont inspecté des sites de massacres en Bosnie orientale », Le Monde, 16 avril 1996, p. 5 ; R. Our-
dan, « Pres de Srebrenica, un carré de terre retournée ou plane une odeur de mort », Le Monde, 21 janvier 1996,
p. 2. La postérité relévera sans doute aussi I’incapacité des soldats de la paix & se préserver. La encore, les titres
de la presse sont éloquents : Reuter, « Un « casque bleu » ukrainien tué a Sarajevo », Le Monde, 20 avril 1993,
p. 4 ; AFP et Reuter, « Un « Casque bleu » frangais tué en Bosnie », Le Monde, 15 avril 1995, p. 32 ; AFP, « Un
« casque bleu » danois enlevé puis libéré aprés huit heures de détention », Le Monde, 4 décembre 1992, p. 5. Le
conflit était difficile a cerner par le fait qu’a coté des armées réguliéres, des milices privées commettaient aussi
des exactions. A cela, il fallait ajouter le jeu des alliances et mésalliances au cours du conflit. Alors que le Con-
seil de sécurité et I’Union européenne semblaient impuissants devant le conflit des Balkans, 1’intervention amé-
ricaine permit aux différentes parties de se réunir autour de la table des négociations, a Dayton.
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le 14 décembre 1995, & Paris®*. Cet accord multilatéral entre les parties au conflit, négocié
sous le parrainage des Etats-Unis, met fin a la guerre et crée un Etat composé d’une Répu-
blique serbe et d’une Fédération de Bosnie-Herzégovine. Le texte inclut, d’ailleurs, la Consti-
tution du nouvel Etat. L’accord prévoit également le déploiement d’une force militaire
(IFOR) et I’accomplissement d’un certain nombre d’actes civils : la mise en place des institu-
tions civiles et politiques bosniaques, la promotion du respect des droits de I’homme, le retour
des réfugiés et déplacés et enfin I’organisation d’élections libres et justes. Afin d’accomplir
toutes ces missions, les parties nomment un Haut représentant. La tache sera assurée par
I’OSCE et approuvé par le Conseil de securité. 1l approuva aussi, a travers ce méme texte,
I’ensemble des accords de Dayton®®. Il faut enfin préciser que le mandat du Haut représentant
est précisé en annexe de I’accord. On peut d’ores et déja remarquer qu’il n’est pas ici question
d’un administrateur ni d’une administration internationale d’un territoire. Toutefois, il appa-
rait que le Haut représentant dirige réellement le pays et un tel état de fait n’a pu que se con-
firmer avec « la conférence de Bonn des 9 et 10 décembre 1997, [qui] en donnant une nou-
velle interprétation des dispositions de I'accord de Dayton, a renforcé la position du Haut Re-

présentant »**°. Le Conseil de sécurité confirmera, d’ailleurs, cette interprétation®"’.

3- L’administration transitoire par un Etat : I'exemple de I'Irak

L’exemple irakien est le plus récent cas d’administration d’un territoire d’un Etat par

un autre Etat™™®. Contrairement aux précédents exemples, I’installation de I’administration

5 Bien qu’il fit signé 4 Paris, la dénomination retenue est « accords de Dayton. » Les accords sont consultables
sur http://www.ohr.int/dpa/default.asp?content id=380

515 Résolution 1031 du Conseil de sécurité, 15 décembre 1995, S/IRES/1031(1995).

%16 H. Haenel et D. Boulaud, délégation pour 1’Union européenne sur la situation de la Bosnie-Herzégovine, La
Bosnie-Herzégovine : dix ans aprés Dayton, un nouveau chantier de I'Union européenne, rapport d’information
n° 367 du Sénat, 3 juin 2005, (http://www.senat.fr/rap/r04-367/r04-367.html).

>17 Résolution 1144 du Conseil de sécurité, 19 décembre 1997, SIRES/1144(1997).

518 En 1990, I’Irak envahit son voisin koweitien. Suivant toute la phase de montée en puissance de I’ONU, sans
recourir a la force (résolution 661 du Conseil de sécurité, 6 ao(t 1990, S/RES/661(1990)), et devant le refus de
retrait, le Conseil de sécurité pose un ultimatum au terme duquel, si I’Irak ne s’est pas retiré du Koweit, tous les
moyens, y compris la force, seront pris pour assurer I’exécution des résolutions du Conseil (résolution 678 du
Conseil de sécurité, 29 novembre 1990, S/RES/678(1990)). Autorisée donc par le Conseil de sécurité, une coali-
tion militaire multinationale, a I’échéance de 1’ultimatum, entre en ceuvre et chasse les Irakiens du Koweit en
quelques semaines. A partir de ce moment, le Conseil de sécurité vote une série de résolutions a I’encontre de
I’Irak afin d’éviter toutes nouvelles tentatives belligérantes. Ainsi est mis en place un processus de désarmement
et notamment des armes bactériologiques et chimiques, avec une procédure de contrdle international (résolution
689 du Conseil de sécurité, 9 avril 1991, S/RES/689(1991)). D’autres mesures sont également prises, avec ou
sans I’accord du Conseil de sécurité : Bagdad doit assurer la réparation du fait de son invasion. De méme, il doit
se retirer de sa frontiére avec le Koweit. Par ailleurs, un embargo est mis en place. Celui-ci sera adouci, pour la
population civile par le programme « pétrole contre nourriture » (résolution 986 du Conseil de sécurité, 14 avril
1995, S/IRES/986(1995)). Enfin, devant les crimes perpétrés par le régime de Saddam Hussein contre les Kurdes
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provisoire se fonde sur des circonstances juridiques particuliéres, puisqu’elle se base sur le
droit de I’occupation militaire, avant d’étre reconnue par le Conseil de sécurité. Ainsi, le 28
avril 2003, le Président américain déclare la fin des combats. Le pays est alors partagé en trois

zones: au nord, les Kurdes s’auto-administrent®'®

, le Royaume-Uni se voit confier
I’administration de la région du Sud et les Américains celle de la capitale Bagdad. Enfin, Paul
Bremer est nommé administrateur provisoire de I’Irak par Washington et est installé a la téte
de « 1’ Autorité ». Devant cette nouvelle situation de fait, le Conseil de sécurité reconnait « les
pouvoirs, responsabilités et obligations spéciales de ces Etats en tant que puissances occu-
pantes agissant sous un commandement unifié (« I’ Autorité ») en vertu du droit international

applicable »%°.

Par cette résolution, les Nations unies reconnaissent, par conséquent,
’autorité de 1’administrateur de I’Irak et place le pays sous le régime de 1’administration in-
ternationale. Toutefois, cette résolution ne constitue pas une légitimation a posteriori de
I’invasion. En effet, les vainqueurs sont qualifiés d’occupants et se voient donc soumis au
régime de la Convention de La Haye sur la question tant que cela n’est pas contraire a la réso-
lution du Conseil de securité. Avec la résolution 1483, la Communauté internationale entérine
ainsi une nouvelle situation de fait. Quelques mois plus tard, le Conseil de sécurité autorise la
constitution d’une force multinationale sous commandement unifié dont la mission sera
d’assurer le « maintien de la sécurité et [...] la stabilité en Iraq »2*. Cette résolution marque
la distinction entre les questions civiles et militaires. Ainsi, la situation irakienne s’inscrit
dans le schéma des autres cas d’administration internationale. Il existe néanmoins dans le pro-
cessus d’installation de 1’administrateur provisoire des différences avec les cas précédemment
étudiés. Le fait que Paul Bremer fit nommé par les Etats-Unis n’est pas en soi une grande
différence, parce qu’il n’est pas interdit au Conseil de sécurité de confier I’administration,
dans le cadre d’une mission de consolidation de la paix, a un Etat particulier. D’ailleurs, cela
était réalis¢ dans le cadre de la tutelle, mais pour d’autres desseins. La différence tient au fait

que I’invasion en Irak n’a toujours pas été légitimée par le Conseil de sécurité et, de ce fait, la

et les Chiites de son pays, deux zones d’exclusion aérienne, au nord et au sud, sont installées et contr6lées par
I’aviation américaine et de ses alliés. C’est donc dans ce contexte que survint les attentats du 11 septembre 2001
aux Etats-Unis. Apres étre intervenus en Afghanistan, autorisés par le Conseil de sécurité (résolution 1368, 12
septembre 2001, S/RES/1368(2001)) — mais cette intervention n’en demeure pas moins illégale —, les Américains
estiment que 1’Irak ne s’est pas complétement désarmé et fournirait les terroristes d’Al Quaida, voire les héber-
gerait. Malgré les controles négatifs de I’ONU et le refus du Conseil de sécurité d’autoriser le recours a la force,
la coalition américaine envahissent 1’Irak. En quelques semaines, la phase militaire « classique » se termine sur
une victoire américaine.

> Depuis la création des zones d’exclusion aériennes et le fait que 1’armée irakienne n’ait pu intervenir au Kur-
distan irakien par la voie terrestre sans risquer d’étre bombardée, la région est devenue autonome.

°20 Résolution 1483 du Conseil de sécurité, 22 mai 2003, S/RES/1483(2003).

%21 Résolution 1511 du Conseil de sécurité, 16 octobre 2003, S/RES/1511(2003).
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nomination par Washington d’un administrateur provisoire qui disposait du pouvoir normatif
demeurait illégale tant que le Conseil de sécurité ne 1’avait pas reconnue. Dans les autres cas
d’administration, on doit remarquer que, d’une part, I’intervention militaire fut au moins léga-
lisée a posteriori et avant la nomination d’un administrateur et, d’autre part, cette nomination
fut autorisée par I’ONU et acceptée par les différentes parties sur le terrain.

Avant I’adoption de la résolution 1483, la situation irakienne était régie par les regles
de la convention de La Haye sur I’occupation militaire. L’intervention du Conseil de sécurité
change la donne, puisque les occupants devront exécuter ses résolutions. Alors que le
Royaume-Uni et les Etats-Unis étaient, sans aucun doute, des occupants et donc soumis au
droit régissant la matiére, I’intervention du Conseil de sécurité peut étre vue comme dérogeant
a ce droit. A ce propos, la question est d’abord de savoir, en cas de conflit entre une résolution
du Conseil et la convention de La Haye, laquelle doit étre privilégiée. H. Tigroudja rappelle, a
ce sujet, que « le Conseil de sécurité dispose du pouvoir d’écarter ou de suspendre par voie de
résolutions adoptées sur le fondement du chapitre VII de la Charte, 1’application d’autres
obligations internationales et en cas de contradiction entre la résolution et ces autres obliga-
tions, la combinaison des articles 25 et 103 de la Charte oblige les Etats membres [...] a res-
pecter les actes du Conseil »°*%. La résolution 1483, prise sur le fondement du chapitre VII,
écarterait donc 1’application de la convention de La Haye en Irak. Une telle disposition est
admise par les auteurs. Toutefois, H. Tigroudja se pose la question du jus cogens : est-ce que
la régle vue précédemment s’applique a une norme de jus cogens ? Autrement dit, est-ce
qu’une résolution du Conseil, prise sur le fondement du Chapitre VIl peut écarter, une norme
de jus cogens ? La question demeure et n’a pas été tranchée par les juridictions internatio-
nales. 1l convient de rappeler que seule une norme de jus cogens peut ecarter une autre norme
de jus cogens et, de ce fait, si le Conseil de sécurité pouvait écarter ces normes, ses resolu-
tions seraient alors qualifiées de jus cogens. Par ailleurs, méme si la réponse a cette premiére
question était connue et sdre, il faudrait également savoir si les dispositions de la convention
de La Haye de 1907 sont, en tout ou partie, des normes de jus cogens et la réponse est difficile
a apporter.

Alors que dans les autres cas d’administration internationale, au moment de la nomi-
nation d’un administrateur international, le droit applicable est clair — la résolution du Conseil
de sécurité ou I’accord des parties —, la doctrine demeure interrogative sur la norme applicable

et son étendue. Bref, est-ce qu’apres la résolution 1483, le droit relatif a 1’occupation militaire

°22H. Tigroudja, « Le régime d’occupation en Irak », AFDI, 2004, pp. 88 et s.
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continue de s’appliquer en tout ou partie ? Pour la doctrine, la réponse se trouve dans les mis-
sions que poursuit chaque texte. La Convention de La Haye entend gérer la vie quotidienne
des civils pendant I’occupation par une armée étrangere. Cette situation demeure provisoire et
de courte durée, sauf exceptions°>>. En revanche le Conseil de sécurité entend, depuis les an-
nées 1990, gérer le post-conflit et la reconstruction du pays. Les actions nécessaires sont
« difficilement conciliables avec le caractére temporaire de I’occupation »*2*. Finalement, « la
résolution marque [...] une internationalisation de la reconstruction de 1’Etat, internationalisa-
tion souhaitée par les Etats qui, bien que présents en Irag, ne voulaient pas étre qualifiés de
puissances occupantes. [...] Si cette résolution élargit donc les pouvoirs des puissances occu-
pantes, ce n’est pas dans le but de renforcer les intéréts de ces dernieres sur le terrain, mais
plutbt pour servir au mieux les missions de rétablissement de la paix rappelées par le Conseil

de sécurité »°%°

. Par conséquent, si la nomination de 1’administrateur provisoire était illégale
car fondée sur une action également contraire a la loi internationale, la résolution 1483 léga-
lise cette derniére action. A I’image des précédentes administrations étudiées ici, il apparait, la
encore, que le Conseil de sécurité a autorisé le développement d’une telle administration.

La résolution 1483 se présente donc comme le fruit d’'un compromis aprés de longs
jours de travaux de couloir, au Conseil de sécurité. Il s’inscrit dans la perspective de la gestion
post conflit et, a cette fin, délivre une série d’obligations aux Etats membres, a « I’ Autorité »
— ¢’est-a-dire les puissances occupantes agissant sous un commandement unifié —, au Secré-
taire général et a I’Irak. Chaque action d’un acteur est faite pour interagir avec les autres. Aux
premiers, le Conseil de sécurité leur demande de ne pas entraver le travail de reconstruction
des Irakiens et de leur apporter une aide, notamment humanitaire. Ainsi, la résolution fixe les
objectifs de « 1’ Autorité ». Par ailleurs, il demande au Secrétaire général d’installer un RSSG.
La résolution fixe alors, a chaque organisme, une suite de desseins a atteindre et une autre
série d’objectifs qu’ils devront tenir en coopérant I’un avec I’autre®?®. Toutefois, il ne fait au-
cun doute que le Conseil de sécurité a confié a I’administrateur provisoire la gestion du pays.
Ainsi, il « demande a I’ Autorité, conformément a la Charte des Nations unies aux dispositions
pertinentes du droit international, de promouvoir le bien-étre de la population iraquienne en

assurant une administration efficace du territoire, notamment en s’employant a rétablir la sé-

52 \oir la Seconde Guerre mondiale et la situation de la France.

52H. Tigroudja, op. cit., p. 90.

2| dem.

%26 Cet aspect de la question de la reconstruction se devait d’étre noté. En effet, dans les cas d’administration
internationale, le RSSG ou toute autre personne nommée assurait seule la direction, avec 1’avis consultatif des
instances locales. Certes des organismes internationaux et des organisations régionales pouvaient intervenir,
mais il ne faisait aucun doute que I’administrateur était le chef.
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curité et la stabilité et a créer les conditions permettant au peuple iraquien de déterminer li-
brement son avenir politique »**’. Paul Bremer doit donc évaluer les différents contrats ap-
prouvés et financés afin d’en apprécier ’utilité ou la suspension. Il lui faut surtout mettre en
place les conditions afin de permettre la tenue d’élections générales libres et transparentes.
Mais, contrairement aux autres administrations internationales précédemment étudiées,
I’administrateur américain devra préalablement transférer la souveraineté de 1’lrak a un Gou-
vernement provisoire installé par ses soins, lequel organisera alors des élections générales,
retardant d’autant 1’installation d’une démocratie sans en accroitre forcément les chances de

succes’2,

b- L’installation d’'un gouvernement d’union nationale : '’exemple de la Cote
d’Ivoire

Le recours a « I’union sacrée » dans le cadre de I’ONU peut aussi étre illustré par des
exemples. Néanmoins, il n’y a pas d’équivalence entre I’absence de soumission d’un territoire
a une administration internationale et la recherche d’un gouvernement d’union. En effet, selon
les principes du droit international, ce n’est pas la personne qui signe le traité qui s’engage
mais I’Etat et, de ce fait, le prochain gouvernement, qu’il soit de 1’opposition ou non, devra
respecter I’engagement pris par son prédécesseur. Seule la procédure de dénonciation lui
permettrait de ne pas la respecter. Dans certaines circonstances et notamment les sorties de
guerre civiles, la Communauté internationale préfere s’assurer du respect par toutes les parties
de I’accord de paix. Cette recherche de 1’accord des parties se trouve encore plus pertinentes
en matiere de consolidation de la paix puisqu’elle est souvent accompagnée d’une assistance
¢lectorale. Toutefois, il peut suffire d’associer I’ensemble des partis politiques529 au processus
électoral et cela sans qu’il soit nécessaire de former un gouvernement d’union national. Bref,

le recours a 1’administration internationale ou un gouvernement d’union national ne constitue

527 Résolution 1483 du Conseil de sécurité, op. cit., § 4.

528 R. Ben Achour, « La résolution 1546 du Conseil de sécurité ou l'apogée de I'art de la fiction », Actualité et
Droit International, juillet 2004, http://www.ridi.org/adi

%29 Se pose la question de la définition d’un parti politique et plus particuliérement de la branche politique de
certaines organisations qualifiées de terroristes. Voir a ce propos 1’élection du parti Hamas dans la Bande de
Gaza palestinienne (G. Paris, « Victoire des islamistes du Hamas aux élections palestiniennes », Le Monde, 27
janvier 2006, p. 1) et la réaction des « Occidentaux » (S. le Bars, « Les Etats-Unis et I’Europe pressent le Hamas
de renoncer a la violence », Le Monde, 28 janvier 2006, p. 1) selon lesquelles « un groupe terroriste ne devient
pas légitime parce qu’il a gagné des élections [...]. A ce stade, le Hamas reste sur [la] liste [des organisations
terroristes] » (P. Ricard et D. Vernet, Javier Solana (entretien avec), Le Monde, 29 janvier 2006, p. 5). Il est
également possible d’interdire ces partis politiques (Tribunal supréme espagnol, chambre spéciale, 27 mars
2003, Francisco Jose Hernando Santiago, affaire de I’interdiction des partis politiques Herri Batasuna, recours n°
6/2002).
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qu’un moyen subsidiaire de lancer sur le terrain une opération de consolidation de la paix. La
Cote d’Ivoire, ou la recherche d’un gouvernement d’union nationale apparait clairement, est
un exemple parfait.

C’est ainsi, qu’en 2003, les accords de Linas-Marcoussis sont signes afin de mettre fin
a la crise qui frappe la Céte d’Ivoire®®. Ces premiers accords seront inexécutés, en tout ou
partie, sur le terrain et seront donc suivis de plusieurs autres accords, pour parvenir a la for-
mation d’un gouvernement d’union entre les deux principales factions belligérantes.

Tres rapidement, apres le début de son intervention en Cote d’Ivoire, la France fait
pression sur les différents protagonistes pour qu’ils se réunissent afin de parvenir a un accord
politique de sortie de crise. Aprés d’apres négociations a Linas-Marcoussis, les différentes
parties belligérantes rebelles et le gouvernement de Yamoussoukro parviennent enfin a un
accord™!, le 24 janvier 2003. Le Conseil de sécurité approuvera ces accords a 1’unanimité et
autorisera la CEDEAO et la France a prendre les mesures nécessaires, pour une durée de six
mois, afin de permettre la réconciliation nationale®®. De ce fait, la Communauté internatio-
nale approuve I’attitude de la France et des pays de la CEDEAO et place le Président ivoirien
sous tutelle. L’accord du 24 janvier 2003 prévoit en effet la formation d’un gouvernement de
réconciliation nationale dés la cl6ture de la Conférence. Il est dirigé par un Premier ministre
de consensus. Il lui sera interdit de se présenter a la prochaine élection présidentielle et de-
meura en place jusqu’a cette étape. Afin de garantir son maintien, les parties « s’engagent a
garantir le soutien de leurs députés a la mise en ceuvre du programme gouvernemental » et par

conséquent a ne pas voter une motion de censure a son égard. Ce méme gouvernement sera

530 Ancienne colonie de la France et intégrée 4 1I’AOF (Afrique occidentale frangaise), la Cote d’Ivoire devient
indépendante en 1960 sous la conduite de Félix Houphouét-Boigny. Ce dernier deviendra président et le demeu-
ra jusqu’a sa mort, en 1993. Durant ces années, le pays connait une stabilité politique en raison non seulement
d’une croissance économique importante jusque dans les années 1980, mais également en raison d’une politique
de suppression de toute opposition. En 1999, le nouveau président Henri Konan Bédié est renversé par un coup
d’Etat du général Guei. Aussi bien Laurent Gbagbo qu’Alassane Ouattara, dirigeants des principaux partis poli-
tiques, ont accepté de légitimer cette opération. Un an plus tard, Laurent Gbagbo est élu président. Toutefois, ses
principaux opposants furent écartés par la Cour supréme et notamment Alassane Ouattara, selon le principe de
I’ivoirité. Ce principe, qui ne regroupe rien de précis, fut popularisé par Henri Konan Bédié « selon qui ce con-
cept avait comme objectif « de forger une culture commune pour tous ceux qui vivent sur le sol ivoirien, étran-
gers comme nationaux » » (« Questions a Marc Le Pape et Claudine Vidal », La Documentation francaise, fé-
vrier 2003, http://www.ladocumentationfrancaise.fr/dossiers/cote-divoire/marc-le-pape-claudine-vidal.shtml ).
Tous les leaders politiques, sauf Alassane Ouattara, ont utilisé ce concept sous un angle nationaliste et xéno-
phobe. C’est donc dans ce contexte de calme relatif que, le 19 septembre 2002, le pays est secoué par un nou-
veau coup d’Etat qui échoue mais qui coupe le pays en deux : au nord, les rebelles et, au sud, les troupes loya-
listes. En novembre, deux autres mouvements rebelles vont apparaitre et contr6ler le sud-ouest du pays. La
France, présente sur place et en exécution d’un accord bilatéral, va rapidement intervenir a la fois pour évacuer
les ressortissants étrangers et pour créer une zone tampon entre les belligérants. A c6té d’elle, la CEDEAO
(Communauté Economique des Etats de I'Afrique de 1'Ouest) et ’ONU concourront également a la poursuite du
double objectif de rétablissement de la paix et de réconciliation nationale.

>31 Accord de Linas-Marcoussis du 24 janvier 2003, $/2003/99, annexe 1.

°%2 Résolution 1464 du Conseil de sécurité, 4 février 2003, SIRES/1464(2003).
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composé de représentants des différentes délégations présentes a Linas-Marcoussis. L’accord
prévoit, par ailleurs, que I’attribution des ministéres respectera un équilibre entre les parties.
En échange de son maintien, le gouvernement de réconciliation nationale s’engage a suivre le
programme décrit dans 1’accord du 24 janvier 2003. L’accord ne fut pas mis en ceuvre immé-
diatement, car, malgré ce que 1’on pourrait croire a la lecture de ’accord, il demeure encore
des sujets de divergence et de tension entre les rebelles et le gouvernement. Ainsi si 1’accord
précise que le Premier ministre sera une personne de consensus, il ne précise aucun nom. Les
noms proposés par 1’un seront alors rejetés par 1’autre, retardant d’autant la formation de ce
gouvernement. Seydou Diarra est toutefois nommé Premier ministre, malgré 1’opposition des
rebelles qui « disent ne pas le connaitre suffisamment pour lui faire confiance »°*. Une diffi-
culté similaire se présente sur la question des portefeuilles ministériels : les rebelles du Nord
souhaitent les ministéres de la défense et de la sécurité intérieure, ce que refuse le camp de
Laurent Gbagbo. Malgré la signature de 1’accord, les conditions pour sa mise en ceuvre ne
sont donc pas réunies. Les 6 et 7 mars 2003, la CEDEAO organise une réunion a Accra afin
de parvenir a installation de ce gouvernement de réconciliation nationale®**. Réaffirmant
I’accord de Marcoussis, elle apporte certaines précisions. Ainsi, les « forces nouvelles » se
voient attribuer les ministéres de 1’administration du territoire et de la communication. Par
ailleurs, un conseil national de sécurité est installé et composé du président, du premier mi-
nistre et d’un représentant de chaque partie signataire de 1’accord de Marcoussis. Son objectif
est de proposer deux noms faisant consensus pour les postes de ministres de la défense et de
la sécurité. Malgré ce nouvel accord, la situation sur le terrain demeure conflictuelle jusqu’a
une nouvelle rupture du cessez-le-feu®®. Les 29 et 30 juillet 2004, une troisiéme réunion se
tient de nouveau dans la capitale ghanéenne®® pour sortir de la crise qui perdure ; elle con-
firme de nouveau I’accord de Marcoussis. Il y aura encore deux autres accords>’ dont le but
est toujours de commencer la consolidation de la paix en Cote d’Ivoire, mais en axant davan-
tage sur le programme que sur la composition du gouvernement. Néanmoins la composition

du gouvernement et la relation entre le premier ministre et le président demeure une difficulté.

533 G. Cottereau, « Une licorne en Céte d’Ivoire au service de la paix. Avant Marcoussis et jusqu’a la réconcilia-
tion ? », AFDI, 2003, p. 179.

534 Accord d’Accra 11 du 7 mars 2003.

5% Pour avoir une idée de la situation factuelle en 2003-2004, voir le rappel des faits du rapport d’information de
I’ Assemblée Nationale sur la situation des Frangais rapatriés de Cote d’Ivoire (E. Raoult, J.-L. Reitzer, J. God-
frain et H. Sicre, Commission des affaires étrangéres de 1’ Assemblée nationale, La situation des Francais rapa-
triés de Céte d’Ivoire, rapport d’information n° 3694, 13 février 2007).

%% Accord d’Accra 11T du 30 juillet 2004.

%37 Accords de Pretoria du 29 juin 2005 et d’Ouagadougou du 4 mars 2007.
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A cet égard, le Conseil de sécurité®® et le Conseil de paix et de sécurité de I’Union afti-

caine®® ont estimé, d’une part, que le président Laurent Gbagbo ne pourrait &tre maintenu que
pour une durée d’un an et, d’autre part, que le houveau premier ministre nommé recevra une

large délégation de pouvoirs.

L’exemple ivoirien®*® met trés bien en avant les difficultés que rencontre un gouver-
nement d’union nationale dans le cadre d’une sortie de guerre civile. En effet, contrairement a
une administration internationale, la désignation des noms des dirigeants constitue une source
de difficulté supplémentaire, en sus de la mise en ceuvre du programme de consolidation de la
paix, et cela alors que la paix n’est peut-étre pas tout a fait maintenue. Cependant, il ne faut
pas croire que le recours a une administration internationale constitue une solution parfaite :
au moment de la transmission du pouvoir aux autorités locales, des troubles peuvent alors
imposer un retour a la situation de conflit ou de menace contre la paix. Par conséquent, les
conclusions intéressant la relation entre I’ONU et les administrations internationales peuvent
étre étendues aux cas de gouvernement de réconciliation nationale.

Ainsi, la nécessité de recourir au caractere multilatéral des Nations unies peut se ré-
sumer dans les écrits d’E. Decaux : « L’on a pour I’instant mis I’accent principalement sur
I’ONU et le role du Conseil de sécurité car celui-ci dispose d’un role central. [... La] multi-
plicité des institutions est source de complexité pour la lisibilité de 1’action de la Communauté
internationale, d’autant que la France reste soucieuse que chacune de ces organisations reste

dans ses compétences tout en encourageant la synergie entre les différents acteurs. [...]

5% Résolution 1633 du Conseil de sécurité, 21 octobre 2005, SIRES/1633(2005).

539 Décision du Conseil de paix et de sécurité de 1’Union africaine lors de sa quarantiéme réunion au niveau des
chefs d’Etats et de gouvernement, 6 octobre 2005, S/2005/639, annexe 1.

>0 | a situation actuelle du Kenya peut étre mise en paralléle avec celle de la Cote d’Ivoire. Dans les deux cas, la
crise tourne autour de 1’élection présidentielle et des troubles, tels que les fraudes et les violences contre les
civils, qui se sont déroulées durant la campagne électorale. Par ailleurs, le conflit interne se régionalise ou s’est
régionalisé. Toutefois, le probléme kenyan n’a point encore atteint le niveau de violences de la Cote d’Ivoire. La
question de crime génocidaire (pour une étude sur la définition juridique, voir J. Verhoeven, « La spécificité du
crime du génocide » in A. Destexhe et M. Foret (sous la direction de), De Nuremberg a La Haye et Arusha,
Bruxelles, Bruylant, collection justice internationale, 1997, pp. 39 et s.) demeure posée, par ailleurs, puisque
certaines exactions commises semblent 1’avoir été sur la seule base ethnique (Centre de nouvelles de I’ONU,
« Kenya : les Nations unies étendent leurs efforts a la protection des déplacés », 9 janvier 2008). Le probléme
kenyan d’aujourd’hui peut se résumer de la fagon suivante : alors que le pays était montré, il y a encore quelques
semaines, comme un modele de démocratie réussie en Afrique et cité en exemple, cette vague de violence est-
elle une remise en cause de la démocratisation poursuivie par les Nations unies ? Pour certains, la question peut
se poser (S. Makinda, « Imaginative solutions to the post-poll turmoil possible », The dailynation Kenya, 1%
January 2008) mais pour une majorité de personnes, la crise kenyane trouve ses origines dans d’autres problémes
tels que la pauvreté ou les fraudes électorales massives (J.-P. Rémy, « Violences au Kenya et démocratie ba-
fouée », Le Monde, 8 janvier 2008, p. 2). Derniérement le président réélu Mwai Kibaki a proposé de former un
gouvernement d’union nationale, mais cela a ét¢ refusé par le chef de ’opposition, Raila Odinga (AFP, « Le
président Kibaki nomme un gouvernement « d’ouverture » rejeté par M. Odinga », Le Monde, 10 janvier 2008,

p. 4).
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Comme les autres Etats, la France est [donc] consciente des limites de I’ONU en maticre de
gestion des crises, mais elle considére que seul un cadre multilatéral permet de conférer une

1égitimité internationale a I’intervention des acteurs extérieurs »>**.

2- Les missions des gouvernements en phase de consolidation de la
paix dans le cadre de la question institutionnelle

L’Organisation des Nations unies peut intervenir, soit directement, soit en soutien
d’une action régionale, dans le cadre d’une assistance électorale. Néanmoins, il peut appa-
raitre nécessaire de réviser la Constitution avant de procéder aux élections nécessairement
générales pour I’ensemble du territoire. En effet, le but recherché ici est, d’une part, de
s’assurer du respect du résultat des élections — notamment par le camp du perdant — et, d’autre
part, de garantir le respect des droits fondamentaux nécessaires a toute démocratie mo-

derne®¥?

. Par conséquent, 1’opération de consolidation de la paix consistera a s’assurer d’abord
du respect des libertés publiques et démocratiques. Cette premicre condition s’inscrit dans un
double processus : il s’agit d’une part de démocratiser aussi bien I’Etat que la société dont il
dépend et, d’autre part, écrire ou réviser la Constitution en tenant compte des acquis démocra-
tiques et en les gravant dans la pierre constitutionnelle. Si cette premiére condition est rem-

plie, il s’agira alors de procéder a une assistance électorale.

a- L’assistance constitutionnelle

La révision constitutionnelle consiste a écrire une Constitution démocratique, c’est-a-
dire respectueuse, entre autres, des droits et libertés fondamentaux. Il est alors nécessaire de
démocratiser la société afin de faire accepter et de permettre d’intégrer dans 1’esprit de tout un
chacun les nouvelles normes. Ce travail de democratisation, tracé dans la Déclaration du mil-
[énaire en 2000, s’effectue en méme temps ou en quasi-simultané avec le travail de rédaction
de la Constitution. II s’agit d’un travail concomitant et, de ce fait, on voit une intervention des
mémes acteurs durant les deux phases. De méme, la doctrine traite le sujet d’une fagon simul-

tanée. En effet, il est inutile d’écrire une Constitution ne garantissant pas les éléments de dé-

>1E Decaux, op. cit., pp. 543 et s. et pp. 547 etss.

2 La démocratie athénienne est différente de la démocratie moderne. Si dans les deux cas, il s’agit de
I’application du principe « le gouvernement du peuple par le peuple et pour le peuple », sous I’ Antiquité cette
fonction s’exerce toujours directement. De plus, la démocratie n’est pas liée alors a la protection des libertés
fondamentales de chaque habitant de la Cité, contrairement a aujourd’hui.
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mocratie libérale qui auront été mis en place dans la société. Pareillement, installer une Cons-
titution démocratique dans une société non démocratique ne pourra rendre a elle seule cette
derniere plus démocratique. La question de la démocratisation doit donc étre abordée en
méme temps que la question de 1’assistance constitutionnelle.

On remarquera qu’en conséquence les acteurs internationaux peuvent imposer des
¢éléments au sein d’une Constitution, afin de garantir le respect de la démocratie libérale. C’est
ainsi que les principaux acteurs en la maticre, les chefs d’Etats et de Gouvernements décla-
raient en 2000 : « Nous n’épargnerons aucun effort pour promouvoir la démocratie et renfor-
cer I’état de droit, ainsi que le respect de tous les droits de I’homme et libertés fondamentales
reconnus sur le plan international, y compris le droit au développement »**%, Les Etats ne sont
toutefois pas les seuls acteurs a agir dans le cadre d’une assistance constitutionnelle, puis-
qu’en sus de ceux-ci, des acteurs internationaux interviennent également. Ainsi le PNUD joue
ici un role important. En effet, dans le cadre de son programme pour promouvoir une gouver-
nance démocratique, il soutient les processus nationaux de transition démocratiques. A cette
fin, il donne des conseils en matiere de politique et sur le renforcement de la capacité des ins-
titutions. Il ne s’agit ici que de principes généraux qui seront adaptés a chaque situation. En
tout cas, il apparait clairement que le PNUD joue un rdle dans ’assistance institutionnelle ou
constitutionnelle. La Banque mondiale va aussi étre impliquée afin d’aider les Etats qui en ont
besoin pour atteindre les objectifs du Millénaire. Bien que ses attributions portent plutét sur
I’aspect économique et social de la question, elle peut étre amenée & jouer un role dans
I’assistance constitutionnelle. Les organisations régionales et/ou subrégionales participent par
ailleurs a cet effort en faveur des pays sortant d’une guerre. Il est enfin évident que I’ONU est
un protagoniste incontournable de I’assistance constitutionnelle.

L’exemple le plus marquant en la matiére est certainement la mise en ceuvre de la sé-
paration des pouvoirs et la mise en place d’une protection des droits et libertés fondamentaux.
Par conséquent, de méme qu’il est indispensable d’étudier la Constitution, il est nécessaire de
définir la notion de démocratie et de démocratisation : le mot démocratie vient du grec. Anuog
signifie peuple, xpazerv gouverner. La démocratie est donc le gouvernement du peuple. Ce
qu’Abraham Lincoln résumait dans la formule reprise par la Constitution frangaise de 1958 :
« le gouvernement du peuple, par le peuple et pour le peuple ».>** Ainsi, « au sens strict, la

démocratie designe un type de régime politique ou la souveraineté appartient a I’ensemble des

>3 Déclaration du millénaire, résolution de 1’Assemblée générale des Nations unies, 8 septembre 2000,
A/RES/55/2, V.
>4 Article 2 de la Constitution francaise.
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sujets du pouvoir politique, de sorte qu’elle réalise I’identité des gouvernants et des gouver-
nés »°*.

Si aujourd’hui, la démocratie libérale est considérée comme le meilleur des régimes
politiques, cela ne fut pas toujours le cas. Aujourd’hui encore, elle « n’est pas un modeéle ri-
goureux qui serait a copier systématiquement, mais un but a atteindre. Elle peut prendre de
nombreuses formes, selon les caractéristiques propres et I’histoire de chaque société »**°. Ain-
si, le philosophe grec Platon voyait dans la démocratie le pire des réegimes, alors qu’Aristote
considérait 1’aristocratic comme le meilleur des régimes politiques. Pour eux, la démocratie
est, pour reprendre I’idée de Jean-Jacques Rousseau, la réunion du peuple sur une grande prai-
rie afin de prendre les décisions du pays. Il est alors question de souveraineté populaire. Il
apparait toutefois difficile de mettre en ceuvre ce type de démocratie et cela pour des raisons
d’abord pratiques, puisqu’il s’avere difficile de réunir le peuple d’un grand Etat en un méme
lieu et en un méme jour. Il faut ensuite admettre que le peuple ne connait pas nécessairement
le sujet pour lequel il delibére et va donc prendre ses décisions sous le coup de 1’émotion, ce
que reprochait Platon au systeme de la démocratie. Enfin, si on part du postulat que le peuple
ne se trompe jamais et que la loi de la majorité s’impose a tous, la démocratie devient alors
une dictature de la majorité sur la minorité. Or la majorité ne posséde pas necessairement la
meilleure réponse pour I’ensemble de la société.

Pour remédier a ce défaut, Sieyes a créé le concept de souveraineté nationale : le pays
n’est alors plus dirigé par I’ensemble de la population mais par les représentants d’une entité
abstraite : la Nation. Cette solution présente le double avantage de pouvoir réunir plus facile-
ment les représentants qui se consacrent entierement a la tache de légiférer. Ce type de régime
n’est pas cependant exempt de critiques. Tout d’abord, I’¢lu n’est pas un expert dans tous les
domaines et suivra 1’avis de tel ou tel autre spécialiste sur une question ou bien il adoptera le
choix de son parti afin d’augmenter ses chances de réélection. Ensuite, il est clair que le
peuple en élisant les représentants de la Nation n’a aucune emprise sur les décisions prises
quotidiennement, au mieux peut-il indiquer une ligne générale a suivre. Enfin la critique por-

tant sur la dictature de la majorité, dans le cadre d’une démocratie directe, s’applique ici aussi.

>3 J.-M. Février, « Introduction » in P. Cabanel et J.-M. Février (sous la direction de), Questions de démocratie,
Toulouse, Presses universitaire du Mirail, octobre 2000, p. 8.

> B. Boutros-Ghali, Appui du systéme des Nations Unies aux efforts déployés par les Gouvernements pour
promouvoir et consolider les démocraties nouvelles ou rétablies, dit « Agenda pour la démocratisation », rapport
du Secrétaire général, 18 ocotbre 1996, A/51/512, § 4.
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Quel que soit le moyen adopté pour mettre en ceuvre la démocratie, sa seule mission
est de gouverner. Des étapes marquent alors I’évolution du processus®’ : le passage d’une
société basée sur le droit divin a une société fondée sur le droit naturel, I’avénement du suf-
frage universel, la valorisation des droits fondamentaux de 1’individu, la mise en place
d’outils permettant de consulter la population offrant ainsi aux dirigeants le moyen de con-
naitre les attentes de celle-ci... La démocratie inclut désormais la protection des libertés et des
droits fondamentaux. De ce fait, sachant que la majorité ne pourra pas remettre en cause ces
droits et libertés, la minorité acceptera d’exécuter la régle de droit votée par la majorité. Cette
double conception de la démocratie se retrouve dans les Constitutions issues des opérations de
consolidation de la paix. Il s’agit de 1’état de droit. 1l apparait toutefois, dans I’esprit de nos
contemporains, que la notion antique de la démocratie tend a disparaitre au profit de la protec-

& constatent un taux

tion des libertés et droits fondamentaux. En effet, les sociologues®
d’abstention important lors des élections, ce qui montre le désintérét de la population par rap-
port a ces questions, tandis que lorsque ces droits et libertés apparaissent en danger, le peuple
se mobilise.

Le travail des OCP serait donc d’amener chagque société a sa démocratie, par le biais
d’une procédure adaptée car « I’enjeu n’est [...] pas de savoir si nous voulons aller vers la
démocratie mais quel type de démocratie nous souhaitons »*, ¢’est-a-dire celle qui répondra
aux attentes et aux intéréts de la population.

Cette procédure ne peut étre mise en ceuvre que par la société ; elle ne peut et ne sau-
rait étre imposée par une quelconque norme juridique. Plus précisément, les régles de droit ne
constituent qu’un des éléments de la démocratisation de la société, car imposer un régime
politique a un Etat serait contraire aux principes du droit international. Ainsi, si de nhombreux
textes en faveur de la démocratie ont été adoptés, il ne s’agit que de recommandations rappe-
lant toujours le principe du libre choix du régime politique. Il faut cependant remarquer une
évolution au sein de I’ONU en faveur de la démocratie depuis la fin de la Guerre froide. Dé-
sormais, I’ Assemblée générale vote annuellement une résolution en vue d’un « appui du sys-

teme des Nations Unies aux efforts déployés par les gouvernements pour promouvoir et con-

%7 C. Delannoy et P. Ségur, « Apercus sur la notion de démocratie » in P. Cabanel et J.-M. Février (sous la di-
rection de), op. cit., pp. 15 et s.

5% Voir notamment R. Quilliot, « La démocratie peut-elle étre définie comme le pouvoir du peuple ? » in A.
Bleton-Ruget et J.-P. Sylvestre (sous la direction de), La démocratie, patrimoine et projet, Dijon, éditions uni-
versitaires de Dijon, 2006, pp. 35 et s.

9 A, Prera Flores, « La démocratie a I’aube du XXI° siécle : une fin ou un moyen ? Un modeéle ou une culture ?
Principes universels ou simples régles de conduite ? », in Boutros Boutros-Ghali amicorum discipulorumque
liber : paix, développement, démocratie / peace, development, democracy, Bruxelles, Bruylant, 1999, vol. Il p.
1281.
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%0 ot, a4 cette occasion, elle met de moins en

solider les démocraties nouvelles ou rétablies »
moins en avant le principe de la libre détermination pour chaque Etat de choisir son systeme
politique, économique et culturel. A ce propos, R. Ben Achour et la majorité de la doctrine
constataient déja, 4 la fin des années 1990, d’une part, une « concrétisation normative »*>* du
processus de démocratisation et, d’autre part, un commencement de mise a 1’écart du droit
souverain de libre détermination du régime politique. Aujourd’hui, une consolidation de ce
double phénomene en faveur de la démocratie a travers les déclarations lors de sommets ou
par des résolutions de 1’ Assemblée générale est établie. De plus, I’avénement d’une Commis-
sion de consolidation de la paix montre I’intérét croissant des Nations unies en faveur de la
démocratisation des différentes sociétés nationales. Le Conseil de sécuriteé participe également
a cette démocratisation des Etats par le biais des opérations complexes de maintien de la paix,

2 ‘méme si imposer la démocratie ne se

voire d’action militaire en faveur de la démocratie
révele pas étre une tache aisée. En effet, « the countries fractured in the last decade of civil
wars bear little resemblance to the original pioneers in the development of democracy »**.
Heureusement, certains faits facilitent la conduite de la mission. C’est ainsi que S. H.
Barnes>>* reléve tout d’abord que le prestige du régime démocratique n’a jamais été aussi haut
et cela malgré la crise démocratique que traversent actuellement les sociétés occidentales®”.
Le XXI° siécle est le siécle de la démocratie, alors qu’elle était « la plus grande illusion du
XX® siécle »**°. Cet effort de démocratisation est d’ailleurs universel puisqu’elle touche éga-
lement I’ONU. Ainsi, cette derniere s’ouvre de plus en plus a la société civile, alors qu’elle
est une organisation intergouvernementale internationale. D’ailleurs, des rapports ont recher-
ché a démocratiser la composition du Conseil de sécurité. C’est donc dans un effort de démo-
cratisation générale que s’inscrit aujourd’hui 1’assistance constitutionnelle aprés un conflit.
Ensuite, la démocratie existe parfois déja au niveau local et par conséquent, la population

connait le systeme. Enfin, de nombreuses démocraties connaissent une prospérité écono-

550 Résolution 62/7 de I’ Assemblée générale des Nations unies, 13 décembre 2007, A/RES/62/7.

1 R. Ben Achour, « La contribution de Boutros Boutros-Ghali & 1’émergence d’un droit international positif de
la démocratie », in Boutros Boutros-Ghali amicorum discipulorumque liber : paix, développement, démocratie /
peace, development, democracy, Bruxelles, Bruylant, 1999, vol. I1, p. 916.

>2 Voir I’opération en Haiti, suite a la chute, par un coup d’Etat, le 30 septembre 1991, du président Jean-
Bertrand Aristide élu démocratiquement.

%3S, H. Barnes, “The contribution of democracy to rebuilding postconflict societies”, AJIL, January 2001, vol.
95, p. 86.

>4 | dem.

> P, Rosanvallon, La contre-démocratie, Paris, éditions du Seuil, les livres du nouveau monde, 2006, 352
pages.

% A Prera Flores, op. cit., p. 1279.
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mique, attirant de ce fait des pays pauvres & adopter un systéme identique’. La relation entre
développement économique et déemocratie est toutefois complexe. S’il ne faut pas les con-

fondre®®

, il n’en demeure pas moins qu’il existe un lien entre la prospérité économique et le
succeés d’une démocratie. En effet I’apparition d’une démocratie conduit a une stabilisation et
a une situation pacifiée permettant la libre expression du marché. De méme, la prospérité éco-
nomique lui assure la pérennité puisqu’elle répond ainsi a une partie des attentes de la popula-
tion. Par conséquent, les différentes études sur la démocratisation de 1’Etat établissent tou-
jours un lien avec, d’une part, les institutions politiques, d’autre part, avec la protection des
droits fondamentaux et, enfin, avec le développement économique et social de la collectivité
intéressée. Il apparait donc, aujourd’hui, que le principe de la démocratisation d’un pays est
facilement accepté. Toutefois sa mise en ceuvre peut se révéler plus complexe a réaliser. Ain-
si, « le processus de démocratisation ne peut s’instaurer que Si un certain nombre de condi-

tions sont réunies et, au premier chef, I’existence d’une volonté politique de démocratisation

présente dans toute la société »**°.

Avant d’aborder la question de la révision constitutionnelle — qui intégre aussi la créa-
tion de toute nouvelle Constitution — on fera quelques rapides remarques préliminaires et, tout
d’abord, il faut préciser ce qu’on entend par Constitution. Elle se définit matériellement
comme étant 1’ensemble des régles relatives a la forme de 1’Etat, aux organes du pouvoir, a
leurs attributions, a leurs rapports ou aux droits des citoyens. Organiquement, elle se définit
comme les régles ayant une forme distincte ou adoptées selon une procédure spécifique. Syn-
thétiquement, la Constitution est donc I’ensemble des reégles régissant I’organisation et le
fonctionnement de 1’Etat et adopté suivant une procédure spécifique.

Il existe deux formes de Constitution dans le monde : la Constitution écrite et la Cons-
titution coutumiére. Aujourd’hui, seul le Royaume-Uni posséde une Constitution coutumiere.
Il faut cependant adoucir ce propos. En effet, la Constitution anglaise est assortie de nom-
breux textes écrits comme la Magna Carta de 1215, la Pétition des droits de 1628, I’Habeas

7 En 2008, I’'Union européenne avait produit 14,820 billions de dollars américains de richesse, soit 21 % de la

richesse mondiale. Les Etats-Unis ont en produit pour 14,290 billions, ce qui fait 20 % de la richesse mondiale.
I1 s’agit des deux premiéres puissances économiques mondiales. Il est toutefois intéressant de noter que la Chine
arrive en troisieme position et produit 11 % de cette richesse (Source: The World Factbook,
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/index.html (remarque : les chiffres sont données en
parité de pouvoir d’achat)).

>%8 G. Hermet, Le passage a la démocratie, Paris, Presses de la Fondation nationale des sciences politiques, col-
lection, la bibliothéque du citoyen, 1996, pp. 24 et s.

> B. Boutros-Ghali, Appui du systéme des Nations Unies aux efforts déployés par les Gouvernements pour
promouvoir et consolider les démocraties nouvelles ou rétablies, dit « Agenda pour la démocratisation »,
rapport du Secrétaire général, 18 ocotbre 1996, A/51/512, § 7.
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Corpus de 1679, le Bill of rights de 1689... Toutefois les régles importantes comme la nomi-
nation du Premier ministre ou celles touchant au Chef de 1’Etat sont coutumiéres. Il faut ob-
server que la formation d’une coutume est longue et son contenu peut étre imprécis. Or dans
un contexte de sortie de conflit et de volonté de garantir les droits fondamentaux, il apparait
tout a fait évident que les régles régissant le fonctionnement de 1’Etat et les droits et libertés
les plus importants soient mises par écrit. Par conséquent, la production d’une Constitution
lors d’une opération de consolidation de la paix sera nécessairement écrite. La doctrine consti-
tutionnelle rappelle néanmoins que la coutume est également présente dans les Constitutions
écrites. En effet, malgré toute la précision qu’on puisse apporter au texte, il comportera tou-
jours des difficultés d’interprétation. Néanmoins, la coutume doit étre vue ici comme infe-
rieure a la norme écrite. Elle ne peut intervenir qu’en cas de silence des textes ou
d’interprétation incertaine, mais elle « ne peut jamais modifier ou abroger une disposition

constitutionnelle écrite »°°

. Ainsi, dés lors que les libertés et droits fondamentaux sont gravés
dans le texte de la Constitution, ils acquierent la meilleure garantie existante.

Quelques principes concernant la rédaction de la Constitution doivent étre rappelés.
Ainsi, quelle que soit la méthode retenue, le peuple devra étre consulté sur le projet. Celui-ci
et la consultation des €électeurs devront étre réalisés dans un délai et selon une procédure fixés
au préalable.

Enfin, les circonstances et I’histoire du pays devront étre prises en compte. En effet,
I’écriture ou la révision d’une Constitution est un acte hautement symbolique. Elle touche & la
souveraineté méme de I’Etat car au-dela du fait de régler les modalités du travail parlemen-
taire entre autres, la Constitution précise la forme de I’Etat — république, monarchie, em-
pire... ? —, ses symboles — drapeau, devise, hymne —, sa langue officielle... Il s’agit d’autant
d’¢éléments qui sont le reflet d’une histoire, d’une culture et d’une volonté de vivre ensemble
selon le principe des peuples a disposer d’eux-mémes. Il apparait alors évident que
I’imposition d’un de ces éléments identitaires de 1’Etat par un tiers serait nécessairement voué
a I’échec®®. La souveraineté de I’Etat ne peut cependant se résumer au choix de ses armoi-
ries ; un Etat qui se verrait imposer son fonctionnement par un tiers serait une source quasi
certaine de conflits et de troubles a 1’ordre public. Or 1’assistance constitutionnelle a la sortie

d’une guerre dans le cadre d’une opération multilatérale impose nécessairement des régles et

= Pactet et F. Mélin-Soucramanien, Droit constitutionnel, Paris, Sirey, collection sirey université / droit pu-
blic, 27°™ édition, 2008, p. 64.

%1 En 2004, la coalition américaine a tenté d’imposer un nouveau drapeau irakien, par le biais du gouvernement
provisoire irakien. La proposition fut rejetée.
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principes de fonctionnement au pays. Cette problématique est mise en avant par les auteurs et
constitue une des principales difficultés des Nations unies et de toute autre entité.

Les opérations multinationales d’assistance constitutionnelle des organisations inter-
nationales sont donc assez récentes puisqu’elles n’apparaissent que dans les années 1980. Au-
paravant, I’assistance électorale se déroulait dans un cadre bilatéral et notamment dans le con-
texte de la décolonisation massive des années 1960. Deux barrieres devaient étre, en effet,
franchies par I’ONU avant de pouvoir mettre en ceuvre une assistance constitutionnelle dans
un pays sortant de la guerre. Le premier obstacle était I’opposition de I’Est et de 1’Ouest blo-
quant le fonctionnement du Conseil de sécurité, ce qui peut partiellement, entre autres, justi-
fier pourquoi il fallut attendre 1990 avant que la Namibie soit dotée d’une Constitution. Tou-
tefois, la principale barriére était que les organisations internationales « ne s’estimaient pas
compétentes pour intervenir dans un domaine qui releve tres largement de la souveraineté des
Etats » %, Cette difficulté demeure encore aujourd’hui et il serait tout & fait présomptueux de
penser que les organisations internationales ne respectent plus ce principe de la Communauté
internationale.

En fait, une nouvelle interprétation du droit international, combinée a 1’obligation de
sauvegarder la paix internationale offre désormais la possibilité d’une intervention dans le
domaine constitutionnel des Etats par les organisations internationales. En effet, la consolida-
tion de la paix nécessite un Etat capable de maintenir 1’ordre public et d’assurer un dévelop-
pement harmonieux a son peuple. Or, pour y parvenir cela nécessite des changements, entre
autres constitutionnels, qui relévent de la souveraineté nationale. Ainsi, afin d’étre respec-
tueuse de celle-ci, un certain nombre de principes doit régir toute assistance institutionnelle.
Selon P. Daillier*®, la fonction constituante des opérations multinationales de consolidation
de la paix reléve, tout d’abord, du principe des peuples a disposer d’eux-mémes et donc d’un
acte d’autodétermination. Ce principe est mis en ceuvre par 1’association du peuple a la prise
de décision des acteurs internationaux sur le terrain par les biais de référendums et d’élections
de représentants. Ensuite, [’action de ces acteurs internationaux se fonde sur une autorisation
du Conseil de sécurité. Bien que celui-ci puisse justifier I’atteinte a la souveraineté sur le fon-
dement d’une action dans le cadre du chapitre VII de la Charte, on peut noter que I’ONU pré-
fére rechercher le consentement explicite des intéresses et que les résolutions du Conseil de

sécurité rappellent qu’elles sont prises dans le respect de 1’intégrité territoriale et de la souve-

2 A, Ménéménis, « L’assistance constitutionnelle et administrative comme condition de la restauration de
I’Etat » in Y. Daudet (sous la direction de), Les Nations Unies et la restauration de [’Etat, op. cit., pp. 42 et s.
%3 p_ Daillier, « Les opérations en vue du rétablissement de la paix », RCADI, 2005, vol. 314, pp. 279 et s.
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raineté nationale®®

. Enfin, théoriquement, I’assistance institutionnelle doit stopper aussitot
que le demande son bénéficiaire. Ce point est néanmoins difficile a mettre en ceuvre dans les
premiéres heures de la sortie de guerre parce que, dans ces moments de trouble, il n’est pas
certain que celui qui se réclame de la souveraineté nationale en ait véritablement le titre. De
plus, la situation peut objectivement menacer la paix et la sécurité internationales, ce qui justi-
fie le recours au chapitre VI de la Charte dont les résolutions s’imposent aux Etats membres.
Si la souveraineté nationale d’un pays en phase de consolidation de la paix est respec-
tée, rien ne peut rendre obligatoire, sauf une résolution du Conseil de sécurité ou un traité
international®®, la participation des bailleurs & cette opération de consolidation de la paix. A.
Ménéménis>®® remarque, a ce propos, que I’intervention de ces bailleurs est conditionnée a la
réalisation de changements relevant de la souveraineté nationale. Ainsi I’'UE pose le principe
de la démocratie pluraliste, la Bangue mondiale impose des ajustements macro-

567

économiques™" et la mise en place d’une économie de marché... Tous ces changements né-

cessitent bien souvent des révisions constitutionnelles importantes.

Dans un Etat de droit, la Constitution gére le fonctionnement et la relation entre le
pouvoir exécutif, le pouvoir législatif et le pouvoir judiciaire, nécessairement séparés. Elle
définit les droits et libertés fondamentaux, ainsi que son systéeme de protection. Enfin, il est
nécessaire de garantir la primauté de la Constitution et du droit international sur les normes
internes.

Entre la stricte séparation des pouvoirs du régime présidentiel et la souplesse du ré-
gime parlementaire, il existe une multitude de possibilités tendant plus ou moins vers 1’une ou
’autre des théories, ce que la Commission de Venise appelle le régime mixte. 1l faut toutefois
préciser qu’il n’existe pas de modéle type de régime mixte. En effet, ce qui convient pour un
Etat ne fonctionnera pas nécessairement pour un autre. Le « bon » type de régime est donc un

élément unique a chaque Etat.

%64 Résolutions 1791 du 19 décembre 2007 (S/RES/1791(2007)), 1756 du 15 mai 2007 (S/RES/1756(2007)),
1726 du 15 décembre 2006 (S/RES/1726(2006)) par exemple.

%% 1] s’agit de I’application du principe pacta sunt servanda.

%66 A, Ménéménis, op. cit., pp. 42 et s.

%7 ].e. une politique qui intéresse les grands agrégats de I’économie d’un pays tels que la production, la monnaie,
les revenus et 1’épargne, le chomage, le niveau des prix, la politique économique du gouvernement, la balance
commerciale extérieure. Cette politique doit s’inscrire dans un contexte national et international (voir par
exemple V. Levy-Garboua et B. Weymuller, Macroéconomie contemporaine, Paris, Economica, 1981, 2°™ édi-
tion, 742 p. ou E. Laffiteau et J.-M. Montaud, « Currency Board et ajustements macroéconomique : les lecons de
I’expérience argentine » in L'économie du développement et de la transition, journées de I'Association Francaise
de Science Economique (AFSE) du 19 et 20 mai 2005, CERDI 2005,
http://www.cerdi.org/colloque/AFSE2005/papier/Laffiteau.pdf ).
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Comme n’importe quelle démocratic libérale, le régime parlementaire répond a la
regle fondamentale posée par Montesquieu, a savoir la séparation des pouvoirs. Dans le cadre
qui nous intéresse ici, « il s’agit d’une simple régle de compétence et non d’une régle concer-
nant les rapports des pouvoirs publics entre eux. En effet, la distinction des organes n’exclut
ni une collaboration organique ni une collaboration fonctionnelle »**. Bref, les différents or-
ganes de ces régimes sont plus ou moins interdépendants les uns des autres. Le chef d’Etat
semble toutefois échapper a la regle. En effet, au sein des régimes parlementaires, la forme de
la magistrature supréme connait une multitude de formes qui va du Monarque héréditaire au
Président élu au suffrage universel direct, en passant par le gouverneur nommé>® ou par une
élection au suffrage universel indirect. La régle ici dépend de I’histoire du pays et des circons-
tances.

La fonction gouvernementale, quant a elle, ne peut étre séparée de celle de Premier
ministre. Dans un régime parlementaire, les pouvoirs du gouvernement sont importants, no-
tamment grace au contreseing des actes pris par le Chef d’Etat. Si autrefois, le Gouvernement
dirigeait le pays, aujourd’hui, le véritable pilote est le Premier ministre. En effet, « le gouver-
nement demeure avant tout un organe collectif a 1’intérieur duquel le Premier ministre a une
place prépondérante »"°. De ce fait, la nomination de ce dernier peut étre soumise a des
regles spécifiques ne touchant pas les autres membres du gouvernement. La plus connue est le
fait que ceux-ci sont nommés ou choisis par le chef du gouvernement. De méme, seul ce der-
nier peut engager la responsabilité du gouvernement devant le Parlement. La nomination du
Premier ministre peut soit provenir d’un acte du chef de I’Etat ou du Parlement, soit étre
nommé par le chef d’Etat et investi par la représentation nationale. Quant au choix des mi-
nistres, il peut étre soumis au contreseing du chef d’Etat ou de la double investiture du Parle-
ment. Dans tous les cas, il est nécessaire que le Gouvernement ait la confiance du Parlement
pour réaliser sa politique. Contrepartie de I’importance des pouvoirs dont il dispose, « la res-

ponsabilité du gouvernement devant le Parlement est la regle fondamentale du régime parle-

%8 p. Lalumiére et A. Demichel, Les régimes parlementaires européens, Paris, PUF, collection Thémis science
politique, 1978, p. 22.

%% Alinsi, la Reine d’Angleterre, Elisabeth II, chef d’Etat de 1’Australie, du Canada et de la Nouvelle-Zélande
nomme pour une durée non précisée mais en général de cing années un gouverneur qui la représente. Par
exemple, le titre exact du gouverneur néo-zélandais est « The Governor-General and Commander-in-Chief in
and over New Zealand » (http://www.gov-gen.govt.nz/role/constofnz.htm ). De facto, il est le chef d’Etat du
pays. Cette conclusion peut s’appliquer aux deux autres Etats.

>0 J.-C. Colliard, Les régimes parlementaires contemporains, Paris, Presses de la fondation nationale des
sciences politiques, 1978, p. 48.
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mentaire »°'*

. Elle peut étre engagée par le Parlement soit a travers le vote d’une motion de
censure, soit a I’occasion du vote d’une loi ou d’un amendement. Elle peut étre engagée par le
Premier ministre en posant une question de confiance.

Le Parlement est un organe essentiel de ces types de régime. Il représente la souverai-
neté nationale. Il vote la loi et contrdle le gouvernement. Il peut étre formé d’une ou deux

chambres, égalitaires ou non, selon les cas.

La séparation des pouvoirs se veut absolue dans le cadre d’un régime de type prési-
dentiel. Son modele de réussite est le systeme fédéral américain, au point que ce type de ré-
gime se définit en comparant le modele américain au régime parlementaire classique. Au-
jourd’hui, le régime présidentiel se définit comme un « Etat républicain organisé selon le
principe de la séparation des pouvoirs législatif, exécutif et judiciaire, ou le pouvoir exécutif
appartient a un magistrat unique €élu par le peuple indépendamment des assemblées législa-
tives »°'2,

53« Il est

Le pouvoir exécutif est donc aux mains du seul Président élu par le peuple
tout a la fois [...] le chef de I’Etat et le chef du gouvernement. 1l dispose, ainsi de la libre no-
mination et révocation de ses ministres, qui sont de simples collaborateurs : ¢’est que le mi-
nistére n’est pas ici un conseil d’hommes politiques, ¢’est un simple comité de directeurs gé-
néraux, la téte mobile d’une bureaucratie. Ces personnages administratifs n’ont pas affaire
aux chambres, ils ne dépendent pas d’elles, ils dépendent du président »*"*. Bref, le gouver-
nement ne peut pas étre renversé par un vote du Parlement. En contrepartie, il est impossible
de dissoudre ce dernier. La séparation des pouvoirs apparait donc comme totale. Néanmoins,
la pratique montre 1’existence d’interactions entre 1’exécutif et le 1égislatif, ne serait-ce que
pour voter ou non le budget et les lois permettant de mettre en ceuvre la politique du Prési-
dent. Quant au législateur, outre son pouvoir de voter la loi, il posséde la possibilité de réali-

ser des enquétes sur 1’action du gouvernement par le biais de commissions d’enquéte ou

d’approuver les nominations faites par le Président aux postes les plus importants.

%1 J.-C. Colliard, op. cit., p. 52.

572 B, Gilson, La découverte du régime présidentiel, Paris, LGDJ, Bibliothéque constitutionnelle et de science
politique, tome XXXIV, 1968, p. 9.

>"3 Certes le Président américain est élu par les grands électeurs, mais ces derniers sont dans I’obligation de voter
dans le sens que demande le peuple américain (voir A. Deysine, Les institutions des Etats-Unis, Paris, La Docu-
mentation frangaise, collection documents d’études - droit constitutionnel et institutions politiques, n° 1.01,
2006, 59 pages.). Les régimes d’Amérique latine sont aussi classés par les régimes de type présidentiel. Or ils
voient leurs Chefs d’Etat élus au suffrage universel direct.

> R. Moulin, Le présidentialisme et la classification des régimes politiques, Grenoble : Service de reproduction
des théses de I’Université de Grenoble 2, 1976, thése soutenue le 13 décembre 1976, université de Rouen, p. 19.
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Pour la doctrine, le régime présidentiel apparait a la suite de circonstances particu-
lieres amenant un homme seul a prendre en main le destin d’un pays, si on lui en donne les
moyens, afin de le sortir de la crise dans laquelle il se trouve. Ainsi, « la conjonction de la
« situation présidentielle » et de « I’attitude présidentielle » définit le « phénomeéne présiden-
tiel » »°™. De ce fait, le régime présidentiel dérive généralement vers une dictature, sauf &
appliquer les méthodes américaines, c’est-a-dire des pouvoirs législatif et judiciaire forts et

indépendants.

Quel que soit le type de régime, le pouvoir judiciaire occupe une place a part dans le
triptyque des pouvoirs. De par sa fonction, il se doit d’étre totalement indépendant des deux
autres pouvoirs. Dans une démocratie, cette indépendance est la garantie d’une protection des
citoyens contre les abus du pouvoir en place. Elle s’exerce a deux niveaux : au hiveau consti-
tutionnel et au niveau de la population. Pour ce dernier, il s’agit d’apprécier et éventuellement
de sanctionner les violations de la loi. Le juge constitutionnel est le garant du respect de la
Constitution et sanctionne d’une nullité les actes la violant, tant dans le fond que dans la
forme. De ce fait, il est amené a trancher les litiges entre I’exécutif et le 1égislatif. Si un pou-
voir judiciaire indépendant est le fait d’une société respectueuse des droits et libertés fonda-
mentales, I’ensemble des auteurs mettent en garde contre le risque d’un gouvernement des
juges.

Par conséquent, si une société démocratique se doit de garantir I’indépendance des

juges, elle ne doit pas placer ce pouvoir au-dessus des deux autres mais, sur un méme niveau.

Aujourd’hui, dans le cadre d’une opération de consolidation de la paix, le choix entre
le systéme parlementaire ou présidentiel dépend des circonstances et de 1’histoire du pays et
divise la doctrine®®. Recourir au régime parlementaire avec un systéme de vote & la propor-
tionnelle permettrait a chaque catégorie de la population de s’exprimer et d’avoir la possibilité
de participer a I’exercice du pouvoir. Cependant, elle présente I’inconvénient d’affaiblir
’autorité du Gouvernement et de ne pas jouer le jeu de ’'unité du pays. De plus, le recours au
scrutin a la proportionnelle, de par sa complexite, peut rendre méfiante la population a 1’égard
de ce mode d’expression.

L’alternative du régime présidentiel peut présenter 1’avantage de la simplicité puisque

les électeurs élisent au suffrage universel direct le Chef d’Etat. 1l est néanmoins nécessaire

°> B_ Gilson, op. cit., p. 10.
°’® 5. H. Barnes, op. cit., p. 87 and f.

166



que deux conditions soient réunies pour réussir la mise en ceuvre d’un régime de stricte sépa-
ration des pouvoirs. Tout d’abord, il ne doit pas exister « une tension inter-ethnique sé-
rieuse »''. Ce premier point garantira la paix. Ensuite, la viabilité du caractére démocratique
du régime dépendra de la force des partis politiques permettant au Parlement d’avoir des rela-
tions égalitaires avec le Président.

Ainsi, au méme titre que le choix entre une Monarchie ou une République dépendra
des circonstances et de I’histoire du pays, le choix du type de régime, d’un exécutif bicéphale
ou non, d’un Parlement monocaméral ou non, varie d’une opération a une autre. Dans tous les
cas, on s’assurera d’une séparation effective des pouvoirs et d’un systéme permettant de réali-
ser le travail gouvernemental et législatif tout en garantissant le maintien de la paix.

Oblige par le respect des droits et libertés fondamentaux, le pouvoir judiciaire fait
I’objet d’une situation particuli¢re. En effet, dans le cadre d’une opération de consolidation de
la paix, il doit juger les criminels de guerre. Il doit également examiner et résoudre les litiges
que lui présentent les particuliers, en totale impartialité et indépendance. De méme,
I’exécution de la décision doit étre garantie si besoin est par la force publique. L’assurance
d’un bon fonctionnement de la justice quotidienne participe a I’Etat de droit et donc a la con-
solidation de la paix puisque le recours aux armes S’avére inutile pour régler les différends
entre particuliers. Enfin, «la Cour constitutionnelle assure le fonctionnement régulier des
pouvoirs publics et le cas échéant, par I’interprétation qu’elle donne de la Constitution, regle
les conflits entre I’exécutif et le législatif ou entre 1’Etat central et les Etats fédérés. Ensuite,
[...] elle [...] contrdle des élections ou des votations [...]. Enfin, [...] le juge constitutionnel
[peut] annuler [...] les lois qui méconnaissent les droits et les libertés garantis par [la] Consti-

tution »°'

. Les deux premiéres missions n’appellent pas de remarques particuliéres. En re-
vanche la troisiéme mission en suscite, puisqu’il faut préciser ces droits et libertés fondamen-
taux et les moyens de protection dont dispose la société.

Certes la Loi peut reconnaitre des droits et libertés fondamentaux, mais son niveau de
protection n’atteint pas celui que pourrait proposer la Constitution ou le droit international. En
effet, il est loisible au législateur d’adopter une loi moins protectrice dans le premier cas. Ain-
si la consécration constitutionnelle et/ou conventionnelle d’un droit fondamental lui offre une

protection contre les abus tant de 1’exécutif que du législateur. La mise en ceuvre d’une telle

" G. Malinverni, « L’expérience de la Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de
Venise) », RUDH, 1995, p. 391.
> |bid., p. 389.
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protection apporte, dans un Etat de droit, la primauté de la Constitution et du droit des gens

sur le droit interne.

Pour cette mise en ceuvre, il est donc nécessaire de préciser ces droits et libertés sur-
protégés et la procédure mise en place pour sanctionner les éventuelles violations a leur égard.
Concernant le premier point, I’expérience de la Commission européenne pour la démocratie
par le droit, dite « Commission de Venise, » fournit des informations intéressantes puisque les
droits et libertés fondamentaux ont un caractere universel. Ainsi, lorsqu’on aborde la question
des droits et libertés fondamentaux, tout le monde voit de quoi il s’agit. En effet, on fera trés
rapidement référence a ’article 4 de la Déclaration des droits de 1’nomme et du citoyen de
1789 qui définit la liberté comme « pouvoir faire tout ce qui ne nuit pas a autrui ». Cette défi-
nition est cependant incompléte et apporter une définition objective a la notion apparait rapi-
dement un exercice complexe. La difficulté vient de I’expression pour désigner la notion en
question : droits et libertés fondamentaux, droits de I’lhomme, libertés publiques... Selon les
auteurs, la réponse diverge. Toutefois, dans le cadre des opérations de consolidation de la paix
et de I’assistance constitutionnelle, il parait logique de parler de droits et libertés fondamen-
taux puisque ce concept entend mettre en avant la protection constitutionnelle et convention-
nelle.

L’énoncé des droits fondamentaux n’est pas en soi un exercice difficile dans 1’écriture
de la nouvelle Constitution puisqu’il suffit de reprendre les textes internationaux en la ma-
tiere. 1l est également possible de reprendre les textes constitutionnels des Etats démocra-
tiques. C’est ainsi que G. Malinverni constate que les Constitutions des pays européens de
I’ancien bloc de I’Est reprennent parfois textuellement les articles de la Convention euro-
péenne des droits de I’homme. De méme, les acteurs internationaux y prennent également leur
source d’inspiration ou y font référence. Par exemple, la Constitution du Timor Oriental,
écrite sous le mandat international de I’ONU, renvoie a la Convention des droits de 1’enfant.
La Constitution de Bosnie-Herzégovine déclare s’inspirer de la Déclaration universelle des
droits de ’homme, du Pacte international relatif aux droits civils et politique ainsi que celui
relatif aux droits économiques, sociaux et culturels des 16 décembre 1966. Bref, 1’exercice
n’est pas difficile. En revanche, la protection du juge contre toute violation de ces droits doit
faire 1’objet d’une attention particuliére car il ne sert a rien d’énoncer un droit fondamental si
le citoyen ne peut pas en demander le respect aupres d’un tribunal. De plus, la saisine de ce

tribunal est vaine, dés lors qu’il ne répond pas aux critéres d’indépendance et d’impartialité.
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En effet, des lors que les droits et libertés fondamentaux sont inscrits dans la Constitu-
tion, se pose le probleme du juge constitutionnel. A vrai dire, ce probleme dépasse la question
des droits et libertés fondamentaux pour s’interroger sur les modalités du contrdle de constitu-
tionnalité. Le pouvoir constitutionnel doit donc d’abord répondre a la question de savoir s’il
faut confier aux juridictions communes le contréle de constitutionnalité ou si, au contraire, il
apparait plus intéressant de créer une juridiction spécialisée. La premiere solution est
d’inspiration anglo-saxonne puisque les Cours suprémes ameéricaine et britannique, ancien-
nement Chambre des Lords, sont a la fois juges constitutionnels et juges suprémes des juridic-
tions ordinaires®”. Ce systéme présente I’avantage que chaque plaignant peut saisir le juge
constitutionnel afin de faire reconnaitre ses droits que violeraient les autorités de 1I’Etat. La
seconde solution, qui consiste a créer une juridiction spéciale, apporte I’avantage, en re-
vanche, de sacraliser la norme constitutionnelle et donc les droits et libertés qu’elle entend
protéger. En contrepartie, I’accés au tribunal est plus difficile, voire impossible pour le ci-
toyen, comme en France, avant la révision du 23 juillet 2008. Si les Etats européens issus de
la décommunisation ont préféré ce dernier systéme, cette régle n’est pas universelle. En effet,
dans le cadre des OCP, les rédacteurs constitutionnels reprennent le systeme juridique
préexistant en le mettant aux normes. C’est ainsi que pour les pays ayant connu un systéme de
juridiction anglo-saxonne, la Constitution confie le contréle de constitutionnalité a la Cour
supréme. Dans ce cas, la composition de la juridiction est faite de magistrats professionnels.
Dans le cadre de la juridiction spécialisée, la composition est plus politisée puisqu’ils sont
choisis par les autorités de 1’Etat, mais leur indépendance est garantie. Quant a la saisine du
juge constitutionnel, les citoyens ne peuvent pas le saisir directement afin de faire reconnaitre

leurs droits, mais doivent par exemple passer par une procédure judicaire.

Cette assistance constitutionnelle fut mise en ceuvre dans plusieurs pays ou régions.
On remarquera a cet égard que ’effort de démocratisation débute presque immédiatement.
C’est ainsi qu’en Namibie, 1’administration internationale assurée par le Représentant spécial
du Secrétaire général (RSSG) avait pour principale (et unique) mission d’organiser 1’élection
d’une assemblée constituante. Celle-ci est élue le 11 novembre 1989 avec une victoire du par-
ti indépendantiste SWAPO. Sous le regard de ’ONU, la Constitution est redigée et amendée
rapidement puisqu’il ne fallut que trois mois a I’assemblée constituante pour 1’adopter a

I’'unanimité. Ce délai trés court ne doit cependant pas masquer que le probléme du Sud-ouest

579 D. Frison, Introduction au droit anglais et aux institutions britanniques, Paris, Ellipses, 3*™ édition, 2005, pp.
101l ets.

169



africain existait depuis 1946, qu’une résolution mettant en place une assistance de ’ONU fut
adoptée en 1978 et que, méme en 1989, il n’était pas certain que le pays se dote rapidement
d’une Constitution en raison de la situation sécuritaire instable®®. Le premier élément de la
nouvelle Constitution est une longue charte des droits fondamentaux puisqu’il en est question
aussi bien dans le Préambule qu’aux chapitres Il et IV. La Constitution namibienne est tout a
la fois une déclaration des droits de I’homme et un mode de fonctionnement des institutions
du pays. L’assistance constitutionnelle a donc bien consisté a aider a la rédaction d’une Cons-
titution et a apporter la démocratie.

Trois ans plus tard, I’assistance constitutionnelle de I’ONU est de nouveau en fonc-
tion, au Cambodge. Le Conseil de sécurité précise trés clairement 1’objectif de
I’administration internationale au Cambodge : organiser des élections générales afin de mettre
en place une assemblée constituante, puis une Constitution et un gouvernement avant avril
1993. La Constitution est ainsi adoptée le 21 septembre 1993. A I’'image de la Constitution
namibienne, elle contient une liste des droits fondamentaux des citoyens ; toutefois c¢’est
I’institution du Roi qui est placé en téte du texte. On montre ainsi la volonté de réconcilier le
peuple et d’assurer I’unité nationale autour du Roi. Bien entendu les principes modernes de la
démocratie, c’est-a-dire la séparation des pouvoirs et la protection des droits et libertés fon-
damentaux, sont mis en ceuvre par le texte de la Constitution, tout en essayant de respecter
I’histoire du pays, comme le montre le choix d’une monarchie constitutionnelle.

Le cas du Timor Oriental peut étre aussi classé parmi les réussites de 1’assistance cons-
titutionnelle des Nations unies. Ainsi, la mission de ’ATNUTO, selon les accords du 5 mai
1999, était de permettre au Timor Oriental de s’engager sur la voie de I’indépendance. En
application de la résolution 1272, un Conseil consultatif national est mis en place. Composé
de quinze membres, il comporte dans ses rangs sept représentants du CNRT (Conseil national
de la résistance de Timor Oriental), trois représentants d’autres groupes politiques pro auto-
nomistes, un représentant de I’Eglise et quatre représentants de I’ATNUTO dont
I’administrateur transitoire qui est le président de cette assemblée. Le 14 juillet 2000, ce Con-
seil est remplacé par le Conseil national avec trente-trois membres au sein desquels les repré-
sentants de ’ATNUTO ont laissé la place & ceux de la population civile. Cet organe est un
« embryon de parlement ». Ce méme jour, le RSSG, M. Vieira de Mello, s’occupera égale-
ment de la mise en place du Gouvernement. Outre sa mission traditionnelle, ce Gouvernement

transitoire devra préparer une Constitution. Elle entra en vigueur le 20 mai 2002, respectueuse

%80 Voir I’attaque du 11 avril 1989 de la SWAPO.
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des principes modernes de la démocratie. En effet, en sus du fonctionnement des institutions
étatiques, le texte contient une longue déclaration des droits politiques et socio-économiques.
Contrairement a la Namibie et au Cambodge, la Constitution fut plus longue a étre rédigée et
donc a étre exécutée. Cela montre, s’il en était utile, que chaque affaire s’avere unique. Outre
sa mission traditionnelle, ce Gouvernement transitoire devra donc préparer une Constitution.
Cette mission ne se contente pas d’agir uniquement sur le plan interne, elle prépare également

le Timor Oriental sur le plan international.

On peut considérer ces trois exemples comme une réussite des Nations unies dans la
restauration de I’Etat de droit puisque la Constitution fut rédigée et mise en ceuvre rapide-
ment. Méme si, dans le cas du Timor Oriental, I’ONU conserve un bureau réduit sur place, les
trois Etats sont souverains et indépendants.

Un schéma identique a été suivi pour parvenir a ce résultat. Il faut remarquer que les
circonstances étaient identiques : une décolonisation suivie d’une annexion par un Etat voisin.
Le point de départ du processus est la signature d’un accord politique entre les différents bel-
ligérants. Cet accord est alors soutenu par les grandes puissances et par I’ONU. Le texte pré-
voit ainsi I’intervention de cette derniére et notamment du Conseil de sécurité. En effet, une
résolution de cet organe va créer une opération de maintien de la paix afin d’apporter la né-
cessaire sécurité au processus constitutionnel. Le Conseil va également charger le Secrétaire
général de la phase civile de la mission. Ce dernier, avec 1’accord du Conseil, va envoyer un
représentant spécial sur place et I’administration du territoire lui sera confiée. Dans un bref
délai prédéfini, d’une année en général, il va devoir organiser des élections générales pour
installer une assemblée constituante. Cette derniére devra rédiger une Constitution respec-
tueuse des principes modernes démocratiques. Enfin, sur la base de ce nouveau texte, un gou-
vernement sera installé et la direction du pays lui sera remise.

Ce méme processus fut suivi dans le cas du Kosovo et vient tout juste de se terminer.
Auparavant, le site internet de la mission des Nations unies au Kosovo précisait qu’elle « met-
tra la derniére main aux préparatifs du scrutin et organisera la tenue d’élections a une autorité
de transition au Kosovo [... et...] appuiera les efforts déployés par les représentants élus du
Kosovo pour organiser et mettre en place les institutions provisoires d’un gouvernement auto-
nome et démocratique. Une fois ces institutions établies, la MINUK leur transférera ses res-

ponsabilités administratives restantes, tout en appuyant la consolidation des institutions provi-
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soires du Kosovo »*®. « La mission des Nations unies supervisera le transfert des pouvoirs
des institutions provisoires locales aux institutions qui auront été établies dans le cadre d’un
réglement politique »°®%. Néanmoins, cette derniére étape devait dépendre de la solution défi-
nitive adoptée, car toutes les résolutions du Conseil de sécurité affirmaient et réaffirmaient
I’attachement au respect de la souveraineté et de 1’intégrité territoriale de la République féde-
rale de Yougoslavie. La récente proclamation d’indépendance de I’ancienne province serbe a
mis a mal cette thése. Par ailleurs, respectant la tradition de I’administration internationale par
I’ONU, le Conseil de sécurité créa la aussi une administration provisoire d’une durée initiale

d’un an°®®

. La mission que confie le Conseil apparait en revanche comme ambigué puisqu’elle
doit mettre en place des institutions transitoires d’auto-administration. Ces institutions se ver-
ront, progressivement transférer les pouvoirs de décisions qui sont aux mains du RSSG, en
attendant qu’une solution politique définitive soit trouvée. De telles dispositions appellent
nécessairement a faire quelques remarques. D’abord, le Kosovo passe d’une administration
provisoire a une administration transitoire et donc pas définitive. Par conséquent, cela risque
de faire perdurer le probléme. Or, le Kosovo se trouve dans la phase de reconstruction et de
consolidation de la paix. Cette phase dure longtemps et cette durée ne peut que s’en trouver
rallongée s’il n’existe aucune solution politique définitive. Un conflit dont la solution poli-
tique définitive est absente est un conflit sans fin et qui finit par étre délaissé, plus ou moins,
par le reste de la Communauté internationale. Ensuite, la MINUK et, d’une maniére plus gé-
nérale, I’ONU et le Conseil de sécurité doivent composer avec les théses de chaque partie

sans préjuger de la solution finale®®*

. D’un coté, Belgrade veut I’intégration de la province au
sein de la Serbie avec le moins d’autonomie possible. De 1’autre coté, les albanophones sou-
haitent la plus grande autonomie possible, voire I’indépendance®. Enfin, il faut bien dire que
si la solution définitive demeure théoriquement non fermée pour I’une ou ’autre thése, il n’en
demeure pas moins que la solution définitive semble déja définie par le Conseil de sécurité.
En effet, on peut se demander comment il serait possible de supprimer des esprits 1’autonomie

pour une intégration compléte dans la Serbie ? En 1999, il apparaissait certain que le Kosovo

581 Rapport d’information de la Commission des affaires étrangéres de 1’Assemblée nationale, « La situation au

Kosovo », 5 décembre 2007, n° 448, p. 22.

%82 1dem.

%83 Le 17 février 2008, le parlement kosovar a proclamé I’indépendance de la province. L’administration interna-
tionale demeure toujours en place.

%84 En théorie, puisqu’en pratique la solution semble acquise.

%8 11 est intéressant de noter que I’option du rattachement de la province 4 1’ Albanie n’a été évoquée par aucune
de parties. S’ils sont tous aux albanophones, ils divergent par leurs dialectes. Le dialecte du sud de I’ Albanie est
le tosque tandis que celui du nord et du Kosovo est le guegue. En 1972, le tosque est devenu la seul langue offi-
cielle de I’Albanie, excluant par la méme occasion les intellectuels de dialecte guégue (Congres d’orthographe
de 1972).
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allait devenir de plus en plus autonome. En 2007, I’ONU préconise 1’indépendance de la pro-
vince. Dés le début, il n’y avait donc aucun doute quant a I’avenir statutaire du Kosovo et, de
ce fait, la MINUK ne pouvait pas demeurer neutre. 1l est bien évident que dans ce contexte, la
Constitution cadre du Kosovo s’avére non seulement ambigué, mais source d’une confusion
pour I’avenir dudit territoire. En effet, le texte précise bien qu’il est provisoire. Il y intégre dés
le début le RSSG, renforgant ainsi ce caractere provisoire, puisque celui-ci n’a pas vocation a
demeurer. Néeanmoins, la dénomination de Constitution et non de statut montre déja la volonté
de conduire vers I’indépendance. De plus, la lecture du document, hormis le passage relatif a
I’administration internationale, montre un texte semblable aux Constitutions issues des autres
OCP précitées. Ce flou dans 1’objectif final de la mission des Nations Unies montre qu’il est
nécessaire de préciser des le départ un objectif précis. C’est parce qu’on savait que la Nami-
bie, le Cambodge et le Timor oriental seraient de futurs Etats que 1’assistance constitution-

nelle fut un succés. L’ambiguité kosovare fait que la situation perdure depuis 1999.

L’assistance constitutionnelle peut étre aussi prise en charge par une organisation ré-
gionale. Ainsi I’UE, qui administre Mostar, doit atteindre une série d’objectifs similaires aux
affaires administrées par I’ONU. Parmi ceux-ci, 1’objectif principal de la mission
d’administration internationale, ’AMUE était «de créer les conditions conduisant a
Iunification de Mostar »%°. Cela ne constitue pas une obligation de résultats, mais une obli-
gation de moyens qui «consistait seulement a établir un climat approprié pour
I’accomplissement de cet objectif »'_Toutefois, dans le domaine politique, I’AMUE détient
une obligation de résultats par le fait que le Mémorandum d’accord lui a confié le soin
d’organiser des élections démocratiques avant la fin de son mandat. Le but de ces élections
n’était pas de mettre en place une assemblée constituante, mais une administration plurieth-
nique de la ville. Pour y parvenir, les parties doivent trouver un arrangement sur le « status »
de la ville. L’assistance institutionnelle ne consiste donc pas seulement a rédiger des Constitu-

tions mais aussi a rédiger des statuts de territoires infra-étatiques.

Enfin, I’assistance constitutionnelle peut provenir d’un Etat. La situation irakienne est
un exemple. Toutefois, ’ONU joue également un réle dans cette affaire. C’est ainsi que la

résolution 1483 du Conseil de securité fixe des obligations qui interagissent entre elles, aux

%8 F_ Pagani, « L’administration de Mostar par I’Union européenne », AFDI, 1996, p. 243.
%87 Cour des comptes européenne, rapport spécial n° 2/96 relatif aux comptes de I'Administrateur et & I'adminis-
tration de Mostar par I'Union européenne (AMUE), JO C287, 30 septembre 1996.
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Etats membres, a I’ Autorité — c’est-a-dire les puissances occupantes agissant sous un com-
mandement unifié —, au Secrétaire général et a 1’Irak. Suite a la mission Brahimi, du 24 mars
2004, I’ONU exigera que la souveraineté soit transmise au plus tard le 30 juin 2004 au gou-
vernement transitoire irakien. Ce transfert est réalisé le 28 juin 2004. L’Irak demandera, ce-
pendant, & la coalition américaine de demeurer sur son territoire. Le processus d’écriture de la
nouvelle Constitution débute alors avec 1’aide de la Mission d’assistance des Nations unies en
Irak (MANUI1)°®, créé le 14 ao(t 2003. A partir de ce moment, la résolution 1546 du Conseil

de sécurité®®

intervient et fixe a chaque intervenant un travail a effectuer. Ainsi la coalition
américaine se voit-elle chargée de la sécurité, du maintien de 1’ordre public et de la paix. Au
gouvernement irakien intérimaire, il est demandé de tenir rapidement des élections générales
au suffrage universel direct afin d’élire une Assemblée constituante. Le 31 décembre 2005,
soit un an apres 1’élection de cette derniere, le gouvernement issu de la nouvelle Constitution
devra étre en place. Les taches de la MANUI et du RSSG sont alors d’apporter, d’une part,
une assistance électorale durant les scrutins et, d’autre part, de promouvoir le dialogue et la
recherche d’un consensus au niveau national a 1’occasion de 1’¢laboration de la dite Constitu-
tion nationale. En janvier 2005, 1’ Assemblée constituante est élue et le 15 octobre de la méme
année, le projet de Constitution est adopté par suite a un référendum national. A propos de ces
deux scrutins, il faut noter d’une part la nette progression des Arabes sunnites au référendum
et, d’autre part, les violences et les fraudes qui ont entaché tout le processus électoral. Malgré
ces faits, I’ensemble des observateurs électoraux ont estimé que « les élections [s’étaient] dé-
roulées de maniére transparente et crédible. Le processus a associé toutes les parties et a réus-
si & intégrer le grand nombre de communautés et de partis politiques présents en Iraq »°%®. La

Constitution irakienne ainsi mise en place établit une fédération>*

. Elle pose d’abord les fon-
dements et les principes garantissant les droits des différentes minorités ethniques et reli-
gieuses du pays ainsi que I’identité de 1’Irak. Ensuite, elle s’attarde longuement sur les droits
et libertés fondamentaux de chaque citoyen. En ce qui concerne le fonctionnement des institu-
tions fédérales, la séparation des pouvoirs législatif, exécutif et judiciaire est assurée. Le pou-
voir législatif reléve de la compétence de la Chambre des représentants élus au suffrage uni-
versel direct et du Conseil de la fédération, représentant les différentes régions irakiennes.

Toutefois, cette derniére assemblée n’est pas encore en fonction et sera mise en place par

588 Résolution 1500 du Conseil de sécurité, 14 aolit 2003, S/RES/1500(2003).

%89 Résolution 1546 du Conseil de sécurité, 8 juin 2004, SIRES/1546(2004).

>% Rapport présenté par le Secrétaire général en application du paragraphe 30 de la résolution 1546 (2004), 3
mars 2006, S/2006/137, § 13.

1 e texte de la Constitution est disponible sur le site internet de la MANUI, a I’adresse suivante :
http://www.unirag.org/documents/iragi_constitution.pdf
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I’autre chambre a la majorité qualifiée des deux tiers. De ce fait, en attendant sa mise en
place, le pouvoir législatif est assuré par une seule chambre. La Chambre des représentants
désigne, pour quatre ans, les deux Vice-présidents et le Président de 1’Irak. Ce dernier nom-
mera alors Premier ministre la personne désignée par le parti ayant remporté les élections lé-
gislatives. Il est chargé de former un gouvernement et de le soumettre a 1’approbation de la
Chambre des représentants. Il faut enfin préciser que la Cour fédérale supréme est le juge
constitutionnel irakien.

La Constitution fait donc désormais de I’Irak une démocratie moderne. Toutefois, les
rapports du Secrétaire général de I’ONU montre que I’installation de ces nouvelles institutions
se révele étre tres complexe. Outre la situation securitaire du pays qui perturbe les différents
scrutins, la formation du gouvernement est soumise a d’apres négociations entre les différents
partis. Alors que la Constitution prévoit un délai d’'un mois maximum pour former un gouver-
nement, celui-ci mettra plusieurs mois pour se former, avec 1’assistance du RSSG. L’exemple
irakien montre ainsi que 1’assistance constitutionnelle ne s’arréte pas avec 1’adoption de la Loi
fondamentale. En effet, il s’agit également d’aider le pays a mettre en fonction le nouveau
texte. A cette fin, le RSSG rencontra les différents dirigeants nationaux pour « promouvoir le
dialogue intercommunautaire en vue de la réconciliation nationale »** ainsi que les différents
acteurs internationaux intervenant dans le pays. Quant a la mise en fonction méme des institu-
tions, elle reléve de la mission d’assistance des Nations unies. Sur diverses questions, telles
que le fédéralisme, 1’état de droit, les droits de I’homme, etc., la MANUI organise des ateliers

afin d’y former les dirigeants irakiens.

L’exemple de la Cote d’Ivoire montre qu’il n’est pas nécessaire de recourir a une ad-
ministration internationale pour mettre en ceuvre une assistance constitutionnelle. Elle peut
cependant apparaitre comme étant davantage imposée par la Communauté internationale que
dans le cadre d’une administration internationale. Il ne s’agit pas tant d’écrire une nouvelle
constitution que de la rendre conforme aux critéres de la démocratie moderne. En effet, il ne
faut pas omettre le fait que pendant plus de trente ans, les institutions ivoiriennes ont parfai-
tement fonctionné, mais dans un contexte de dictature. Par conséquent, il est davantage ques-

tion de démocratisation que d’assistance constitutionnelle au sens premier du terme. Une

>%2 Rapport présenté par le Secrétaire général en application du paragraphe 30 de la résolution 1546 (2004), op
cit, § 23. Le rapport du Secrétaire général montre que 1’assistance des Nations Unies est toujours nécessaire. En
effet, outre la question du maintien de 1’ordre public, le gouvernement d’union nationale fonctionne difficile-
ment. De plus, la révision constitutionnelle prévue n’a toujours pas été réalisée (Rapport présenté par le Secré-
taire général en application du paragraphe 6 de la résolution 1770 (2007), 14 janvier 2008, S/2008/19).
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premiére étape s’est donc achevée, le 23 juillet 2000, avec I’adoption de la nouvelle Constitu-
tion®> ivoirienne, respectueuse des droits et libertés fondamentaux. Elle intégre dés le début
une déclaration sur le sujet. De plus, elle met en ceuvre une séparation stricte des pouvoirs a
I’image des Etats-Unis. La seconde étape, la plus complexe, est la démocratisation de la so-

ciété, car elle ne peut pas étre décrétée.

Ces différents exemples montrent que 1’assistance institutionnelle nécessite plusieurs
¢éléments pour réussir. Il faut d’abord un accord des parties en conflit, ensuite une résolution
du Conseil de sécurité mettant en place une opération de maintien de la paix. Un assistant
institutionnel est également indispensable. Celui-ci peut étre I’ONU ou une organisation ré-
gionale. Enfin, il est absolument indispensable de définir clairement les objectifs a atteindre.
Dans le cadre plus précis de ’assistance constitutionnelle, nous pouvons remarquer que les
différentes Constitutions sont presque identiques aux Constitutions des démocraties de type
occidentales : elles intégrent une déclaration des droits fondamentaux, reprenant les instru-
ments internationaux en la matiére, ainsi qu’une organisation et un fonctionnement des insti-
tutions du territoire. Il est toutefois bien évident qu’il est impossible d’avoir une Constitution
similaire d’un Etat a un autre. Enfin, dans tous les cas, il faut procéder a des élections géné-
rales et par conséquent 1’assistance constitutionnelle ou institutionnelle se couple d’une assis-
tance électorale. D’ailleurs ce type d’assistance est plus fréquent car elle peut aussi étre de-

mandée dans les Etats disposant déja d’une Constitution démocratique.

b- L’assistance électorale

Le deuxiéme objectif intéresse la mise en place de nouvelles institutions et d’une or-
ganisation politique par le biais d’¢élections générales. Ce dessein constitue le principal but de
toute administration internationale. La durée de cette derniére est en effet fixée préalablement,
avec 1’accord des parties, pour une période courte — une année en général, renouvelable seu-
lement par une déclaration expresse. A la fin de cette période, I’exercice de la souveraineté et
du pouvoir devra avoir été remis aux autorités locales, car si le conflit reprend, n’essayera-t-
on pas de chercher la responsabilité de cet échec auprés de I’ONU et, plus particuliérement,
de I’administration internationale en question ? D’un point de vue juridique, Y. Daudet rap-

pelle qu’il n’existe pas au sein de I’ONU de responsabilité du fait d’un échec d’une mission

%% A comparer avec ’ancienne Constitution du 3 novembre 1960, amendée le 11 janvier 1963 ou la protection
des droits fondamentaux des citoyens n’occupait pas une place aussi importante qu’aujourd’hui (Amos J. Pea-
slee, Constitutions of Nations, The Hague, Martinus Nijhoff, Volume I, Africa, 4°™ édition révisée par Dorothy
Peaslee Xydis, 1974, pp. 323 et s.).
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de paix puisqu’il n’existe aucun texte juridique en ce sens®®. Cependant, depuis I’avis
« Comte de Bernadotte »*®, 1’organisation internationale est dotée de la personnalité juri-
dique. En tant que telle, elle dispose du droit d’obtenir réparation pour les préjudices qu’elle
subirait. En contrepartie, si, par 1’'une de ses activités, une ou plusieurs personnes sont vic-
times d’un préjudice, elle engage sa responsabilité®®. A vrai dire, ne pourrait-on pas parler

plutét, si on soutient la thése d’Y. Daudet, de responsabilité morale®®’

ou politique de
I’ONU ? Cette responsabilité ne nécessite aucun texte pour sa mise en ceuvre et dépend de la
vision de la société sur le resultat de la mission — dans le cas présent de I’administration inter-
nationale. En engageant sa responsabilit¢ morale, I’ONU engage sa crédibilité et, a terme, sa
viabilité. Toutefois, la responsabilité juridique peut étre engagée et connaissant les difficultés
financieres des Nations unies, sa viabilité serait alors la aussi engagée. Il convient donc que
1’objectif politique soit réussi.

Le cas de la Namibie illustre parfaitement le fait que toutes les mesures prises par
I’administration internationale n’ont qu’un seul dessein : I’organisation d’élections générales.
Certes, durant cette période, elle dispose du pouvoir exécutif, 1égislatif et judiciaire, aidé d’un
juriste de renommeée internationale et d’une force militaire afin, d’une part, de gérer la vie
quotidienne et, d’autre part, d’adopter des lois électorales adéquates et tout ce qui s’ensuit :
sécurisation, désarmement, retour des réfugiés, libération des prisonniers politiques... Ou en-
core, dans le cas spécifique de la Namibie, 1’abrogation de toute disposition relative a la poli-
tique d’apartheid. Mais ce qui intéresse principalement la Communauté internationale est la
tenue de ces élections. Ainsi, la résolution 643 du Conseil de sécurité®®® demande, entre
autres, aux Etats de respecter I’ensemble de leurs devoirs et notamment ’abrogation des
régles restrictives et discriminatoires qui génent la tenue et le déroulement d’élections libres
et régulicres. Les protagonistes étatiques s’exécutent alors rapidement puisque, le 3 novembre
1989, le Secrétaire général déclare que les conditions sont réunies pour la tenue d’élections
libres et réguliéres. Celles-ci se dérouleront sous le contrble des Nations unies qui en assure-

599

ront notamment le respect du multipartisme~. Au terme de cette opération, le scrutin est jugé

5%y . Daudet, op. cit., p. 27.

5% C1J avis, 11 avril 1949, Réparation des dommages subis au service des Nations Unies, affaire « Comte de
Bernadotte ».

5% | orsque la FUNU est intervenue, au moment de la sécession du Katanga congolais, les agents des Nations
unies ont causé des dommages. L’ONU a reconnu sa responsabilité et a conclu des accords d’indemnisation avec
le Congo et la Belgique (accords respectivement des 27 novembre 1961 et 20 février 1965).

7 « La morale est I’ensemble des régles qui régissent le comportement des individus dans la société » (A.
Akoun et P. Ansart (sous la direction de), Dictionnaire de sociologie, Le Robert, Seuil, 1999, p. 351).

>% Résolution 643 du Conseil de sécurité, 31 octobre 1989, S/RES/643(1989).

%% |La SWAPO a été reconnue comme « le seul représentant du peuple namibien » par ’OUA en 1963 et par
I’ONU en 1966.
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« conforme][...] aux normes de la décolonisation »** et I’indépendance de la Namibie est pro-
clamée le 31 mars 1990.

L’assistance électorale se subdivise en une mission principale autour de laquelle gra-
vite une série de desseins nécessaires a sa réalisation. Le but général de toute administration
internationale est donc I’organisation d’élections générales afin de transmettre le pouvoir aux
autorités issues de ces élections. Pour y réussir, il est nécessaire de poursuivre plusieurs objec-
tifs mais, comme le notait F. Pagani, « le seul mandat précis prévu par 1’Administration était
de contribuer a 1’organisation d’élections démocratiques, qui devaient étre fixées avant la fin
de I’administration »*. Tous les autres objectifs politiques ne constituent qu’une obligation
de moyens. Ainsi, il s’agit de savoir ce qui reléve ou pas de 1’organisation des élections, afin
de pouvoir, éventuellement, redéfinir les moyens et les personnes. Si 1’organisation des élec-
tions constitue 1’objectif principal d’une administration internationale, son bon déroulement et
sa crédibilité sont tout aussi nécessaires. Dés lors, une mission d’observation des Nations
unies est indispensable.

L’organisation des élections se divise en six phases successives®® : I’adoption d’une
loi ¢électorale, 1’établissement des listes électorales, le déroulement de la campagne électorale,
le déroulement du scrutin le jour j et la proclamation des résultats, suivie du reglement des
éventuels litiges. A cet égard, Javier Perez de Cuéllar déclarait que « si [les Nations unies] ont
pour objet d’assurer la surveillance d’une élection ou d’un référendum, il importe qu’elles

englobent le processus électoral dans son intégralité »**,

%9 Des incidents ont perturbés la campagne (Nouveau rapport du Secrétaire général sur I'application de la réso-
lution 435 (78) du Conseil de sécurité relative a la question de la Namibie, 14 novembre 1989, S/20967).

01, Pagani, « L’administration de Mostar par I’Union européenne », AFDI, 1996, pp. 243 et s.

%2 pour I’ensemble des auteurs et pour les Nations unies, tout ce qui touche & une élection au sein d’un Etat
reléve de I’exercice de sa souveraineté. En effet, I’élection permet 1’expression méme de la souveraineté a tra-
vers le peuple. Il est donc nécessaire de réunir des conditions cumulatives pour qu’une demande d’assistance
¢lectorale auprés de ’ONU obtienne une réponse favorable. Tout d’abord, I’ONU n’intervient que dans le cadre
d’un processus d’autodétermination, dans un processus de paix internationale ou régionale ou suite a la demande
souveraine de I’Etat — dans ce dernier cas, I’ONU exigerait que ces élections aient une incidence sur la stabilité
régionale. La demande doit étre faite suffisamment t6t afin de couvrir I’ensemble du processus électoral. Il faut
noter que les « interventions doivent se faire sur la base de résolutions adoptées par le Conseil de sécurité ou
I’ Assemblée générale dans chaque cas particulier pour les opérations de maintien de la paix et dans le strict res-
pect de la souveraineté et de la non-ingérence des affaires intérieures de I’Etat » (A. de Raulin, « L’action des
observateurs dans le cadre de I’ONU et de la société internationale », RGDIP, 1995 p. 580). L’assistance électo-
rale nécessite ensuite la participation des instances locales afin de déterminer la « couverture géographique »
adéquate. Enfin il faut que chaque participant garantisse qu’il respectera les régles électorales. Toutefois, dans le
contexte d’une administration internationale provisoire, I’accord de I’Etat et I’autorisation du Conseil de sécurité
ou de I’Assemblée générale sont déja obtenus puisque l’assistance électorale fait partie de la mission de
I’ Administrateur. Et c’est par son travail sur le terrain que ce dernier s’assure que les autres conditions sont réu-
nies.

803 Rapport du Secrétaire général sur [’activité de ’Organisation, 16 septembre 1990, A/45/1.
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L’organisation des ¢élections débute donc par 1’adoption d’une loi électorale. Cette
phase est tout a fait primordiale car d’elle dépend toute la suite de 1’opération. En effet, elle
« détermine les conditions du vote, de I’inscription sur la liste ¢lectorale aux conditions con-
cretes de déroulement du scrutin. Elle inclut également les conditions dans lesquelles se dé-
roule la campagne électorale, que ce soit par des manifestations populaires ou dans les ondes
et la presse »**. Le tout premier élément & prendre en compte, lorsqu’on organise des élec-
tions, intéresse la désignation des personnes autorisées a participer au scrutin. La loi électo-
rale va donc définir 1’¢lecteur et les conditions de forme nécessaires a 1’inscription sur les
listes électorales. Bien qu’il soit nécessaire d’adopter des lois en fonction de 1’¢lection et du
pays°®, on retrouve certains points communs & toute élection.

L’ONU exigera tout d’abord un suffrage universel, parce qu’il est la condition sine
gua non a la réussite de 1’opération de consolidation de la paix. La qualité d’électeur réunit
ainsi trois conditions : 1’age, la capacité et la nationalité. Les deux premicres conditions ne
posent aucune difficulté a priori. En effet, il faudra avoir atteint I’dge de la majorité pour étre
électeur et, de ce fait, les enfants sont écartés du scrutin. L’ Administrateur fixera cet age dans
la loi électorale (le plus souvent autour de 18 ans). Il prendra toutefois 1’avis, comme pour
toutes ces décisions, de la population locale en la matiére et en tenant compte des coutumes
locales®®, parce que cet Age sera aussi I’dge de la majorité et, par conséquent, cela a des con-
séquences qui dépassent le simple droit de vote. La question de la capacité ne doit pas étre
vue sous le seul angle civiliste, car la question des condamnés pénaux se pose ici. En effet,
outre les criminels de droit commun, les gedles peuvent renfermer aussi des prisonniers poli-
tiques ou d’opinion. Dans ce dernier cas, I’Administrateur international modifiera le droit
pénal afin de leur réattribuer leurs capacités ; en conséquence, il modifiera le droit interne de
I’Etat. Enfin, 1’élection étant 1’'une des expressions de la souveraineté nationale, il apparait
tout a fait logique que les étrangers soient écartés du scrutin. Autrement dit, seuls les natio-

naux peuvent voter et par conséquent il convient de définir le critére de nationalité. Ce critére

804 N. Huu Dong, « L’assistance ¢lectorale comme préalable a la restauration de 1’Etat » in Y. Daudet (sous la
direction de), Les Nations unies et la restauration d Etat, colloque des 16 et 17 décembre 1994, rencontres inter-
nationales de I’Institut d’études politiques d’ Aix-en-Provence, Paris, A. Pedone, 1995, p. 35.

%05 N. Huu Dong (ibid.) précise que le niveau d’alphabétisation doit étre pris en compte, notamment pour les
bulletins de vote.

%0 |_a question se pose notamment pour les pays de droit musulman ot, lorsque le droit n’est pas codifié, I’age
de la majorité dépend de trois critéres variant selon les personnes : la puberté, ’aptitude a gérer sa fortune et la
reconnaissance de cette aptitude par le tuteur ou le juge. Toutefois, I’intervention de 1’ Administrateur internatio-
nal codifiera cette partie du droit et fixera, de ce fait 1’dge de la majorité. On peut faire un parallele avec les
droits algérien, égyptien, marocain et tunisien qui ont codifié leur droit respectif et fixé I’age de la majorité a 21
ans (L. Milliot et F.-P. Blanc, Introduction a I’étude du droit musulman, Malesherbes, Dalloz, 2001, 2°™ édition,
pp. 439 et s.). N. Huu Dong, (op. cit.) donne I’exemple du droit de vote des femmes dans un village musulman.
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est de la compétence des Etats: chacun définit lui-méme les conditions nécessaires a
I’acquisition de sa nationalité en toute indépendance et celles-ci ne peuvent étre remises en
cause par les autres membres de la Communauté internationale. En revanche, ces derniers
peuvent contester le lien de nationalité d’un individu avec un Etat dés lors que ce lien ne ré-
pond pas & un « fait social de rattachement »*°". Par ailleurs, la convention de La Haye du 12
avril 1930°% déclare que les législations nationales doivent respecter les prescriptions du droit
international. Sous cette double réserve, 1’Etat définit souverainement les critéres de 1’octroi
de sa nationalité. On distingue 1’attribution a la naissance et 1’acquisition ultérieure de la na-
tionalité. Dans le premier cas, I’Etat met en avant, généralement le droit du sang et/ou le droit
du sol. Le droit du sang ou jure sanguinis attribue la nationalité en fonction de la filiation : les
parents transmettent leur nationalité a leurs enfants. Le droit du sol établit un lien en fonction
de lieu de naissance de I’individu, lorsqu’il est né de parents étrangers. Si tous les Etats ont
recours au droit du sang, 1’'usage du jure soli est trés variable. Dans le cas d’une attribution
ultérieure, la encore, il faut faire deux distinctions : soit il y a un changement collectif de na-
tionalité résultant d’événements extérieurs, soit on est devant un changement individuel de
nationalité suite a une sollicitation ponctuelle. Dans ce dernier cas, I’Etat décide librement des
différentes possibilités et des modalités pour étre naturalisé. Dans tous les cas, les conditions
de nationalité doivent étre choisies avec soin. En effet, elles constituent un équilibre précis
entre la non-discrimination a I’encontre d’une partie de la population du pays®® et I’existence
d’un lien suffisamment fort entre chaque individu et ce pays610.

Une fois que les conditions pour étre électeur sont définies par la loi électorale, il est
nécessaire de procéder a un recensement sur le territoire national, c¢’est-a-dire d’établir les
listes ¢électorales. En relation directe avec la mission d’organiser des élections générales, il
s’agit d’un des objectifs prioritaires de n’importe quelle administration internationale provi-
soire agissant dans le cadre d’une opération de consolidation de la paix. La poursuite de ce
but divergera d’une situation a une autre. Ainsi, la difficulté et le délai de I’opération de re-

censement varie d’un territoire a un autre : la taille du territoire, la concentration ou la disper-

807 « La nationalité est un lien juridique ayant & sa base un fait social de rattachement, une solidarité effective
d'existence, d'intéréts, de sentiments jointe a une réciprocité de droits et de devoirs. Elle est, peut-on dire, I'ex-
pression juridique du fait que l'individu auquel elle est conférée, soit directement par la loi, soit par un acte de
l'autorité, est, en fait, plus étroitement rattaché a la population de 1’Etat qui la lui confére qu'a celle de tout autre
Etat. Conférée par un Etat, elle ne lui donne titre & I'exercice de la protection vis-a-vis d'un autre Etat que si elle
est la traduction en termes juridiques de l'attachement de I'individu considére a 1'Etat qui en a fait son national »
(C1J, 6 avril 1955, Nottebohm (Liechtenstein ¢/ Guatemala), 2°™ phase, p. 23).

%% Convention de La Haye du 12 avril 1930, sur les conflits de lois en matiére de nationalité.

%09 Cf. le systéme de I’Apartheid qui excluait environ 80 % de la population (O. Guitard, L apartheid, Paris,
PUF, collection Que sais-je ?, 1983, 128 p.).

810 Cf. Iarrét Nottebohm précité.
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sion de population, la faiblesse des moyens de communication, les difficultés d’accés a cer-
taines régions sont autant de circonstances accentuant la difficulté de la mission. En revanche,
la participation des autorités locales, ¢’est-a-dire municipales, villageoises et tribales a cette
opération constituent sans conteste une aide précieuse. Enfin, a ce propos, il convient de pré-
ciser que I'opération est d’autant plus longue que, contrairement aux situations des autres
pays, il s’agit non de réviser les listes électorales, mais de les établir dans leur totalité. Cela

suppose donc de vérifier la qualité d’électeur de chaque inscrit et de tous les citoyens majeurs.

Telle une balance, 1’élection est munie de deux plateaux. Le premier plateau vient
d’étre abordé¢, voyons le second : les conditions d’¢éligibilité. Elles peuvent étre plus restric-
tives que les conditions pour étre électeur. On peut penser tout d’abord a 1’age : on demandera
un age plus avancé que la majorité pour étre candidat. La nationalité des aieux peut étre aussi
prise en compte pour 1’élection du chef de 1’Etat. Enfin, dans le cadre d’une élection par cir-
conscription, un lien de rattachement sera demandé. A ces conditions s’additionnent les cri-
teres pour étre électeur. Si ces conditions se retrouvent dans de nombreux Etats démocratiques
et en paix, la mise en place d’un de ces critéres dans le seul dessein d’écarter un ou plusieurs
candidats peut devenir une menace pour la paix régionale, voire internationale®'.

Parmi les différents problemes qui peuvent apparaitre alors, la Communauté interna-
tionale sera davantage attentive aux cas d’inéligibilité pour des raisons pénales a travers deux
interrogations : est-ce que des personnes inéligibles ne seraient pas des prisonniers politiques
et est-ce que les personnes accusées de crime de guerre ou de crime contre I’humanité a
I’occasion du récent conflit sont bel et bien inéligibles ? Dans ce dernier cas se pose le pro-
bleme de la présomption d’innocence. Pour étre plus précis, le dilemme est le suivant : inter-
dire a une personne de se présenter & une élection alors qu’elle est accusée d’un crime ou délit
constitue déja une peine et va a I’encontre du principe déemocratique universel de présomption
d’innocence. De I’autre coté, autoriser cette personne a se présenter, si elle est ensuite recon-

nue coupable, posera le probléme de la crédibilité de 1’administrateur international — et par

811 1 a crise ivoirienne est le résultat d’une instabilité politique accompagnée de (tentatives de) coups d’Etats et

d’une modification de la Constitution ainsi que de la loi sur I’acquisition de la nationalité. Selon ’article 35 de la
Constitution, tout candidat a 1’¢élection présidentielle doit étre ivoirien d’origine et de pére et de mere ivoiriens
d’origine, étre résident continu dans les cinq années précédant 1’élection et avoir globalement résidé au moins
dix ans dans le pays. Par cette disposition, la nationalité d’ Alassane Ouattara est remise en question et de ce fait
sa candidature a I’élection présidentielle. 11 faut noter que le probléme ivoirien est aussi un probléme ethnique
entre le nord et le sud du pays (voir G. Cottereau, « Une licorne en Céte d’Ivoire au service de la paix. Avant
Marcoussis et jusqu’a la réconciliation ? », AFDI 2003, pp. 176 et s.). Un parallele peut étre établi avec les con-
ditions d’éligibilité a la présidence des Etats-Unis : il faut é&tre Américain de naissance — ce qui exclut donc les
naturalisés — avoir 35 ans et avoir résidé sur le territoire des Etats-Unis pendant au moins quatorze ans (article Il
section 1, clause 5 de la Constitution).
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conséquent de la Communauté internationale, qui I’aurait autorisée et donc aurait approuvé sa
candidature — et de I’'immunité de la personne élue. Toutefois, dans ce dernier cas, une résolu-
tion du Conseil de sécurité ou une loi nationale peut résoudre ce probléme et lever I’'immunité
d’un ¢€lu. Pour éviter de telles difficultés, la solution serait d’avoir jugé les présumés criminels
de guerre avant le début de la campagne électorale. Cela est bien sir matériellement impos-
sible.

Apres cette premiere phase administrative, arrive la période de la campagne électorale
en elle-méme. Elle est également gerée par la loi électorale afin de garantir «la liberté
d’action des partis politiques [et des] conditions plus ou moins justes de leur participation aux
joutes électorales »**?. Bien que chaque campagne électorale soit unique, il existe des aspects

communs a toute démocratie libérale®*®

. Aiinsi, en se référant au droit francais, nous pouvons
établir une liste commune de trois points a toute élection démocratique : il s’agit de 1’égalité
entre les candidats, de la neutralit¢ de ’administration — c’est-a-dire ici de 1’administrateur
international — et de la loyauté des moyens utilisés par les candidats.

L’égalité entre les candidats constitue un des principes de toute élection démocratique.
Ainsi, I’administration internationale doit assurer a chaque partie et candidat les mémes
moyens matériels et financiers : les professions de foi et les bulletins officiels ne doivent pas
favoriser tel ou tel parti. En revanche, il n’est pas interdit que chacun utilise ses moyens
propres et fortune personnelle dans la campagne électorale, dés lors que cela ne fausse pas le
résultat de 1’¢élection.

Le pendant de 1’égalité des candidats est la neutralité de I’administration. Si en période
normale il peut étre compréhensible que les dirigeants du pays déclarent leur préférence, dans
le cadre d’une administration internationale, le dirigeant provisoire du pays et son équipe doi-
vent demeurer neutre a 1’égard de tous les candidats. En effet, une partialité pour ou contre un
parti marquerait I’élection d’un manque de crédibilité qui, dans une situation de sortie de con-
flit, serait une nouvelle source de crispation. Cette crise serait d’autant plus difficile a ré-
soudre si I’un des agents ou 1’'une des entités de I’ONU avait joué un quelconque rdle dans la
survenance de cette partialité. Décrédibilisée auprés de toute ou partie de la population locale,
I’ONU ne pourrait plus alors a nouveau intervenir. Néanmoins se pose la question des candi-

dats pronant le retour aux armes ou une quelconque autre forme de violence. Par conséquent,

%12 N, Huu Dong, op. cit., p. 35.
%13 On notera qu’il s’agit de mettre en place une démocratie de type occidental. Outre le fait que cela reléve de la
souveraineté de chaque Etat, que se passerait-il si une élection démocratique installerait un régime autoritaire ?
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la question ici est de savoir s’il faut proner une application d’une stricte neutralité ou si ce
principe peut connaitre des exceptions. Il est clair, en effet, que tout parti pronant un retour
aux armes, ou tout autre propos qui conduirait a ne pas respecter pas les résolutions du Con-
seil de sécurité et les accords pris entre les différents belligérants, ne participe pas a
I’installation d’une paix durable. Par ailleurs, afin de respecter ce principe d’impartialité, ne
conviendrait-il pas que les gouvernements des Etats, dont des troupes participent a I’opération
d’administration internationale, sous la banni¢re de I’ONU, ne prennent pas position pour un
des candidats ? Certes les fonctionnaires internationaux ne doivent ni recevoir, ni accepter des

ordres de leurs gouvernements respectifs®'*

, mais il n’est pas sir que la population locale
connaissent toujours cette subtilité. Le soupgon est encore plus important concernant le per-
sonnel qui interviendrait sous la banniére de son Etat, avec 1’autorisation des Nations unies,
comme en Irak ou en Afghanistan, par exemple. En effet, il ne suffit pas que ’élection soit
effectivement sincere et indépendante, mais elle doit le paraitre aussi. Dés lors, seule la pré-
sence d’observateurs indépendants peut garantir I’indépendance et la sincérité du scrutin.
Enfin, ’administrateur international doit s’assurer qu’aucun parti n’usera de procédés
déloyaux qui « peuvent induire certains électeurs en erreur et porter atteinte a la sincérité du
scrutin »®*°. Si certains aspects de cette question se modifient selon le pays et I’élection, la
diffamation, les injures et les mensonges demeurent prohibés. Les violences sont également
interdites. Ce dernier point est particulierement surveillé¢ du fait que le pays sort d’un conflit.
Cette violence pourrait s’exercer le jour du scrutin. En effet, le jour ou se déroule le vote est
certainement une des périodes les plus médiatiques de 1’aprés-conflit. Par ailleurs, il est né-
cessaire que la loi électorale ait également posé « une réglementation détaillée dont le but est
de garantir la liberté de 1’électeur et la sincérité du scrutin »**®. En raison de la situation de
sortie de conflit, ces garanties se doivent d’étre particuliérement surveillées et respectées par
tous les intervenants. D’un point de vue technique, tout d’abord, il convient d’éviter les faux
bulletins, le double vote... D’un point de vue humain, ensuite, il s’agit d’assurer la présence
d’observateurs indépendants dans chaque bureau de vote et par observateurs indépendants, il
faut comprendre des observateurs qui n’appartiennent, ni a 1’administration locale, ni a
I’administration internationale. En effet, davantage que le niveau technique des systémes anti-

fraude installés, la sincérité du scrutin repose surtout sur I’observateur indépendant. « Le

%14 Voir Manuel Diez de Velasco Vallejo qui distingue les fonctionnaires internationaux des élus des organes
politiques qui demeurent moins tenus par 1’obligation de neutralité (op. cit., p. 92).

®15 J.-C. Masclet, Droit électoral, Paris, PUF, Collection droit fondamental, droit politique et théorique, 1989, p.
223.

%1% Ipid., p. 267.
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premier role de 1’observateur est d’étre un témoin, dont la présence peut étre dissuasive ou
préventive d’actes contraires a la loi. [... Son] second réle [...] est d’étre un €lément social
dans I’ouverture de 1’espace politique et bien stir dans le renforcement de sa transparence »017.
Selon A. de Raulin, le travail d’observateur international «exige plusieurs qualités :
I’indépendance, 1’objectivité, la prudence ou discrétion et I’impartialité. »°'® Ces qualités peu-
vent s’avérer difficiles a trouver aupres des observateurs. Ainsi, ils doivent étre choisis pour
leur « compétence et [leur] honorabilité », car une désignation sur laquelle aucun soupgon
n’est porté participe a la garantie de I’indépendance des observateurs. Néanmoins cette garan-
tie peut étre remise en cause par I’intervention d’une personnalité de I’organisation ou du pays
dont il dépend. A. de Raulin propose donc de créer un corps spécialisé de personnalités aupres
de PONU®™. Si cela est une bonne solution, ¢’est sous la condition que le financement d’un
tel corps soit assuré, pour éviter toute tentative de corruption — ce qui n’est pas garanti — et
que la composition d’une équipe d’observateurs sur le terrain soit particuliérement bien étu-
diée, parce que les Nations unies sont aussi une organisation politique®®. Ces observateurs
doivent également étre impartiaux et opérer dans la plus stricte neutralité. Ainsi « ils doivent
seulement signaler aux autorités et aux médias les fraudes ou les irrégularités qu’ils ont pu
constater [sans] porter de jugement d’appréciation sur la validité ou 1’invalidité d’une consul-
tation électorale »*?*. Toutefois, A. de Raulin admet que I’'ONU pourrait émettre ce jugement
de valeur dans le contexte de la tutelle qu’on peut élargir, selon nous, a I’administration inter-

nationale®??

. Finalement, 1’observateur Vérifie trois éléments : le libre acces au bureau de vote
possédant tous les éléments nécessaires — les bulletins de vote, etc. —, I’absence d’une quel-
congue pression sur les électeurs et le respect de la sincérité du scrutin,

Si ce dernier s’est déroulé sans problémes majeurs®®, les résultats sont proclamés par
les autorités locales afin de respecter la sensibilité nationale. A cet égard, « I’ONU a [...] uti-
lisé la méthode de projection des résultats par échantillonnage afin d’obtenir au plus vite la
tendance lourde des résultats. Cette rapidité dans la projection a permis, en de nombreux cas,

de prévenir immédiatement 1’élu et les battus [...]. Une telle information a permis dans plu-

817'N. Huu Dong, op. cit., p. 38.

618 A, de Raulin, op. cit., p. 575.

%19 |pid., p. 577.

%20 Que penser d’une équipe constituée d’observateurs, fussent-ils indépendants de leurs pays, venant de pays
soutenant plus ou moins explicitement une des solutions ou un des belligérants ?

%2A. de Raulin, op. cit., p. 577.

%22 \oir la tutelle exercée sur la Bosnie-Herzégovine.

623 >organisation d’une élection par une administration internationale est une opération trés longue et co(teuse,
le scrutin ne pourrait étre annulé que si les irrégularités constatées ont pu avoir une incidence sur le résultat final.
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sieurs cas de calmer les esprits et de préserver une paix toujours fragile quand I’enjeu est im-
portant »%%,

Enfin la loi doit aborder le probléme d’un éventuel contentieux électoral. Le but ul-
time de I’administration internationale dans le cadre de la consolidation de la paix est de créer
un Etat de droit démocratique. Ce n’est donc pas au soir ou au lendemain des élections — élec-
tions qui doivent marquer le retour ou le début d’une nouvelle ére de paix pour le pays — qu’il
faudrait reprendre les armes pour contester le déroulement du scrutin. Ce principe s’applique
non seulement aux territoires sous administration internationale, mais également aux élections
sous observation internationale, entre autres de I’ONU, et, d’une fagon plus globale, a
n’importe quelle consultation électorale dans un systéme démocratique au sein d’un Etat de
droit. Ainsi, & I’occasion de la proclamation des résultats des élections présidentielles et 1égi-
slatives en République Centrafricaine, le Secrétaire genéral avait « exhort[€] toutes les parties
concernées a saisir les autorités compétentes de tout contentieux électoral et, ce, conforme-
ment a la loi électorale »%%,

A T’occasion d’un scrutin, toute intrusion étrangere dans ce processus doit se faire
prudemment. Dans le domaine du contentieux électoral, la prudence se doit d’étre encore ac-
crue : quelques magistrats disposent du pouvoir de juger si 1’expression de la souveraineté
nationale par le peuple n’a pas été faussée. Ces magistrats compétents appartiennent soit a un
organe indépendant seul compétent dans le contentieux électoral®®, soit & la plus haute juri-
diction nationale — cour supréme ou tribunal constitutionnel®’. Cependant, dans le cadre
d’une administration internationale, 1’administrateur dispose du pouvoir judiciaire. Il serait
donc compétent en matiére de contentieux électoral. En effet, la Communauté internationale
lui a confié, entre autres, le mandat d’organiser des élections générales. Il a donc en charge
toute 1’organisation de 1’élection, du début a la fin. Par conséquent, 1’organe judiciaire, instal-
1¢ par ’administrateur international, et compétent en la matiére, doit également assurer la ré-
ponse au contentieux électoral. Mais, étant donné 1’importance de la souveraineté sur tout ce
qui touche au scrutin et le fait que I’ Administrateur associe le plus tot possible la population
locale aux décisions, c’est un tribunal mixte, composé de magistrats nationaux et de juristes

étrangers®?®, qui sera compétent pour juger le contentieux électoral, dans un premier temps. Il

82N Huu Dong, op. cit., p. 36.

%2 point de presse quotidien du porte-parole du Secrétaire général de ’ONU, 25 mai 2005.

%26 par exemple, la Haute Commission électorale d’Irak, organe indépendant composée de neuf membres nom-
més par la Chambre des Représentants.

%27 par exemple, la compétence de la Cour de Bosnie-Herzégovine en matiére de contentieux électoral.

628 Cf. la Boshie-Herzégovine ou un tiers des juges de la Cour susmentionnée sont des étrangers. Une autre pos-
sibilité est de former les magistrats nationaux, mais il est nécessaire de disposer de suffisamment de temps.
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faut toutefois reconnaitre que cet organe pourra étre composé uniguement de nationaux, dés
lors que leur indépendance et impartialité sont garanties et qu’ils ont déja recu la formation
adéquate. D’ailleurs, a terme, le nécessaire respect de la souveraineté conduira a une composi-
tion exclusivement nationale.

Le but de ces élections est donc d’élire des représentants auxquels la souveraineté
et/ou I’administration du pays sera remis. F. Pagani le notait clairement : le seul objectif as-
sorti d’une obligation de résultats est 1’organisation des €lections générales. En revanche, tou-
jours selon cet auteur, la mise en place d’une administration unique de Mostar ne constituait
qu’un dessein assorti d’une obligation de moyens. En effet, au nom du principe de la souve-
raineté nationale, les Nations unies et la Communauté internationale doivent s’immiscer le
moins possible dans les affaires internes de chaque pays. Par conséquent, il appartient a
chaque population de choisir ses institutions et leurs fonctionnements. De ce fait, les élections
générales consisteront & installer une assemblée constituante. Néanmoins, I’objectif de la
Communauté internationale est de créer également une démocratie dans le but d’assurer une
paix viable et consolidée. A cette fin, le Conseil de sécurité exigera des institutions démocra-
tiques, tant dans leur désignation que dans leur fonctionnement, le respect des droits de
’homme. L’ Administrateur n’hésitera pas alors & les inscrire dans un « noyau dur »%%°.

L’organisation des élections constitue ainsi la mission de 1’ Administrateur provisoire.
Mais, en attendant chaque étape électorale, le long fleuve plus ou moins tranquille de la vie
continue de s’écouler. Il est donc indispensable que 1’ Administrateur et son équipe gere la vie
quotidienne du pays : répondre aux besoins premiers (alimentation, santé, logement), cons-
truire des routes et autres services publics et moyens de communication, assurer 1’éducation
des enfants dans le respect des droits de ’homme... La liste des actes que doit accomplir

630 ot participe aussi & la démocratisation de la société, car

I’ Administrateur est non exhaustive
« si les élections libres, honnétes et périodiques constituent un attribut essentiel de la démo-

cratie, cette derniére ne saurait se réduire  la simple tenue des premiéres »%*

%29 Cf. Timor oriental. Voir aussi le cas de I’Irak et de la peine de mort.

%30 E Decaux, op. cit., p. 538.

%31 R. Kherad, « Rapport introductif : quelques observations & propos de la guerre en Irak » in R. Kherad (sous la
direction de), Les implications de la guerre en Irak, Actes du colloque international de la faculté de droit,
d’économie et de gestion d’ Angers, 12 et 13 mai 2004, Paris, A. Pedone, 2005, p. 18.
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B- La loi et I'administration : la gestion du quotidien

L’opération de consolidation de la paix ne se constitue pas uniquement autour d’une

832 | est bien

activité ponctuelle, elle agit aussi quotidiennement auprés de chaque citoyen
évident que ces activités quotidiennes demeurent uniques d’une opération a une autre, puisque
chaque situation est originale. Toutefois, certains éléments sont récurrents. C’est ainsi qu’il
sera question de garantir la sécurité publique sur le territoire et de débuter la mise en fonction
des différents éléments d’une administration nationale. Nous pouvons d’ores et déja remar-
quer que ces deux points sont liés puisque le maintien de 1’ordre public garantit le bon fonc-
tionnement des différents services publics. Symétriquement, certains services publics, tels que
la police ou la justice, ont pour mission de maintenir cet ordre public. Par ailleurs, 1’existence
d’une relation entre 1’ordre public et le maintien de la paix, relevant de la compétence princi-
pale du Conseil de sécurité, doit étre notée. Enfin, les acteurs de I’OCP, et plus particuliere-
ment I’administrateur international, se voient doter du pouvoir exécutif et législatif, afin de
mettre en place non seulement les élections et la préparation a la rédaction de la Constitution,
mais aussi pour installer les différentes administrations et assurer la gestion du quotidien.
Ainsi, le premier objectif est le rétablissement d’une situation sécuritaire pérenne dans
le respect des droits de I’homme, car I’anarchie ou régne la loi du plus fort est tout aussi dan-
gereuse que la mise en place d’une dictature sécuritaire. Cet objectif reléve autant du domaine
de I’administration internationale civile que de la mission militaire du maintien de la paix.
Dans I’idéal, la présence des casques bleus doit permettre la survenue et la poursuite du ces-
sez-le-feu entre les belligérants. L’arrét des combats ne reléve donc pas du domaine civil,
mais du domaine militaire, néanmoins cela participe a la sécurisation du territoire. En effet,
cet événement permet le déploiement des premiers éléments d’ une administration civile. Cela
ne saurait toutefois assurer a lui seul la sécurité de la population. A cet égard, la présence et la
circulation des armes sont des facteurs qui peuvent favoriser le redémarrage du conflit et la
commission de crimes et délits. Or, dans une situation aussi instable que la sortie d’un conflit,
le moindre incident sur le terrain tel que I’homicide d’un des membres d’'une communauté par

1533, 11 est donc

une personne de la communauté adverse peut entrainer un engrenage inferna
nécessaire d’assurer le désarmement et la démobilisation des combattants. Or cela ne pourra

s’effectuer que si trois conditions sont réunies : la sécurité du territoire, le fonctionnement

%32 par exemple, la modification des programmes scolaires.
%33 1’Irak, le Rwanda, les Territoires palestiniens... et tous les lieux ou se déroulent ou bien se déroulaient une
guerre civile en constituent des exemples.

187



efficace des services publics policier, judiciaire et pénitencier et la réinsertion réussie dans la
vie civile des anciens combattants. En effet, différents rapports des Nations unies font remar-
quer que I’absence de perspective civile pour les anciens combattants non désarmés les en-
trainerait vers la criminalité. A coté des crimes crapuleux, il est possible que surviennent des
réglements de comptes et des vengeances®. Or, si le taux de criminalité est important, tou-
jours selon I’ONU, la sécurité du territoire ne peut étre garantie et, de ce fait, le désarmement
des combattants devient illusoire. La paix internationale est alors & nouveau menacée®®. Si le

désarmement®®®

reléve de la branche militaire de 1’opération internationale, la sécurité du ter-
ritoire et plus particuliérement le maintien de 1’ordre public relevent de 1I’administration ci-
vile. Le maintien de I’ordre public constitue donc un objectif de I’administration transitoire
mise en place par la Communauté internationale. Il nécessite le fonctionnement de plusieurs
services publics.

Il est d’abord indispensable d’avoir une police. Le role de I’administrateur provisoire
et de son équipe sera alors de former cette police efficacement et la faire accepter par tous. La
police demeure cependant inefficace si I’aspect judiciaire fait défaut. Il appartient, par consé-
guent, a I’administration internationale de mettre en place un systeme judiciaire national éga-
lement efficace et indépendant. Enfin, le succes du systéme judiciaire dépendra du bon ou
mauvais fonctionnement des services pénitenciers, c’est-a-dire de leurs capacités a exécuter
du mieux possible les sentences prononcées par le tribunal, mais dans le respect des droits de

637

I’homme”". 1l appartiendra donc a 1’administrateur international de mettre en place ces ser-

634 Les militaires de 1’opération multinationale déployée au Kosovo notérent, a la sortie du conflit, que plusieurs

réglements de comptes ont eu lieu. D’une maniére générale, la situation sécuritaire au Kosovo est trés mauvaise
aprés 'intervention de ’OTAN et se poursuivait apres (R. Ourdan, « Hans Haekkerup trouve au Kosovo des
dossiers épineux sur la sécurité et le statut de la province », Le Monde, 24 janvier 2001 ou I’on apprend que la
MINUK n’a toujours pas réussi a endiguer la criminalité politique et mafieuse). Il pourrait étre intéressant de
comparer le taux de criminalité de ces pays par rapport aux autres Etats, toutefois cela s’avére non seulement
bien souvent impossible, mais aussi contre-productif. En effet, du fait de la situation particuliére dans laquelle ils
se trouvent, il est difficile d’obtenir des statistiques fiables et récentes sur la question. De plus, il faudrait écarter
tout ce qui reléve de la guerre. Ainsi, pour chaque mort violente, il faudrait se demander si cela est la consé-
quence d’un crime ou de la guerre.

635 Depuis la proclamation de la victoire, en Haiti, de Jean-Bertrand Aristide par son camp, lors des élections
présidentielles de 2000, la situation s’est aggravée jusqu’en février 2004 ou des insurgés s’emparent de la ville
des Gonaives avant de poursuivre la conquéte du pays. Avant de s’emparer de la capitale Port-aux-Princes, la
démission du président de la République permet au Conseil de sécurité d’envoyer une mission militaire sur
place. Sur recommandation du Secrétaire général des Nations unies, le Conseil de sécurité met fin a la mission
de la force multinationale et autorise 1’envoi d’une mission d’assistance et de stabilisation. Il s’agit d’une opéra-
tion de consolidation de la paix. Une de ses missions est de rétablir I’ordre public. Cette tdche se révele étre
ardue (voir le dernier rapport du Secrétaire général : Rapport du Secrétaire général sur la Mission des Nations
Unies pour la stabilisation en Haiti, 31 aoQt 2007, S/2007/503).

6% | e. le désarmement des combattants et le désamorcage des diverses munitions, bombes et mines.

%37 1 es déclarations sur les droits de I’homme pronent le respect de la vie humaine. Ce principe, vu sans ses ex-
ceptions entre en contradiction avec la peine de mort. Au nom du respect de la souveraineté nationale, ’ONU ne
peut pas contraindre un Etat a ne pas appliquer une telle peine. Elle et les différentes organisations abolition-
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vices publics, de les rendre efficaces, respectueux des principes régissant toute démocratie et
I’état de droit — les droits de I’homme, le respect de la loi et le respect du pouvoir issu des
urnes. Enfin, il est absolument nécessaire que ces services soient acceptés par la population et
pour cela le respect de 1’état de droit est primordial.

Le second objectif est I’installation d’une administration ou bien son renforcement
afin qu’elle puisse assurer ses différentes missions de service public. Si certaines de ces mis-
sions ont un lien évident avec la sécurité publique, ce n’est pas le cas de toutes les administra-
tions. Cet objectif se subdivise ainsi en deux. Les lois nécessaires a la réforme de 1’Etat et la
mise en place de la nouvelle administration doivent d’abord étre rédigees. Ensuite, il faut
mettre en ceuvre ces réformes en appliquant la loi. Les intervenants des OCP agissent sur les
deux phases. Il s’agit alors de répondre & triptyque : Qui ? Quoi ? Comment ? Dans le cadre
d’une administration internationale, le pouvoir législatif se trouve provisoirement dans les
mains de 1’administrateur international. Cet « accaparement » trouve son fondement dans le
consentement des différents belligérants a I’installation d’une administration internationale
sur le territoire, concrétisé par une résolution du Conseil de sécurité®®. Or, selon le principe
de la souveraineté et de la non-ingérence dans les affaires intérieures de 1’Etat, il est impos-
sible pour une entité internationale ou étrangere de prendre des mesures législatives. En effet,
la Loi est I’expression de la souveraineté nationale et c¢’est donc avec le nécessaire consente-
ment des représentants de la Nation qu’une autre entité peut 1égiférer. Toutefois, dans le cadre
d’une administration internationale, il peut s’avérer difficile de déterminer la véritable autorité
compétente de fait pour accepter de déléguer son autorité Iégislative, car s’il peut demeurer
aisé de connaitre 1’autorité de droit d’un territoire, dans le cadre d’un conflit, celle-ci n’est pas
nécessairement 1’autorité de fait. Par conséquent, la prise du pouvoir législatif par
I’administrateur international trouve son fondement dans I’accord signé par tous les protago-
nistes de I’affaire et consacré par une résolution du Conseil de sécurité. A contrario, lorsque
le gouvernement est maintenu, c’est en toute logique qu’il conserve le pouvoir législatif. Ce-
lui-ci demeure toutefois sous tutelle internationale. A premiére vue, il s’agit donc d’une dicta-
ture approuvée par le Conseil de sécurité. Néeanmoins, les objectifs des Nations unies sont la
démocratisation de la société et la restauration de 1’Etat. Les différents partis politiques locaux
doivent donc étre associés a 1’élaboration de ces différentes lois. La pratique montre en effet

que les premicres mesures prises par I’administrateur international visent a installer les insti-

nistes ne peuvent que lui conseiller d’y renoncer (cf. la décision du rétablissement de la peine de mort par le
gouvernement irakien dés le 8 aofit 2004). Cependant, durant la phase d’administration internationale, la peine
capitale n’apparait pas dans 1’arsenal répressif.

%38 \/oir supra, I’installation d’une administration internationale, p. 134.
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tutions pour recueillir I’avis des partis politiques locaux afin de les associer a la prise de déci-
sion. Mais cela reléve de I’avis ; I’administrateur international conserve le dernier mot.

Ce n’est pas le tout d’adopter des lois, il faut aussi les appliquer sur le terrain. Or, dans
ce domaine, de nombreux acteurs interviennent. 1l est donc nécessaire de définir et délimiter
les compétences de chacun afin de les faire travailler en synergie. Cela demande des res-
sources humaines et financieres, mais aussi un appui local, en associant la population locale a
la prise de décision quand cela est possible. Le recours a la force publique est parfois indis-
pensable. En effet, Marie-José Domestici-Met rappelle que le danger le plus important est la
« somalisation » ou I’anarchie régnant sur le territoire®®. Pour éviter de retomber sur une telle
situation, I’administrateur international se voit, par conséquent, confier tous les pouvoirs et
des forces publiques adaptées a la mesure de la situation.

Sur la question du contenu des lois et malgré le fait que chaque situation soit unique,
les contours de plusieurs caractéristiques communes ressortent. Les infrastructures adminis-
tratives doivent étre installées ; elles permettent la participation de la population locale, néces-
saires a la conduite des affaires du pays. Ainsi, dans le double dessein de restauration de 1’Etat
et de démocratisation, ces institutions prennent la forme d’une administration bicéphale, avec
une direction locale et une direction internationale, sous la direction générale du RSSG ou du
Haut représentant.

Ces premiéres normes relévent aussi de la procédure pour prendre ces mesures et par
consequent elles répondent aussi a 1’interrogation « comment ? ». Les mesures législatives
adoptées par I’administrateur international touchent tous les domaines. Ainsi a-t-il « I’autorité
pour légiférer et mettre en ceuvre des lois locales, exercer une fonction fiscale sur I’ensemble
d’un territoire, nommer et révoquer les fonctionnaires, créer une banque centrale, établir et
gérer les services de douanes, réguler les médias locaux, arbitrer les conflits fonciers, gérer
des écoles, réguler une économie nationale, reconstruire et gérer des installations publiques,
[...] tenir des élections et d’en décider des modalités, de choisir la monnaie nationale, de con-
sulter les interlocuteurs locaux, de promouvoir la ré-intégration des différentes communautés
ou, au contraire, d’accepter une division de facto, de donner un plus grand réle aux femmes

dans la vie politique, de modifier les programmes scolaires, de nationaliser des entreprises ou

639 M.-J. Dosmetici-Met, « La mission d’administration provisoire du Kosovo : les limites d’une gestion de subs-
titution » in R. Mehdi (sous la direction de), La contribution des Nations unies a la démocratisation de [’Etat,
colloque des 14 et 15 décembre 2001, dixiéme rencontre internationales d’Aix-en-Provence, Paris, A. Pedone,
2002, pp. 125 et s.
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de légiférer sur les partis politiques »**.

A priori, I’administrateur serait donc libre
d’intervenir dans tous les domaines. La question est alors de savoir si le contenu méme des
lois est soumis a une quelconque obligation ou non. Nous savons déja que la résolution du
Conseil de sécurité I’installant dans ses fonctions lui donne mission de conduire le pays vers
des élections générales avant une durée généralement d’une année. Par conséquent,
I’ensemble des mesures prises doit aller vers cet objectif. De plus, ’action de I’administrateur
ne saurait se concevoir sans moyens. Toutefois, cette action nécessite de 1’argent. Or si les
bailleurs de fonds sont préts a apporter les ressources financiéres nécessaires, ¢’est sous la
condition de la mise en ceuvre de mesures macro-économiques comme la réduction des fonc-
tionnaires, ce qui peut étre une source de tension lorsqu’un fonctionnaire nourrit seul une fa-
mille élargie dans les pays en voie développement®*.

Finalement, 1’administrateur international d’un territoire n’est pas aussi libre qu’on
pourrait le croire. 1l est soumis a de nombreuses contraintes internationales et locales, accen-
tuées par le manque de moyens récurrents a toute opération des Nations unies. La thése soute-
nue par R. Caplan et B. Pouligny parait en revanche critiquable®*?. Certes, I’administrateur
international se voit confier un role de bureaucrate, il est toutefois difficile de parler d’une
« dictature ». En effet, il associe a ses prises de décision les partis politiques locaux et ce, des
le début de I’opération. De plus son action est soumise a différents controles dont celui du
Secrétaire général et/ou de I’organisation régionale et du Conseil de sécurité. La situation se
révéle étre ainsi « moins dictatoriale » que la mise en ceuvre de I’article 16 de la Constitution

%3 11 est par ailleurs reproché aux Nations unies

francaise qui n’est soumise a aucun contrdle
de légiférer sans avoir un programme politique — ce qui rejoint le premier point sur la dicta-
ture de bureaucratie. La poursuite d’un programme politique constituerait néanmoins une at-
teinte encore plus importante a la souveraineté nationale. En effet, I’administrateur se voit

confier la double gestion d’une crise et des affaires courantes. Pour sortir le pays de cette

640 R. Caplan et B. Pouligny, « Histoire et contradictions du State building », Critique internationale, n° 28,
juillet-septembre 2005, pp. 132 et s.
%41 A. Ménéménis, op. cit., p. 49.
642 R. Caplan et B. Pouligny op. cit., pp. 132 et s.
®3 « Lorsque les institutions de la République, I'indépendance de la Nation, I'intégrité de son territoire ou I'exé-
cution de ses engagements internationaux sont menacées d'une maniére grave et immédiate et que le fonction-
nement régulier des pouvoirs publics constitutionnels est interrompu, le Président de la République prend les
mesures exigées par ces circonstances, apres consultation officielle du Premier Ministre, des Présidents des as-
semblées ainsi que du Conseil Constitutionnel.

Il en informe la Nation par un message.

Ces mesures doivent étre inspirées par la volonté d'assurer aux pouvoirs publics constitutionnels, dans les
moindres délais, les moyens d'accomplir leur mission. Le Conseil Constitutionnel est consulté & leur sujet.

Le Parlement se réunit de plein droit.

L'Assemblée Nationale ne peut étre dissoute pendant I'exercice des pouvoirs exceptionnels. »

191



crise, il met en application les décisions politiques prises au niveau international.
L’administrateur international poursuit alors un programme politique lorsqu’il se voit confier
un role de législateur. Mais, ne décidant pas de ce programme, il apparait alors dans un réle

de bureaucrate.

La pratique montre le souci d’assurer le maintien de 1’ordre public. Elle illustre, éga-
lement, ce que 1’on pourrait appeler la gestion des affaires courantes en période de crise. Dans
I’affaire de I’Irian occidental, les Nations unies doivent, entre autres, assurer ce maintien de
I’ordre public. Cette tache reléve par défaut de la compétence de la police papoue. Toutefois
celle-ci étant insuffisante, elle est complétée. Ainsi, la Force de police de 1’Organisation, sous
direction de 1’Administrateur nommé par le Secrétaire général, est composée de volontaires

646 1 insuffisance de la

papous®*, de troupes indonésiennes®® et de troupes néerlandaises
population locale s’étend en fait a I’ensemble des tiches administratives et plus particuliere-
ment a celles relevant du haut fonctionnariat. En effet, a ’image de la police et du maintien de
I’ordre, le reste de la fonction publique papoue doit &tre complété par des hauts fonctionnaires
internationaux. Ce premier exemple montre que la formation des fonctionnaires et le maintien
de I’ordre public constituent des difficultés auxquelles I’ Administrateur international doit ré-

pondre.

La situation au Cambodge, en 1993, montre clairement les différents objectifs que
poursuit I’administration internationale, dans le cadre d’une opération de consolidation de la
paix. Ainsi, ’APRONUC doit assurer la sécurité du territoire — déminage, démobilisation... —
et favoriser le relévement de 1’économie cambodgienne. La mission des Nations unies est
donc divisée en deux branches : une branche militaire et une branche civile. L’aspect militaire
de la question, selon 1’Accord de Paris, se subdivise en deux phases. Pendant la premiére
étape, les parties observent un cessez-le-feu et évitent toute provocation pouvant le rompre.
De méme, 1’accord précise que « dés [son] entrée en vigueur [...], toutes les catégories de

forces étrangeres, conseillers étrangers et personnels militaires étrangers demeurant au Cam-

644 Sous administration néerlandaise, des Papous volontaires réalisaient des taches de police. Lorsque cette ad-
ministration prit fin, ces Papous passérent sous commandement des Nations unies en intégrant ainsi cette police
internationale.

%% Les troupes indonésiennes ne doivent étre utilisées qu’en complément et subsidiairement  la police papoue.
Mais concrétement cela ne pouvait jamais avoir lieu parce que cette police était largement insuffisante (nombre,
matériel...).

% Quand la Papouasie Nouvelle-Guinée occidentale passa sous administration internationale, I’ensemble des
troupes néerlandaises n’avaient pas quitté le territoire. En attendant leur départ, ils étaient placés sous comman-
dement de 1’ Administrateur et affecté au maintien de 1’ordre.

192



bodge®’, ainsi que leurs armes, munitions et équipements, seront immédiatement retirées du
Cambodge et n’y seront pas renvoyés »**°. Ce retrait se fait sous le contréle de ’APRONUC.
La seconde étape consiste en un regroupement des forces dans des endroits prédefinis afin de
les désarmer et les démobiliser. Durant toute la phase de transition, les armes sont sous le con-
trole de ’ONU. La démobilisation doit alors atteindre 70 % des troupes de chaque faction, le
reste étant intégré, aprés les élections, au sein de ’armée nationale cambodgienne. Enfin,
I’ APRONUC doit repérer les terrains minés et y détruire les mines®®.

Cette premiére tache est toutefois un échec puisque 1’administration des Nations unies
constate des combats sur le terrain, en février 1993.

Parallelement, un Conseil national supréme (CNS) est mis en place. Il est compose des
différents représentants des quatre parties au conflit avec, a sa téte, le Roi. Le CNS est
I’unique organe légitime et source de 1’autorité au Cambodge. Mais ce n’est pas un gouver-
nement, bien qu’il ait délégué son pouvoir a I’ONU, afin qu’elle puisse accomplir sa mis-
sion®™ : organiser des élections libres et équitables avant juin 1993. L’APRONUC doit donc
avoir un contrdle direct sur tout organisme pouvant influencer le résultat des élections. Ainsi,
les décisions sont prises par consensus et en cas de desaccord, le Roi a autorité. Toutefois, en
cas son absence, c’est la voix du Representant spécial du Secrétaire général pour le Cam-
bodge qui devient prépondérante.

Dans les domaines liés a I’application de 1’accord, un triptyque institutionnel assure le
fonctionnement du pays durant cette phase transitoire. Il est fondé sur ’APRONUC, le CNS
et les structures administratives existantes. L’APRONUC contrdle directement les affaires
étrangeres, la défense nationale, les finances, la sécurité publique et I’information. Néan-
moins, sur tous les sujets relatifs & ces matieres, le conseil apporte son avis a I’APRONUC.
Le Représentant spécial du Secrétaire général « détermine [alors] si «I’avis ou 1’action du
CNS » est conforme aux objectifs de 1’accord »%°%, Par conséquent, le RSSG est le véritable
chef de ce conseil. L’administration de I’ONU supervise ensuite la santé publique,
I’éducation, I’agriculture, la péche, la poste, la production et distribution d’énergie, les trans-
ports, le tourisme, les monuments historiques, les mines et 1’administration générale. Cette
liste fut arrétée par le Représentant du Secrétaire général, aprés avoir consulté le CNS et re-

présente les matiéres qui peuvent influencer directement les élections, mais sur lesquelles

%47 Cela vise les troupes vietnamiennes.

%8 Acte final de la conférence de Paris sur le Cambodge, dit « accords de Paris », signé le 23 octobre 1991, ar-
ticle 8, A/46/608.

%49 Cela est un véritable fléau qui va entrainer une modification du mandat de la MIPRONUC.

%50 Article 6 de I’accord précité.

1 p Isoart, « L’Organisation des Nations Unies et le Cambodge », RGDIP, 1993, p. 673.
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I’accord a donné un pouvoir d’action a I’égard du CNS. Par ailleurs, sur le terrain, 1’ Autorité
transitoire internationale installe dans les services concernés le personnel des Nations unies.
L’acces total a I’ensemble des activités et informations administratives leur est garanti. Ils
pourront également réaffecter ou révoquer les fonctionnaires khmers®?. « Enfin 1’autorité
provisoire enquétera soit de sa propre initiative, soit sur plainte, afin de sanctionner les « me-
sures prises par les structures administratives existantes au Cambodge qui sont incompatibles
avec les objectifs du réglement politique global ou qui nuisent & leur réalisation » »%°,

Sur le fonctionnement théorique de cette administration, on peut faire deux remargques.
D’abord I’ONU administrait non seulement les portefeuilles les plus importants mais aussi
des matiéres moins importantes. Bref, I’APRONUC contrdlait directement ou indirectement
la quasi-totalité des branches de I’administration du pays. De plus, c’est le Représentant du
Secrétaire général qui déterminait les différents domaines dans lesquelles I’APRONUC inter-
venait plus ou moins directement. Le controle semblait donc total. Cependant, sur le terrain, le
fonctionnement de I’APRONUC fut défaillant. 1l fut d’abord difficile que ses ordres poli-
tiques soient réalisés pleinement par les structures administratives existantes. Ce n’est pas la
toutefois le principal défaut®®*. Tout au long de son article, P. Isoart fait remarquer les défail-
lances du systéme. L’administration des Nations unies ne peut fonctionner parfaitement que si
le CNS est completement efficace. Or ce n’était absolument pas le cas. Le roi qui le dirigeait
était en mauvaise santé. Il était souvent absent et ne pouvait donc s’imposer. De son coté, le
Représentant spécial du Secrétaire général, qui le remplagait alors, n’arrivait pas non plus a
imposer son autorité. De plus, le parti des Khmers rouges (PKD) refusa de remplir ses obliga-
tions découlant de 1’accord, notamment la démobilisation de ses combattants, et demanda le

démantélement du Conseil national supréme®®®. Enfin, la Communauté internationale n’avait

%52 |dem. Voir aussi Steven R. Ratner, « The Cambodia settlement agreements », AJIL, vol. 87, January 1993, n°

1,p 1

%53 1dem.

654 Aprés tout, cela n’existe-t-il pas dans les autres pays aussi ?

855 En 1979, le Vietnam envahit le Cambodge — guerre entre les deux — prétextant que les Cambodgiens lui ont
demandé de les aider a chasser les tortionnaires de Pol Pot. Il maintient sa présence pour éviter leur retour. Cette
intervention est néanmoins considérée comme une invasion étrangére par les autres pays de la région et
I’Assemblée générale de ’ONU votera une résolution annuelle en ce sens (résolution 34/22 du 14/11/1979
(A/RES/34/22). Devant cette occupation, une résistance nationale se met en place. Elle comprend, entre autres,
le roi cambodgien et les khmers rouges et est trés hétéroclite. En 1988, devant faire face a une crise économique
et au rapprochement entre ’URSS et la Chine, le Vietnam doit assouplir sa position. Cela le conduira & retirer
ses troupes du Cambodge. Pendant cette période de dix ans, Hanoi a mis en place I’infrastructure du Cambodge.
De plus, selon I’'ONU, il existerait, d’une part des immigrés économiques vietnamiens et, d’autre part, des mino-
rités de langue vietnamienne. En demandant le retrait de tous les étrangers du pays, le PKD vise aussi ces deux
populations. Or, pour ’ONU, cela reléve du domaine des droits de ’homme. De plus, le PKD vise la structure
méme de I’Etat. En y touchant, I’Etat du Cambodge s’écroule et I’ Administration transitoire de I’ONU s’appuie
sur ces structures afin de faire exécuter ses décisions normatives. Cette bureaucratie maintenue est considérée
comme la raison de 1’échec de I’APRONUC, selon les sénateurs francais (A. Bettencourt, C. Estier, P. Caron et
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pas condamné les crimes des Khmers rouges de facon explicite®®

. Mieux, elle les a intégrés
dans le CNS. Selon le Secrétaire genéral, ¢’est aux Cambodgiens de promouvoir et protéger
les droits de ’lhomme. L’APRONUC ne peut qu’installer un environnement favorable®’. Par
conséquent, « la mission a été aussi bréve que massive : a peine dix-huit mois pour des résul-

tats superficiels »**%,

L’exemple du Kosovo semble désormais montrer une ONU apte a gouverner un terri-
toire, dans le cadre d’une opération de consolidation de la paix et dans la durée. Il faut rappe-
ler que la résolution 1244 du Conseil de sécurité®™® constitue la base de 1’action de I’'ONU
jusqu’a la récente déclaration d’indépendance. Elle est le fondement de 1’administration inter-
nationale.

Les opérations civiles des Nations unies sont assurées par la MINUK, alors que la
KFOR est une force multinationale sous 1’égide de ’ONU avec une forte participation de
I’OTAN et sous commandement unifié.

Les missions de la KFOR sont précisées par la résolution 1244, laquelle reprend
’accord du 10 aoGt 1999. En tant que force militaire de maintien de la paix, ces objectifs sont
classiques. Ainsi, elle doit assurer le maintien du cessez-le-feu entre les belligérants, démilita-
riser les groupes armés kosovars et sécuriser le territoire afin de permettre le retour des réfu-
giés, I’acheminement de 1’aide humanitaire et 1’installation provisoire d’une administration
internationale civile. Sa mission se trouve par ailleurs élargie et devient une mission de police
civile du fait que le Conseil de sécurité lui assigne la responsabilité du maintien de 1’ordre
public jusqu’a ce que le relais soit pris par la police civile de la MINUK. Sur le terrain, les
militaires de la KFOR rencontraient une série de difficultés dans le maintien de 1’ordre public.
En effet, le droit et la procédure yougoslaves ou locaux doivent étre appliqués par les contin-
gents étrangers®®. La barriére de la langue peut alors présenter une difficulté amenant les mi-

litaires étrangers a se référer a leurs droits nationaux respectifs. Quoi qu’il en soit, le maintien

P. d’Ornano, Commission des affaires étrangéres du Sénat, Rapport d’information fait a la suite d’une mission
effectuée au Cambodge et au Vietnam du 26 février au 9 mars 1993, 21 avril 1993, n° 268, p. 30).

%% D aucuns n’ignorent les massacres des Khmers rouges, mais on les camoufle par des formules neutres : « la
tragique histoire récente » ou le « non-retour aux pratiques du passé » (P. Isoart, « L autorité provisoire des Na-
tions unies au Cambodge », AFDI, 1993, p. 171).

%7 Ce n’est qu’au second semestre 2006 que sera mis en place un tribunal international pour juger les criminels
khmers rouges qu’aucun tribunal auparavant n’avait inquiétés (voir F. Deron et J. Foulon, « Génocide au Cam-
bodge : la justice a I’ceuvre », Le Monde 29 septembre 2006, pp. 22 et s.

%58 R. Caplan et B. Pouligny, op. cit., p. 131.

%59 Résolution 1244 du Conseil de sécurité, 10 juin 1999, S/RES/1244(1999).

80| e RSSG prendra un réglement imposant le retour au droit d’avant 1989 car non discriminatoire (réglements
n° 24 et n° 25 du 12 décembre 1999).
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de I’ordre public élargi constitue un objectif important qui doit étre entendu largement. Ainsi
I’action de la KFOR dans ce domaine peut étre classée en deux catégories : d’une part les ac-
tions préventives — police administrative — et, d’autre part, les actions répressives — police
judiciaire.

La présence des militaires de la KFOR sur I’ensemble du territoire kosovar est un outil
permettant, en effet, de prévenir la commission de nouvelles infractions. Cependant, cela ne
saurait étre suffisant et il apparait nécessaire qu’elle ait des activités de renseignements et de
controle d’identités, afin d’améliorer la prévention de troubles a 1’ordre public. Il s’agit, entre
autres, d’assurer la sécurité lors des manifestations et tous mouvements de foule ou d’éviter
des combats interethniques entre les albanophones et les slavophones®®. La KFOR utilise une
série d’outils a cette fin et notamment le couvre-feu, la fouille de véhicules ou la perquisition
d’immeubles ou encore la rétention administrative pour troubles a I’ordre public. Or en raison
d’un flou juridique ou de I’absence de texte, le RSSG a di prendre une série de reglements.
Le probléme est le suivant : lorsque les hommes de la KFOR agissent seuls, des difficultés
d’ordre juridique peuvent apparaitre — durée de la rétention administrative ou constatation de
la commission d’un crime, par exemple. Ces mémes problémes disparaissent, cependant,
lorsqu’un policier de la MINUK est présent, car le transfert de compétence de la police judi-
ciaire de la KFOR a la MINUK nécessite sa présence sur le terrain. Enfin la KFOR assure la
salubrité publique en enlevant les cadavres des combats et des crimes post-conflit, et de ce fait
trois quarts des éléments constituant 1’ordre public sont sous la responsabilité de la KFOR.
Selon M. Guillaume, G. Marhic et G. Etienne®®?, il faudrait également inclure, spécifique-
ment, le désarmement dans cette mission de maintien de 1’ordre public, car une telle action
permet d’influencer le taux de criminalité par une équation simple : en I’absence d’armes, les
crimes et reglements de comptes diminuent. Si cette équation est vraie, en revanche, le dé-
sarmement ne doit pas étre inclus comme une action spécifique au maintien de I’ordre public.
En effet, le maintien de la paix inclut le désarmement qui est expressément prévu par le Con-
seil de sécurité®®. Par ailleurs, les outils de la police civile, et plus particuliérement les per-
quisitions, n’ont pas pour seuls objectifs de trouver des armes, mais de participer de fagon

générale au maintien de 1’ordre public et & la résolution des enquétes criminelles.

%61 Christophe Chatelot, « Le Conseil de sécurité de I'ONU examinera, lundi 12 juin, le bilan d'un an d'action
dans la province. Belgrade demande le retrait de la KFOR et de la MINUK de la région », Le Monde, 9 juin
2000. J. Isnard, « Des gendarmes frangais en éclaireurs au Kosovo », Le Monde, 17 mai 2003.

%2 M. Guillaume, G. Marhic et G. Etienne, « Le cadre juridique de I’action de la KFOR au Kosovo », AFDI,
1999, pp. 308 et s.

863Résolution 1244, op cit, § 9 b).
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Dans le domaine de la police judiciaire, il faut préciser que les outils susmentionnés
ont une utilisation double puisque, par exemple, la fouille de véhicules, peut permettre de
résoudre une infraction commise. L’action de la KFOR se déroule ici en plusieurs étapes. Elle
recueille d’abord les plaintes et, de ce fait, elle assure I’écoute d’une population en détresse et
participe, par conséquent, a la restauration d’un climat de confiance. Ensuite, elle enquéte,
recherche les coupables et les preuves nécessaires a leur inculpation. Enfin, ils sont présentes
devant un juge d’instruction, afin que les présumés coupables soient mis en examen. Grace a
ce travail, la criminalité a diminué, assurant ainsi la sécurisation du territoire®®.

Au départ, la MINUK devait succéder & la KFOR. Durant une courte période, les deux
missions de I’ONU auraient été sur place, le temps de procéder aux différents transferts de
compétence. L’idée ¢€tait que la branche militaire prépare I’arrivée de la branche civile de la
mission. Cette derniére serait alors restée pour consolider la paix ou finir de la consolider.
Toutefois, I’insécurité importante qui est apparue au cours de 1’année 2000 a conduit a modi-
fier le plan initial et @ maintenir la KFOR sur place. Une telle possibilité fut plusieurs fois
annoncée par le Secrétaire général, dans ses différents rapports, et préconisa, entre autres, la
formation d’une force d’urgence mobilisable tres rapidement®®.

Les objectifs de la MINUK sont, a leur tour, indiqués par la résolution du Conseil de
sécurité 1244. C’est donc dans les mémes conditions que la KFOR et la MINUK sont créées
par le Conseil de sécurité. Ainsi, la MINUK se voit confier sept missions principales®® qui
sont regroupées en quatre chapitres. Tout d’abord, il lui faut mettre en place une administra-
tion civile transitoire. Elle doit ensuite assurer le retour en toute sécurité des réfugiés et de
facon générale garantir, pour toute la population du Kosovo, le respect des droits de I’homme.
Elle est également en charge de la reconstruction. Elle est enfin chargée de renforcer les insti-
tutions. Le travail de la MINUK se déroule alors, en cinq étapes, jusqu’a I’adoption d’une
solution définitive sur le statut du Kosovo. Dans un premier temps, « la mission veillera a la
création de structures administratives, au déploiement de membres de la police civile interna-
tionale, a I’acheminement d’une assistance de secours aux réfugiés rentrant chez eux et aux

personnes déplacées a I’intérieur du pays, au rétablissement des services publics et a la forma-

%4M. Guillaume, G. Marhic et G. Etienne, op cit, remarque que la France (gendarmerie) et I’Italie (carabiniers)
sont les seuls pays intervenant au Kosovo possédant des militaires formés aux enquétes de police judiciaire. Leur
efficacité est meilleure.

%%5\/oir supra.

%8 Faciliter I’instauration au Kosovo d’une autonomie et d’une auto-administration substantielles ; exercer les
fonctions d’administration de base ; faciliter un processus politique visant a déterminer le statut futur du Koso-
vo ; faciliter la reconstruction des infrastructures essentielles et ’acheminement de 1’aide humanitaire et de se-
cours ; maintenir 1’ordre public ; promouvoir les droits de I”’homme ; veiller & ce que tous les réfugiés et per-
sonnes déplacées puissent rentrer chez eux en toute sécurité et sans entrave.
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tion de la police et a la formation judiciaire. La MINUK mettra également au point un plan
échelonné de relévement économique et s’efforcera d’établir une économie viable »**". La
seconde phase « portera sur 1’administration des services sociaux et des équipements collec-
tifs, et la consolidation du régime du droit. Le transfert des fonctions administratives dans des
secteurs comme la santé et I’éducation pourra commencer au niveau local et peut-étre au ni-
veau régional »%®, Relativement & ces cinq étapes, plusieurs remarques doivent étre formu-
lées. Ces cinq phases reprennent, en partie, la procédure de consolidation de la paix. En effet,
dans un premier temps, il est question de garantir la sécurité et le maintien de 1’ordre public
sur le territoire du Kosovo, puis, dans un second temps, d’assurer cette sécurité et le non re-
tour au conflit par le développement du secteur social, de I’éducation, de la santé et de la con-
solidation du régime de droit. Enfin, il convient de remarquer que 1’accent est mis sur
’organisation et le bon déroulement des élections, ainsi que le bon processus postélectoral.
En effet, trois, voire quatre, des cing phases sont, en tout ou partie, consacrées aux élections :
préparer le scrutin, organiser 1’élection, transmettre les pouvoirs aux élus dans le cadre des
institutions transitoires, puis aux institutions définitives. Enfin, 1’aspect du développement
économique du Kosovo est intégré dans la premiére phase et n’est jamais repris par la suite.
L’aspect économique reléve davantage de ’ECOSOC et non du Conseil de sécurité. C’est
pourtant une résolution de ce dernier qui crée la MINUK, sous le cadre du chapitre VII de la
Charte. Cela démontre la nature ambigué des administrations internationales et plus largement
de la consolidation de la paix.

Si a la téte de la MINUK, se trouve le RSSG, les quatre objectifs de la mission ne sont
pas tous, toutefois, confiés directement a I’ONU. Ainsi, I’aspect humanitaire est pris en
charge par le HCR, tandis que I’UE s’occupe de la reconstruction et que I’OSCE assure le
renforcement des institutions. Quant a I’ONU, elle a en charge I’administration civile. Au sein
de chacune de ses matieres, le RSSG nomme le responsable issu de 1’organisation chargée de
ce domaine. Chacune conserve sa structure de commandement mais elles doivent respecter les
décisions du Représentant spécial. Enfin, il faut noter qu’aucune organisation ne possede le
monopole dans son domaine d’action.

Quelques remarques doivent étre faites sur une telle organisation. D’abord, la réalité
de I’ensemble des pouvoirs Se trouve concentrée dans les seules mains du RSSG. En effet, il
est investi de tous les pouvoirs legislatifs et exécutifs. De ce fait, les autres organisations ne

peuvent pas imposer leurs décisions et doivent toujours respecter la décision du Représentant

%7 Site internet de la MINUK, http://www.un.org/french/peace/kosovo/pages/kosovol.htm .
668
Idem.
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du Secretaire geneéral. Si ce dernier est investi des pouvoirs législatif et exécutif, il n’est pas
en revanche investi du pouvoir judiciaire directement. En effet, ce dernier pouvoir incombe
aux juges nommes par le RSSG, apres consultation d’une Commission composée d’experts en
la matiere. A ce propos, on observera que la MINUK a une défiance a 1’égard du juge local en
place qui se traduit par la nomination de nouveaux magistrats et par la prohibition
d’interpréter les actes de la Mission des Nations unies. La encore, le RSSG dispose d’un pou-
Voir considérable. Enfin, puisque chaque organisation n’a pas 1’exclusivité sur son domaine,
des le début, la coordination et la coopération entre les différentes organisations se sont instal-
1ées et ont crii au sein d’un Comité exécutif. Elle s’étend également a la KFOR.

Sur le terrain, les pouvoirs importants et tres étendus du Représentant spécial se trou-
vent limités temporellement par le Conseil de sécurité. De plus, le RSSG apparait prompte-
ment comme le coordinateur et coopérateur entre les différentes organisations. Au fil du
temps, il déléguera, d’ailleurs, ses pouvoirs aux institutions transitoires comme cela est prévu
dans la résolution 1244. Cependant, dés le début, la MINUK associe la population a ses acti-
vités, au sein d’institutions. Ainsi, dans un premier temps, le conseil transitoire du Kosovo,
sous la présidence du Représentant du Secrétaire général, « réunit tous les grands partis poli-
tiques et les principaux groupes ethniques [... et...] donn[e] aux habitants du Kosovo
I’occasion de contribuer directement au processus de décision de la MINUK »°®°. Cette der-
niére a également créé des institutions de consultation dans des domaines tels que la santé, les
médias, la loi...*". Trés rapidement ces différentes institutions furent absorbées par la Struc-
ture intérimaire mixte.

Cette derniére est composée du Conseil transitoire qui a été élargi afin de mieux repreé-

senter la société kosovare®’*

. On y trouve ensuite le Conseil d’administration intérimaire qui a
une composition moins diversifiée puisqu’il y a les représentants spéciaux adjoints — le repré-
sentant des affaires humanitaires n’est qu’observateur — trois représentants des albanophones
et un représentant des slavophones. Enfin on y inclut les départements administratifs co-
présidés par un responsable local, membre d’un parti politique, indépendant ou représentant
d’une communauté nationale et un responsable de la MINUK®". La police continuait de rele-

ver de la compétence exclusive de cette derniére. Dans les autres domaines, la Mission des

669 Rapport du Secrétaire général sur la Mission d’administration intérimaire des Nations Unies au Kosovo, 16
septembre 1999, § 2, 5/1999/987.

670 Rapport du Secrétaire général sur la Mission d’administration intérimaire des Nations Unies au Kosovo, 3
mars 2000, § 15, S/2000/177.

%71 Composition : la société civile, les partis politiques, les groupements religieux, les communautés nationales
(notamment Serbes, Bosniaques, Turcs, Roms) et les membres locaux du Conseil d’administration intérimaire

®72 E, Lagrange, « La mission intérimaire des Nations Unies au Kosovo, nouvel essai d’administration directe
d’un territoire », AFDI, 1999, pp. 356 et s.
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Nations unies est composante et partie des structures du pouvoir exécutif: «le Conseil
d’administration devait se réunir sous la présidence du Représentant spécial et sous la codi-
rection d’un représentant de la MINUK et d’un représentant — désigné suivant le principe de
rotation — de la population du Kosovo, tandis que les départements administratifs étaient pla-
cés sous la tutelle du Représentant spécial de la composante a laquelle leur objet les rattachait,
dot¢ d’un pouvoir de substitution »*"®, Quant aux «lois» adoptées par le Conseil
d’administration et confirmées par le Conseil de transition, elles sont promulguées par le Re-
présentant spécial du Secrétaire général. En cas de désaccord, il arbitre et dans 1’éventualité
d’une carence, il décide®’. Sous réserve de motivation, il peut aussi écarter une décision « lé-
gislative » de ces deux conseils®™.

Au niveau des collectivités locales, la tutelle du pouvoir central est trés importante. En
effet, les responsables administratifs municipaux et les administrateurs régionaux — c’est-a-
dire les controleurs des services publics et des institutions locaux — sont nommés par le
RSSG. Cette dépendance se retrouve également en matiere budgétaire car le pouvoir central
peut réaffecter des crédits accordés. L’objectif de la MINUK étant de transmettre son pouvoir
aux nouvelles administrations ; rapidement, elle organisa des élections locales. Se pose alors
le probléme premier de 1’établissement des listes électorales — c’est-a-dire la délivrance des
papiers d’identité et la mise en ceuvre des critéres arrétés pour définir la résidence habi-
tuelle®’®,

Sur le plan international, le Kosovo se retrouve dans une situation ambigué. En effet,
d’un coté, les résolutions du Conseil de sécurité rappelle régulierement que le Kosovo de-
meure partie intégrante du territoire de la RFY, laquelle, souveraine, a conclu différents traités
internationaux qui s’appliquent sur I’ensemble de son territoire — y compris donc le Kosovo.
De l’autre coté, la MINUK, créée par une résolution du Conseil de seécurité, assure
I’administration du territoire. Le chef de cette administration, le RSSG, dispose notamment de
la plénitude des pouvoirs exécutifs et législatifs et de 1’autonomie par rapport a la RFY. De

méme son objectif est la mise en place d’une auto-administration transitoire de la province. Se

%73 |pid. p. 357.

74 UNMIK/REG/2000/1, 14 janvier 2000, section 6 ; 6.3

®" Ibid. 6.1 ; 6.2.

676 « (a) persons born in Kosovo or who have at least one parent born in Kosovo ; (b) Persons who can prove that
they have resided in Kosovo at least a continuous period of five years ; (c) Such other persons, in the opinion of
the Civil Registrar, were forced to leave Kosovo and for that reason there unable to meet the residency require-
ment in paragraph (b) of this section ; or (d) Otherwise ineligible dependant children of persons registered pur-
suant to subparagraphs (a), (b) and or (c) of this section, such children being under the age of 18 years, or under
the age of 23 years but proved to be in full-time attendance at a recognized educational institution » (UN-
MIK/REG/2000/13, 17 mars 2000, section 3, repris par E. Lagrange, op, cit, pp. 358 et s.).
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pose alors la question des traités internationaux : est-ce que les traités conclus par la RFY
s’appliquent au Kosovo et est-ce que la MINUK peut conclure des traités internationaux pour
le compte du Kosovo et dans I’objectif prévu par le Conseil de sécurité ? Si on répond positi-
vement a la premiére question, le travail de la MINUK risque d’étre annihilé et avec toutes les
consequences que cela implique, dont la reprise du conflit. En revanche, si la réponse est af-
firmative sur la seconde interrogation, on préjuge de la solution définitive en faveur de
I’indépendance du Kosovo. Or, puisque la MINUK est entiérement autonome sur le plan in-
terne, la théorie des compétences implicites étend sans doute sa compétence au domaine in-
ternational et jusqu’a la plénitude des attributions souveraines de 1’Etat, mais provisoirement.
En conclusion, les traités demeurent en vigueur tant qu’ils n’ont pas été révoqués par les insti-
tutions transitoires — la MINUK ou les institutions mise en place par la suite -. E. Lagrange
releve toutefois que si la MINUK concluait des traités définitifs, il faudrait aborder les ques-
tions de la succession avec la RFY®”". Mais cela suppose que I’objectif est de créer un nouvel

Etat, ce qui n’¢était pas la mission de la MINUK.

L’autre grand exemple d’administration d’un territoire par les Nations unies est le Ti-
mor Oriental. En effet, la mission de ’ATNUTO, selon les accords du 5 mai 1999, était de
permettre a ce territoire de s’engager sur la voie de 1’indépendance. A cette fin, la résolution
1272 du Conseil de sécurité déclare que I’ATNUTO doit « consulte[r] la population du Timor
Oriental et coopére[r] étroitement avec elle pour s’acquitter efficacement de son mandat en
vue de créer des institutions locales démocratiques [...] et de transférer ses fonctions adminis-

tratives et de services publics a ces institutions »°"®

. M. Vieira de Mello, Représentant du Se-
crétaire général, prit donc le premier réglement, le 27 novembre 1999, dans le dessein de res-
pecter cette directive : « dans I’exercice de ces fonctions, I’ Administrateur transitoire consulte
les représentants de la population du Timor Oriental et coopere étroitement avec eux ». Pour
I’aider dans les domaines législatif et exécutif, un Conseil consultatif national, puis un Con-
seil national sont successivement mis en place. Ce dernier est un « embryon de parlement »
qui a le pouvoir de proposer, d’amender les projets de réglements et d’auditionner les
membres du Cabinet. A ce propos, il faut noter que les portefeuilles de 1’administration inté-
rieure, de I’infrastructure, des affaires économiques et sociales et les affaires étrangeres a par-

tir d’octobre sont aux mains des est-Timorais. Les portefeuilles des finances, de la justice, de

®7TE Lagrange, op. cit., pp. 350 et s.
678 Résolution 1272 du Conseil de sécurité, 25 octobre 1999, S/RES/1272(1999), § 8.
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la police et des services d’urgence et celui des affaires politiques sont aux mains des membres
de ’ATNUTO.

Cette mission ne se contente pas d’agir uniquement sur le plan interne, elle prépare
également le Timor Oriental sur le plan international. Ainsi elle prépare son entrée a
I’ASEAN, ou encore elle confirme provisoirement 1’accord du Timor Gap en date du 11 de-
cembre 1989. Mais, dans ce domaine, les actions les plus importantes sont les différentes
conventions signées avec I’ancien occupant dans les différents secteurs — commerce, commu-
nication... A ce propos, le président indonésien du moment Abdurrahnman Wahid déclara que
leurs « relations avec Timor Oriental doivent étre celles qui prévalent entre deux Etats souve-

rains »°"°

. Il ajoute que I’'Indonésie est déterminée a nouer de bonnes relations et pour preuve
de cela, Djakarta soutiendra le Timor oriental pour entrer au sein de I’ASEAN.

Ce n’est pas le tout de créer des lois et reglements, il faut aussi les faire appliquer, évi-
ter toutes violations et punir celles-ci au cas ou il en serait commises. Cette tache reléve de la
police. Son travail s’annonce des plus importants puisque le Timor Oriental, en ruines, est
I’un des Etats les plus pauvres du monde avec une criminalité importante. Toutefois, « cette
tache immense et complexe est [...] conditionnée, dans un premier temps, par les activités de
la composante humanitaire, rendue prioritaire par la disparition des principales administra-
tions, la destruction des infrastructures et I’effondrement des services essentiels »°°. Il faut de
plus créer le droit du Timor Oriental. Le probléme est de savoir quel droit appliquer. En effet,
pendant vingt-cinq ans le droit indonésien s’est appliqué sur le territoire mais 1’Indonésie
n’avait aucun titre et donc on ne peut pas parler de succession de 1’administration indoné-
sienne a I’administration est-timoraise. 1l y a donc un vide juridique selon G. Cahin. On aurait
pu parler de succession avec le Portugal, mais I’ONU choisit une application sélective du
droit indonésien. De plus, dans le réglement 1, section 2°, I’Organisation érige le respect des
droits de I’homme comme étant un aspect fondamental du droit est-timorais: «dans
I’exercice de leurs fonctions, toutes les personnes exercant des fonctions publiques ou occu-
pant une charge publique au Timor Oriental respectent les régles internationales reconnues en
matiere de droits de ’homme énoncées en particulier dans la Déclaration universelle des
droits de I’homme et les deux pactes de 1966, les deux Conventions sur 1’élimination de la
discrimination raciale et des femmes, la Convention contre la torture et la Convention des

droits de ’enfant ».

%79 Entretien avec Abdurrahman Wahid, « Indonésie : un ouléma dans la tempéte » in Politique Internationale
n° 90, hiver 2000/2001, p. 330.
880 . Cahin, « L action internationale au Timor Oriental », AFDI, 2000, p. 159.
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Il faut noter que cette administration de I’ONU est différente des précédentes, telles
que la MINUK®® du Kosovo instaurée quelques mois plus t6t que TATNUTO : I’action de la
Communauté internationale au Timor Oriental trouve son fondement dans les différentes ré-
solutions des Nations unies, tandis que la résolution 1244 installant 1’administration interna-
tionale au Kosovo ne fait que prendre en compte une nouvelle situation de fait, dont le fon-
dement est illégal. D’autre part, ce n’est pas la premiére fois que I’ONU accompagne un Etat
a I’indépendance. Toutefois, ’ATNUTO ne se contentera pas de créer un Etat en mettant en
place les éléments nécessaires a celui-ci, elle se fera un point d’honneur de créer un Etat dé-
mocratique, car sans cette démocratisation, le Timor Oriental ne sera pas un Etat viable et son
indépendance risque d’étre précaire. Cette volonté des Nations unies de rendre 1I’Etat du Ti-

mor Oriental viable se voit également dans la répression des massacres.

A I’'image des administrations confiées a I’ONU, I’ AMUE (Administration de Mostar
par I’Union européenne) tourne autour de la personne centrale qu’est I’ Administrateur et cela
concerne aussi bien 1’organisation que le fonctionnement de 1’administration de la ville. Par
ailleurs, dans les deux situations, c¢’est-a-dire dans un cadre onusien ou dans un tableau régio-
nal, I’ Administrateur reléve directement de 1’organe qui I’a nommé, aprés accord des parties
au conflit et approbation du Conseil de sécuriteé.

L’ Administrateur européen est donc a la fois le « maire » de Mostar et le dirigeant de
I’administration internationale. A cet égard, trois structures gravitent autour de lui et 1’aident
dans son travail.

La premiére structure se compose des conseillers de I’UE, qui se répartissaient entre
différents domaines : diplomatie, armée, justice, réfugiés, télecommunications, aide humani-
taire, presse et personnel de la mission. Leur travail est de conseiller, dans leur matiére res-
pective, I’ Administrateur. Ils sont nommés par le Conseil sur proposition des Etats membres
et dans le strict respect des répartitions nationales®®?. La seconde structure est constituée par

un Conseil consultatif local composé de quinze membres®:, dont trois étaient conseillers

%81 Mission des Nations unies au Kosovo créée par la résolution 1244 du 10 juin 1999 du Conseil de sécurité,
S/RES/1244(1999).

%82 La Cour des comptes critiqua ce point de ’AMUE en précisant qu’il aurait été souhaitable que le recrutement
de ces conseillers se fasse sur la base de la compétence et que I’ Administrateur ait la possibilité d’intervenir dans
ce choix (Rapport spécial n° 2/96 relatif aux comptes de I'Administrateur et a I'administration de Mostar par
I'Union européenne (AMUE) accompagné des réponses de la Commission et de I'Administrateur de Mostar,
Journal officiel des Communautés européennes, n° C 287, 30 septembre 1996 pp. 1-21).

%83 Cing musulmans, cing Croates, cing représentants des autres groupes dont au moins trois Serbes.
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%85 3 la téte

principaux®®. Enfin, la troisiéme structure est subdivisée en huit départements
desquels on aurait placé un adjoint du maire — fonctionnaire européen nommé par le Conseil
de ’'UE — avec un bureau d’un ou deux membres — résidents de Mostar. Ces departements
reposent ainsi sur les structures existantes.

Cette structure de ’AMUE est complétée par trois entités extérieures: I"UEO,
I’Ombudsman et le Bureau de liaison des forces de paix en Bosnie-Herzégovine. D’une ma-
niere ou d’une autre, I’Administrateur est le lien entre 1’administration internationale et 1’une
de ces trois entités. Ainsi, la police de ’'UEO est sous I’autorité d’un commissaire, lequel dé-
pend de I’ Administrateur. Elle travaille donc pour I’AMUE tout en conservant sa hiérarchie et
sa structure. Par ailleurs, alors que I’AMUE reléve du second pilier de I’Union européenne,
c’est-a-dire de la PESC, ’Ombudsman de I’UE fut nommé dans le cadre de la Communauté
européenne et donc du premier pilier. Il en découle qu’il est indépendant de 1’ Administrateur.
En raison de la fonction classique d’un médiateur, le lien se situe au niveau des décisions
prises par 1I’Administrateur. Enfin, le bureau de liaison est composé par les officiers de la
FORPRONU, puis de I’IFOR.

A T’identique de I’administration assurée par ’ONU, I’UE doit atteindre une série
d’objectifs qui peuvent étre regroupées en plusieurs chapitres : politique, sécuritaire, enfin
humanitaire et économique et social. Du point de vue politique, qui constitue 1’objectif prin-
cipal, la mission de I’AMUE est « de créer les conditions conduisant a 1’unification de Mos-

tar »686

. Dans le chapitre sécuritaire, un triple objectif est présent. Tout d’abord, il s’agit de
réaliser la démilitarisation de la ville. Or, les armes n’ont quasiment aucune chance d’étre
remises a I’autorité compétente si le maintien de I’ordre public n’est pas garanti. Cette garan-
tie constitue donc le second objectif sécuritaire de I’AMUE. L’ordre public doit par ailleurs
étre maintenu durablement et notamment lorsque 1’administration internationale et ses ramifi-
cations auront quitté le pays. Dans cet esprit, il apparait donc indispensable de former et
d’unifier les forces de police locale. C’est le troisiéme objectif du chapitre sécuritaire. Enfin,
I’aspect humanitaire, de reconstruction économique et sociale contient une trés large gamme
d’objectifs a atteindre qui peuvent étre résumés en trois missions : d’abord, la coordination de

’aide humanitaire et du retour des personnes déplacées et des réfugiés, ensuite, la reconstruc-

tion des infrastructures et, enfin, le soutien a la reprise des activités économiques et sociales.

%84 Représentants des trois communautés que sont les Croates, les musulmans et les Serbes. Les deux premiers
furent toujours les deux maires de Mostar (Mostar Est et Mostar Ouest).

%83 Finances et impots, administration de la ville, infrastructure économique et transports, reconstruction, services
sociaux et de santé, éducation et culture, ordre public et vie culturelle, jeunesse et sport.

%8¢ F_ Pagani, op. cit., p. 243.
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A propos des desseins assignés a 1’Administrateur, deux remarques peuvent étre
faites : d’une part, ces missions sont tout a fait similaires aux objectifs fixés aux administra-
teurs relevant directement de I’ONU et, d’autre part, il existe une interdépendance entre les
objectifs. Elle se retrouve non seulement au sein d’une méme matiére, mais aussi entre celles-
ci. Ainsi, I’objectif politique ne peut étre atteint que si la situation est assurée. De méme, si la
situation économique et sociale demeure une source de conflit, les objectifs politique et sécu-
ritaire ne sauraient étre remplis. Or ce dernier point est indispensable a la réussite du dévelop-
pement économique et social de Mostar.

Le Mémorandum d’accord prévoit, enfin, les pouvoirs et limites de I’ Administration et
plus particulierement de 1’Administrateur. Le Mémorandum a établi une limite spatio-
temporelle. Ainsi, la durée maximale du mandat de ’AMUE a été fixée a deux années a
compter du début de ses activités. De plus, 1’étendue de son mandat est circonscrite a la seule
ville de Mostar. Mise a part cette précision, « le Mémorandum d’accord ne donnait pas une
définition ponctuelle des pouvoirs de 1’administration, mais se limitait a établir la clause géné-
rale qui conférait a I’Administrateur tous les pouvoirs nécessaires pour atteindre les objectifs
confiés & PAMUE »*®". L’examen des deux années d’administration permet alors de classer
les pouvoirs en trois catégories : les pouvoirs normatifs, les pouvoirs exécutifs et de gestion
et, enfin, les pouvoirs délégués.

A I’image des administrateurs de I’ONU, celui de I’Union européenne dispose du mo-
nopole du pouvoir normatif. Il peut donc créer ou modifier les réglements qu’il juge néces-
saire, y compris déroger a la norme supréme constitutionnelle. Seuls les droits de I’homme et
les libertés fondamentales échappent a son emprise. Si I’ Administrateur dispose du monopole,
celui-ci n’est toutefois que provisoire et, a terme, il devra transmettre ses pouvoirs aux autori-
tés compétentes. Il convient donc de les associer le plus tot possible aux prises de décisions. A

cette fin, un conseil, représentant les différentes communautés®®®

, rend par consensus un avis
obligatoire mais non contraignant. L’ Administrateur dispose également des pouvoirs de ges-
tion de la commune et d’exécution des normes. Dans cet objectif, il doit se fonder sur les
structures administratives existantes de la ville divisée en deux. L’ Administrateur peut donc
étre vu comme le maire d’une ville ayant deux arrondissements, Mostar-Est et Mostar-Ouest
et fonctionnant selon la régle de subsidiarité au profit de ces deux « arrondissements ». Rap-
pelant le fonctionnement sous I’empire du droit communautaire, F. Pagani précise que ce

principe de subsidiarité permet de « sauvegarder un degré d’autonomie pour les entités repré-

%7 Ipid, p. 244.
%88 Voir supra, p. 201.
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089, Enfin, 1’ Administrateur

sentatives des communautés locales face a 1’action de I’ AMUE »
jouit de pouvoirs délégués délivrés par les anciens belligérants afin de faciliter la conclusion
d’accords sur le futur statut de la ville. C’est ainsi que, pour ’adoption du statut intérimaire de
Mostar, les parties lui demandent d’assurer un rdole d’arbitre, non prévu par le Mémorandum.
Toutefois, cette nouvelle tache ne fut pas acceptée par une partie de la population, au point de
mettre en danger la vie de I’Administrateur. Cela montre 1I’'importance de 1’accord a 1’origine
de la mise en place de 1’administration internationale et son équilibre précaire, voire extré-
mement précaire. L action de I’AMUE est complétée par trois autres entités.

Tout ce qui intéresse la police est ainsi assuré par le contingent de policiers de ’'UEO.
Celle-ci a une mission d’information, de formation et de police. Selon I’article 13.1 du MDE,
cette entité a pour charge de délivrer des informations et des avis « a 1’ Administrateur sur les
questions d’ordre public dans la ville, y compris les mouvements des réfugiés et des déplacés
et la recherche des criminels de guerre »°®°. L’UEO doit, par ailleurs, organiser et controler
les services de police, c’est-a-dire qu’elle a en charge les investigations, la protection des per-
sonnalités et les relations publiques. Plus localement, 1’action de la police internationale est
plus distante puisqu’elle «se limit[e] a des fonctions d’observation, contrdle et, parfois,
d’organisation et direction des forces de police locales, lesquelles conserv[ent] toutes les
autres compétences en matiére d’action et d’ordre public »**. Enfin, et cela constitue une
mission tout a fait classique des polices internationales dans le cadre de la consolidation de la
paix, I’'UEO doit créer et former la police locale, élément essentiel pour répondre aux critéres
d’une paix durable. I s’agit ici d’une police unifiée, respectueuse des droits de I’homme et
des libertés publiques des habitants de la ville, autrement dit une police qui sanctionne les
atteintes a ces droits fondamentaux mais qui ne les viole pas elle-méme. In situ, cet objectif se
concrétise par la création d’un commissariat central unique, par le déroulement de patrouilles
conjointes (UEO-Mostar-Ouest ou UEO-Mostar-Est), puis unifiées. Enfin, les futurs officiers
de la police de Mostar sont intégrés et formés, car une telle action est I’une des solutions & la
démobilisation des anciens combattants.

Concernant I’ombudsman, la décision du Conseil du 28 novembre 1994 précise que
son travail est de récolter les plaintes de « toute personne physique résidant dans la zone ad-
ministrée par I'Union europé