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L' GNU, une organisation residuelle ? 

par Ghassan Satame 

L'ONU est la fille des Etats. <:t une fille mal airnee. On 
la dote d'instruments tormels pour agir (chapitre VI!) mais. 
en pratique, on ne la juge pas digne de les posseder, On 
lui confie Ie maintien de la paix. mais elle doit y veiller 
dans le respect absolu de la « competence nationaJe» des 
Etats membres. On l'accuse d'etre passive. inefficace. voire 
centre-productive. mais on la prive des moyens financiers 
pour accornplir sa mission. Plus grave: les grandes puissan 
ces la considerent comme universe lie mais lui inrerdisent 
absolument de s occuper des questions qui les concement 
de pres et qui peuvent, plus que d'aurres, menacer la securite 
intemationale: sterilisante bipolarite qui les c1ivait hier, dou 
teuse gestion de leurs zones d'intluence aujourd'hui. C'est 
pourquoi les critiques contre 1'0NU sonnent souvent aussi 
faux que celles qui sont parfois adressees a la presse. Elles 
indiquent moins un jugement objectif que l'inculpation d'un 
organe qui ne veut pas ou ne peut pas accomplir la niche 
que certains artendent de lui: voiler les hesitations. les 
contradictions ou simpiement la ifu:hete des gouvemements. 
Ces demiers en veulent particulierement au Seeretaire gene- 
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ral ou a ses representanrs sur le terrain lorsqu ' i Is proclarnent 
la modes tie des objecrifs au Ie peu de moyens que les Etats 
leur assignent, A rONU sied bien le role du bouc ernissaire : 
elle ne le joue malheureusement que trop. pour ne pas irriter 
davantage ses createurs et maitres que sont les Etats. L'igno 
minie de ce role n' enleve rien a son utilite. 

Les operations de I'ONU sont-elles inutiles ? Produisent 
elles des effets pervers si puissants qu' ils contrebalancent 
leur contribution positive'? Sur les dizaines d 'operations 
engagees depuis 1956 (et sur les dix-sept en cours aujour 
d'hui), il serait hasardeux de proposer une reponse unique. 
II est vrai que ces operations ont quelquefois gele les conflits 
jusqua oter aux parties concernees la volonte merne de les 
resoudre, de peur quune simple tentative de solution n'ait 
d' autre resultar que Ie reveil de demons assoupis. II est vrai 
aussi que I 'echec de certaines operations a ere tel que la 
credibilite du systeme en a souffert, Ie rendant d'ernblee 
moins dissuasif quand il est ensuite appele a agir sur d'autres 
terrains. II est egalernent evident que I'ONU a trop souvent 
foumi des alibis en considerant syrnerriquement agresseur 
er victime comme des « parties» a un conflit, et en brouillant 
de ce fait les responsabilites quelquefois irrefutables d'un 
Etat particulier. La phase actuelle, entarnee en [987 (quand 
le gorbatchevisrne a revise I'opposirion traditionnelle de 
Moscou a. cette activite) et confirrnee avec la chute du Mur 
de Berlin (1989) er la guerre du Koweit (1990-91), risque 
touterois d'etre la plus dangereuse pour la credibilite de 
l'Organisation. voire pour sa survie: a force de susciter les 
appels au secours et de ne pas y repondre, de souligner les 
donnees favorables de la periode ouverte par la tin de la 
guerre froide et de ne pas savoir en profiter, de multiplier 
les operations sans les reussir, et surtout de s'autoproclamer 

, institution universelle tout en se laissant manipuler d'une 
rnaniere parfois cynique par les Grands. elle alourdit Ie 
risque d'un desenchanrement de I'opinion publique. d'un 
des interet des Etats et de sa propre marginalisation. 

La structure absente 

L'ONlJ nest au depart quun reflet de I'evolution du 
systerne global. Or, depuis la tin de la guerre fro ide et de 
la bipolarite. il manque une idee structurante a nos appro 
ches du systerne international .. -\ peine lancees, les idees 
les plus originales paraissent deja. obsoletes, A Koweit. on 
avait estirne que la « legitime defense collective» etait cette 
nouvelle idee strucrurante, alors incarnee dans une coalition 
militaire ad hoc er legitimee par une resolution adequate 
du Conseil de securite. Mais a peine Ie cessez-le-feu avait 
il ete declare a Safwan. sur la frontiere koweuo-irakienne, 
que la quasi-irnpossibilite de repeter ce cas ideal en ex 
Yougoslavie (pas d'interets vitaux et un cout eventuel redhi 
bitoire: ou en Somalie (pas dagresseur clair, pas d'interets 
evidentsi etair patente. A Koweu.Ies troupes n'avaient d'ail 
leurs reconnu que leur commandement national. faisant de 
la guerre « une operation autorisee par I'ONU mais non une 
guerre de I'ONU », pour reprendre une formule du Secre 
taire general de I'epoque. 

Certains Ont voulu tirer du cas koweitien moins I'exernple 
de la coalition militaire victorieuse que les mesures ulte 
rieures sur I'ingerence humanitaire au pro tie des Kurdes 
pour claironner la naissance d'une « nouvelle internationale 
hurnanitaire » servie par les arrnees. On sait Ie sort qui 
attendair certe idee: il est vite apparu que cet humanitaire 
etatise et rnilitarise pouvait etre plus un subsutut ii. la resolu 
tion des conflits qu'une etape de cette resolution. Bernard 
Kouchner. qui avait si longtemps vilipende l'humanitaire 
neutre, apolitique. de la Croix-Rouge. en est ainsi venu a 
louer cette neutralite dans Ie cas du Rwanda. Qui plus est. 
il ewe difficile de rrouver d'aurres cas aussi bien demonises 
que Saddam Hussein et des victimes aussi « innocentes» 
que les Kurdes. L'hypotnese hwnanitaire. accueillie avec 
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hospiralite tant par Ie Conseil de securite que par I'Assem 
blee generate, nuura ete quune parenthese dans cette quete 
d'idees structurantes. 

La revitalisation du Conseil de securite devait echouer 
precisement parce que ces deux idees (legitime defense 
collective et internationale hurnaniraire) n' etaient guere ope 
ratoires. On en vint vite a plus de realisme et il a semble 
un moment que la bipolarite revenait a l'ordre du jour au 
lendemain de I'affaire du rnarche de Sarajevo " avec une 
entente russo-americaine si goulurnent exploitee par Moscou 
que Washington allait s'en detourner, Le jeu bipolaire rente 
parfois la Russie. voire !a Chine. il n'est plus operationnel 
en pratique rant la rnultipolarire s'est irnposee. rant les inte 
rets regionaux deviennent primordiaux. 

C'est ainsi que des chantres de l'ere nouvelle en reve 
naient, en moins de quatre ans, a la bonne vieille theorie 
des zones d'influence. Les Etats-Unis se rnontraient fort 
tolerants vis-a-vis du refus russe d'extension de !'OTAN. 
et detournaient poliment les yeux lors des interventions de 
I'urmee russe dans !'ex-URSS: on pouvait suspecter un 
adoubement par Washington de son ancienne rivale comme 
puissance regionale dotee d'une zone d'intluence exclusive 
er incontestee. L' ALENA (Accord de libre echange nord 
americain) emit une illustration supplementaire de certe evo 
lution. tout comme les accords de Maastricht qui se dou 
blaient d'une activation de l'Union de I'Europe occidentale. 
Un observateur aussi « liberal» (dans le sens americain du 
mot) que Charles William Maynes en vint a evoquer com 
bien le monde serait soulage de fonctionner a nouveau 

, 5 fevrier 1994: un ur d' obus sur un man:hc! de Sarajevo fait plusieurs 
dizaines de morts, L'ulnmamm lance par rOTAN Ie 9. enjoignant aux 
Serbes de renrer avant dix jours lOUICS leurs annes lourdes au-de1A d'un 
cerete de ZO Ian aUiour de la ville. declenc:ha une intense activitc diplomati 
que de Moscou. 
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suivant le mode des zones traditionnelles d'inr1uence. ou Ie 
role de I'ONU serait reduit a «legitirner et soutenir les 
actions regionales des grandes puissances ou au contraire 
a les censurer et ales sanctionner» ~. 

C' est dans ce cadre. celui d'une transition rluide entre 
la bipolarite et une nouvelle mourure encore incertaine du 
systeme global, que l'idee d'une revitalisation du Conseil 
de securite s'etait irnposee. Un somrnet des pays membres 
du Conseil se tiendra (sous presidence britannique) au 31 
janvier 1992 en vue de traduire les donnees de l'ere nouvelle 
(les plus sou vent mentionnees etaient alors Ie succes de la 
coalition contre I'Irak, la tin de la guerre froide. I'obsoles 
cence du droit de veto ... voire la prise de fonction un mois 
plus tot d'un nouveau Secretaire general) en mesures prati 
ques pour renforcer l'autorite du Conseil. Les quinze dis 
cours prononces a cette occasion illustrent partairernent les 
positions: volonte affichee (France. Grande-Bretagne, Bel 
gique) de tirer avantage du triomphe occidental dans la 
guerre froide et dans celie du Golfe pour imposer enfin une 
vision restrictive de « la competence nation ale » autant 
qu' une mise en application du chapitre VlI: crispation de 
la Chine (et. mezzo-voce. du Maroc) sur une definition 
absolue de la souverainete ; insistance de l'Inde sur une 
composition plus representative du Conseil: centrisme de 
pays comme Ie Zimbabwe; orientations russes incertaines: 
mais aussi reserve des Etats-Unis, qui se devaient d'erre Ia 
mais ne semblaient guere croire que cela fUt tres important. 
L'..\genda pour fa paix que Ie Seeretaire general devait 

preparer en cinq mois pour repondre a la requete du Conseil 
prend en consideration ces positions que la fin de la guerre 
froide n' avait rapprochees sur certains points que pour les 
eloigner sur d'autres. Largement salue, l'ouvrage ne sera 

! Charles William Maynes, «A Worbble Cinlon Doctrine», F Ol?i.~" 
Policv, hivcr 1993-94. pp. 3-22. 
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pas pour autant formellement ado pte dans son ensemble ni 
par Ie Conseil ni par l'Assernblee. et l'opposirion a ses 
propositions concernant «I 'armee perrnanente » de I 'ONU 
sexprimera tres vite, Le Conseil publiera ensuite une serie 
de declarations en evitant soigneusement route reference 
aux propositions concernant I'ernploi de la force rnilitaire, 
puis decidera de clore les debars: I' Assemblee adoptera 
quelques resolutions sur des themes selectionnes de I 'Agen 
da avant d' en faire autant, Non seulement des pays (et non 
des moind.res) vont refuser ces recommandations. voire 
sabstenir d'y repondre J, rnais, de sureroit, le prestige de 
I'Organisation lui-meme va se ternir, durant les debars, du 
fait des affaires somalienne et bosniaque notamment, 

Deux ans apres Ia publication de I'Agenda. force est de 
cons tater que les deux problernes les plus aigus de I 'Organi 
sation (represenrativite et revitalisation) se sont rnuruelle 
ment neutralises, Une interpretation plus lac he de la 
« competence nationale » n' etait effectivement possible 
qu' en associant plus etroiternent Ies pays qui risquent Ie 
plus de voir leur souverainete reduite, En pretendanr mainte 
nir. voire renforcer (par la cooptation eventuelle du Japon 
et de I'Allemagne) Ie desequilibre dans la representation 
des grands ensembles politico-culturels tout en affaiblissant 
la definition classique de Ia souverainete. on ne pouvait que 
pousser un tres grand nombre de pays a accuser Ie groupe 
des cinq (eventuellement sept) membres permanents du 
Conseil de securite de s ' eriger en club de nations imposant 
sa volonte aux autres. 

'Quinzc pays (sur 184). mais pas les Etais-Unis, ant toutefois aceepte 
de placcr des troupes all du ~riel en «stand-by» pour un c:vCI1Il1CI 
service pour I'ONU. C"eslill. une formule plus modeslC que I'armee penna 
nentc proposee par le Seeretaire gener:tl. qui fUl en pratique retusee, 
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Les calculs des Grands 

Fille et mage des Etats, I'ONU ne saurait etre etudiee 
qu' en fonction de I' utilite qu' elle presente pour ses maitres. 
Elle correspond en realite parfaiternent aux interets de puis 
sances moyennes depourvues. autrernent, de may ens a la 
mesure de leurs ambitions mondiales. telles que la France 
ou la Grande-Bretagne. Elle est une simple option pour une 
puissance comme les Etats-Unis, alors que la Russie a re 
cemment developpe a son endroit une vision pragmatique. 
voire opportuniste, qui n' est pas sans rappeler celie de la 
Chine. 

Pour Washington. [,ONU joue un role inversement pro 
portionnel a Ia position americaine dans I'ordre mondial de 
I'apres-guerre fro ide. Apres quelques hesitations et nombre 
de vagues prornesses. les Etats-Unis ont en effet reaffirrne 
avec force Ie principe de l'intervention unilaterale comme 
doctrine de base de leurs armees. Le contraste entre le 
multilateralisrne pose en veritable religion par la France 
dans son Livre Blanc sur fa defense er ce qui parait erre la 
doctrine Clinton est frappant, En septembre 1993. I' adminis 
tration Clinton. face a des critiques repetees sur I' inexistence 
de sa politique etrangere alors qu' elle avait deja neuf mois 
de pouvoir derriere elle, devoilait, dans une dizaine de dis 
cours publics (dont certains du President lui-meme), ce qu'il 
fallait considerer comme sa « doctrine». Un de ses elements 
sans cesse reaffirmes est le refus du multilateralisme (( Pour 
tout detenteur d'une responsabilite dans notre politique de 
securite, un critere l'emportera sur tout Ie reste pour determi 
ner si les Etats-Unis doivent agir unilateralement au dans 
un cadre multilateral: les interets de I> Amerique», disait 
ainsi Anthony Lake Ie 21 septembre), refus qui s'accompa 
gne de conditions de plus en plus restrictives a I'engagement 
de I'ONU dans Ie maintien de la paix. Ainsi Ie representant 
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americain a I'ON U declare. Ie 23 seprembre : « En particulier 
lorsque surgissent des circonstances ou la paix internationale 
est menacee d'une maniere qui nous touche. sans qu'il y 
ait pour autant menace directe contre nos citoyens ou notre 
territoire. il sera de notre interet d'agir comme partenaire 
des Nations unies.. L 'ONU apparait comme un acteur resi 
duel. charge de gerer les questions internationales sans inte 
ret vital pour Washington. Cette vision. plutot classique. 
aurait ete plus acceptable par les partisans du rnultilateralis 
me si une dose substantielle d'isolationnisme (surtout au 
Congres) ne pesait pas sur les politiques americaines, si 
Washington donnait I'exernple en matiere de financement 
et surtout si la doctrine Clinton (ou ce qui en tient lieu) 
netait pas marquee par des conditions de plus en plus dures 
pour I' engagement des Casques bleus, 

Pour que Washington soutienne a I' avenir un tel engage 
ment. il faudra demontrer au prealable que la paix intematio 
nale est effectivement menacee (I'etait-elle au Rwanda ou 
en Somalie?); il faudra que les operations de maintien de 
la paix aient un objectif clair (ce qui est rarement le cas 
dans des contlits qui vacillent entre la guerre rribale. la 
vendetta de gangs. les interferences externes et des appels 
au secours couples de xenophobic rnilitante suivant le mo 
ment et I'acteur), que les ressources financieres et humaines 
soient deja disponibles pour mener a bien cette operation 
(condition qui devient de plus en plus malaisee a remplir), 
que Ia strategie soit claire et qu' elle comporte des initiatives 
tant diplomatiques que militaires. que la mission soit benefi 
que aux. interets arnericains sans risque crop eleve, que la 
participation de troupes americaines soit indispensable et 
que I'on puisse fixer la date de la fin de la mission avant 
meme de commencer. Si ces conditions ne sont pas rem 
plies. avernt Margaret Albright. Washington n'engagera pas 
ses hommes, Cene liste de conditions devait par ailleurs 
eire suivie d'une demande forme lie de revision des quotas 
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financiers qui reduise la quote-part de Washington dans le 
cout des operations de maintien de la paix au tiers de ce 
qu 'elle est a present. signe clair du glissement de I'adminis 
tration Clinton u'un engouement militant pour I'ONU a une 
attitude reservee, sinon hostile. 
Pour la Russie. I'ONU aura ete un complement utile. 

Elle lui a permis d'heriter assez facilement de la position 
hier privilegiee de l'URSS et d'entretenir ainsi l'illusion 
d' une tres grande puissance qu elle n est plus. Avec le droit 
de veto. Moscou peut aussi, d'une maniere plus realiste. 
interdire l'ingerence intemationale dans sa nouvelle zone 
d'int1uence regionale. Notons a ce propos la marginalisarion 
de l'ONU dans la plupart des conflits qui ont eclate dans 
les republiques ex-sovietiques ou entre elles : en Georgie 
(ou une mission onusienne conriee i un diplomate suisse 
cnevronne a ete discreternent. rnais fermement. marginaiisee 
par Moscou). auteur du Haut-Karabakh ou au Tadjikistan 
(ou une guerre qui a deja coute la vie a. 50 ()()() personnes 
au moins s' est deroulee. sur l'insistance russe, a huis clos). 
Mais la Russie va plus loin: elIe voudrait faire beneficier 
ses operations post-imperiales dans son « etranger proche >~ 
du label (done du tinancement) onusien tout en les condui 
sant en route liberte : un comble. rnais qui ne devrait guere 
choquer les Erats-Unis. habitues a une telle manipulation 
depuis la guerre de Coree. 
Cette approche russe n' est pas tres differente de celIe de 

Pekin qui semble utiliser adroirement I'ONU pour consacrer 
certaines transactions diplomatiques frucrueuses. Crampon 
nee i une definition absolue de la souverainete, la Chine 
est hostile i route revision du caractere interetatique de 
l'ONU~. Son starut de membre permanent lui permettra de 

• « Le nouvel ordre mondial doit eae fonde sur les principcs de respect 
muwel de la souverainete et de l'integrite !errilOriale.. de non-agression 
muwellc. de non-ingerence muwelle dans les affain:s inlerieures._ prin- 
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monnayer un pardon sur les massacres de Tiananmen en 
echange de son vote favorable ou de son abstention sur les 
resolutions concernant I'Irak. Sa capacite de veto amplifie 
Ie prix de sa contribution a une resolution eventuelle (ou 
a un blocage) de I'affaire du programme nucleaire coreen. 
Ideologiquemenr absolutiste en matiere de souverainete eta 
tique lee qui lui pennet de refuser de discuter les questions 
du Tibet, de Taiwan ou de Hong Kong dans cette enceinte) 
et ouverternent mercantile quand ses interets directs ne sont 
pas en jeu. Pekin n'hesite pas a donner de I'ONU I'image 
d'un rnarche ou elle a sa place. et non de !'organe represen 
tarif d'une cornmunaute mondiale 1 laquelle elle ne croit 
guere (comme sa position hostile a tout universalisme lors 
de I:t Conference de Vienne sur les droits de l'homrne l'aura 
largernent demonrre). 
Les Ouest-Europeens sont, sans doute aucun. moins cyni 

ques dans leur approche de I'Organisation et de ses opera 
tions. Ceia vaut pour Ia Grande-Bretagne, initiatrice du 
sommet de janvier [992, active dans Ia codification er I'elar 
gissernent de l'ingerence humanitaire et dont Ie secretaire 
au Foreign Office avait merne, dans un moment d'enthou 
siasme, envisage de transformer I'ONU en une structure de 
tutclle pour tous les Etats incapables de gerer leur pays. 
Ccla vaut encore plus pour Ia France. qui paie regulierement 
sa contribution i l'Organisation, qui debourse genereuse 
ment pour Ies operations de maintien de Ia paix, qui est le 
premier pays en nombre de soldats sous uniforme onusien, 
qui a repondu favorablement et rapidemenr a la recomman- 

cipes dont l'essence est la non-ingerence dans les affuire:s d'auuui •.• La 
CIUllO: s'oppose a i'immixtion dans Ics affaires inlCricures d'un pays SOlIS 
le l>n:tclue des droits de l'homme» (Li Peng all sammel du Conseil de 
s4!\:uriIC du 31 janvier 1992). Depuis. la Chine semble avoir su imposer 
cene vue a nombre de pays occidcnrawt. tOUl en la f:tisanl panager par 
de numbreuses dict:UUres du Tiers-Mende. 
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dation de Boutros-Ghali sur Ie detachernent de forces dis po 
nibles en permanence pour servir I'ONU. « Maintenir Ie 
rang, refuser Ie cantonnement a un role purement regional 
en ~ 'uppuyant sur un . message' i pretention universaliste 
et defendre sa langue» sont, seion Monique Saliou, les 
motivations d'un veritable «besoin d'ONU» de la diploma 
tie trancaise dans la configuration intemationale de l'apres 
guerre fro ide. On pourrait dire, cyniquement. que Paris et 
Londres n'ont guere d'autre choix que d'etre «Ies filles 
ainees» de l'ONU, pour payer Ie prix du starut de membre 
permanent qui pourrait leur etre conteste par des pays plus 
peuples (l'Inde ou l'Indonesie), plus riches (le Japon ou 
I' Allemagne) ou representatifs d'autres ensembles geo 
culturels tl'Egypte. Ie Nigeria ou Ie Bresil). Certes, mais 
I' attachemenr des deux capitales a leurs sieges convoites 
est-il au moins convenablernent servi par un comportement 
sans reproche. 

Le bouclier de fa competence nationale 

La contestation dont I'ONU est I'objet est d'autant plus 
ouverte que, depuis la fin de la guerre froide. et notamment 
dans Ies cas du Cambodge. de la Sornalie, de l'Angola, du 
Mozambique. elle a troque ses vieux habits de temoin des 
treves et d'observateur des cessez-le-feu pour une ambition 
plus haute: arreter les guerres civiles et remplacer provisoi 
rement. pour mieux les reconstituer ensuite, les Etats defail 
lams. La question de la souverainete etatique comme 
bouclier centre l'ingerence onusienne en dcvenait aigue, 
surtout lorsqu'il apparaissait aux parties concemees que 
!'ONU n'etait plus qu'un masque pour l'ingerence occiden 
tale. On se rappeUera que les Somaliens avaient tendance 
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a appeler les forces de I'ONUSOM «Ies Arnericains ». que 
les sanctions centre Haiti etaient prises par un Conseil deve 
nu chambre d'enregistrement des desiderata (pas necessaire 
rnent coherents) de Washington. que les Irakiens accusent 
rONU (avec un echo de plus en plus large au Moyen 
Orient. voire en Europe) d' etre un instrument de la politique 
arnericaine au Moyen-Orient. II apparait ainsi que. pour que 
l'Organisation puisse veritablement et durablement adopter 
I'Interprerauon occidentale. restrictive. de l'article :2 para 
graphe 7 (qui protege la «competence nationale» des Etats), 
trois conditions devraient etre remplies. 

La premiere. strucrurelle. conceme la composition du 
Conseil de securite. La grande fonction de I'ONU, lors de 
la guerre du Koweit. etait de jouer le role d'un organe de 
legitimation. Cela n' a fait que poser plus cnlment la question 
de sa propre Iegitimite, c'est-a-dire celIe de la representarivi 
te au Conseil. II n'y a guere de raison de respecter Ie Conseil 
pour un pays comme l'Inde, fort de ses dimensions. de sa 
population. de sa democratic. voire de sa bombe. II n'y a 
aucune raison pour que Ie milliard de musulmans du globe 
ne soient pas representes par un membre permanent. alors 
merne que la rnajorite des interventions recentes du Conseil 
concement peu ou prou le monde islamique. 

La seconde. plus conjoncrurelle, conceme le peche recur 
rent de selectivite dans Ie choix des terrains. Si I'ONU 
n' intervient que dans les situations ou un membre permanent 
n'est pas implique d'une rnaniere vitale pour ses interets, 
eile pourrait se specialiser dans Ie maintien de la paix des 
faibles. n' ayant pas acces aux conflits des puissants. Elle 
pourrait ainsi legitimer une coalition centre l'Irak, envoyer 
ou non des troupes au Rwanda. s'impliquer peu ou profon 
dement dans la determination de I' avenir du Sahara occiden 
tal. Mais elle serait ecartee d'emblee si la Chine anaquait 
Taiwan, si la Russie decidait de renforcer sa presence mili 
taire dans les pays baltes au lieu de s'en retirer, si les Etats- 

--- 

L'ONlJ, line oroamsatton residuelle ? 137 

Unis envahissaient Cuba. si la France intervenait directe 
rnent dans Ie conrlit interne algerien ou si Ia Grande-Breta 
gne revenait sur sa decision de restiruer Hong Kong a Ia 
Chine ... 

Cela vaut aussi pour des contlits ou un allie tres cher 
d'une grande puissance est engage. C'est ainsi que l'ensem 
ble du processus de paix au Proche-Orient se deroule depuis 
1991 en I'absence rorale de I'ONU. Washington a refuse 
qu'elle joue un autre role que celui d'un observateur muet, 
rejetant ses auspices. mais aussi. ce qui est autrement grave. 
devaluant ses resolutions: pour calmer les apprehensions 
des parties arabes a la negociation. reference sera d'abord 
faite aux Resolutions 242 et 338 du Conseil de securite, 
Mais les Etats-Unis insisteront par la suite sur la souveraine 
te des parties a la negociation pour respecter ou pour rejeter 
ces Resolutions. A la suite du massacre de Hebron j, Wa 
shington a deploye de grands efforts pour ne pas amener 
la question devant Ie Conseil et ne s'y est resolu que lorsque 
les Palestiniens ont menace de deserter les negociations en 
l'absence de condamnarion explicite par le Conseil. Wa 
shington a dii alors accepter. mais la Resolution afferente 
(904) ne fut votee que paragraphe par paragraphe pour 
permettre aux Etats-Unis de sabstenir J la mention de Jeru 
salem-Est comme terri to ire occupe, ce qui n aurait pourtant 
ete qu'une confirmation des resolutions passees. En Assem 
blee generale, Washington va dorenavant voter contre la 
Resolution 425 sur le Liban-Sud et surtout centre la Resolu 
tion 181 sur le droit au retour ou a la compensation des 
Palestiniens. n en va de rnerne pour les cinq commissions 
des negociarions multilaterales (eau, desarmement, coopera 
tion econornique, environnement et refugies). domaines ou 
pourtant, a travers ses agences specialisees (comme Ie HCR. 

'Lc 2S fevrier 1994. au tombeau des P:uriarcbc:s.. un colon isr.selien 
tirait sur les musulmans en priere, en Nanl piusicurs dizaincs. 
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I'UNRWA ou encore ('UNOP). I'ONU a accumule des 
annees d'experience. Washington a rejete l'exigence de 
Boutros-Ghali d'accorder un role rnoteur a I'ONU dans ces 
pourparlers. favorisant une approche rnultinationale sous sa 
houlette plutor qu ' i nternationale. Cette attitude dernontre 
clairernent la profondeur de la connivence israelo-arneri 
caine et la vision de Washington selon laquelle Ie conflit 
israelo-arabe est une affaire trop serieuse pour etre laissee 
a I'ONU. 

Le cas libanais est egalernent interessant, Amenes a traiter 
d'une invasion israelienne du Liban-Sud en 1978. les Etats 
Un is. engages par ailleurs dans la negociation de ce que 
I'on appellera les accords de Camp David. ont voulu y 
calmer le jeu en y envoyant la RNUL. Cette force restera 
bien entendu passive face i une invasion autrernent serieuse 
quatre ans plus tard (tout comme les Casques bleus deployes 
a Chypre depuis 1964 ont assiste en temoins impassibles a 
l'invasion turque de l'i1e en (974). Plus importante etait la 
question de [a stabilisation de [a situation libanaise dans 
son ensemble apres que res troupes israeliennes eurent en 
cercle [a capitale et force ['OLP a envisager une rerraite. 
Ce n'est pas a ['ONU que certe mission cruciale echoit 
rnais i une force rnultinationale. en realite purement 
occidentale (France, Etats-Unis, Grande-Bretagne. Italie). 
L'OLP partie. certe force ri'arrive pas a ernpecher les massa 
cres de Sabra et Chatila et encore moins [a reprise des 
hostilites dans la capitale libanaise a partir de I' ete 1993. 
Une occasion superbe de reevaluer l'acrion de I'ONU sera 
alors gaspillee: Paris propose. au lieu de garder une force 
occidentale impuissante dans [a capitale et une autre. onu 
sienne et non moins impuissante. au Liban-Sud (soit deux 
forces de maintien de [a paix differentes sur un terriroire 
d'a peine to 000 km-), de confier l'ensemble du dossier a 
une force onusienne, Washington s'y oppose avec force. 
poussant Moscou ?!, opposer son veto a ce qui apparaissait 

• La complaisance dont beneficie la Turquie d3ns fa repression du mou 
vement kurde sur son territoue (a1ors que celle-ci f3i1 cooler bien plus de 
sang qu' au Kurdistan irakien depuis (992) est un JIIIJ'e exemple de I' usage 
seleetif des S3llCllOOS de I'ONU sur deux ten:Uns contigus. en fait sur 
deux pans d'une meme cause, 

'Voir p. 86. 

comme un simple sauvetage des troupes occidentales coin 
cees a Beyrouth : et [a guerre reprend de plus belle a partir 
de fevrier 1984, 

A force de selectivite dans Ie choix des terrains. Ie Conseil 
de securite pourrait devenir - est peut-etre deja devenu - 
un pouvoir interstitiel qui sinsere dans les breches du mon 
de. considerees comme mineures par les grandes puissances. 
un pouvoir residue! qui interesse les puissances uniquernent 
quand il ne sagit pas de leur zone d'influence ou de leurs 
propres manquements a la Chane", Si cette evolution etait 
confirmee, la credibilite de l'Organisation pourrait connaitre 
une devaluation irremediable. 

La troisieme condition concerne [a mission. II faudrait 
en effet que res troupes deployees au nom de rONU ne 
deviennent pas I'instrument d'un veritable detournement de 
procedure. Les Americains ont ainsi justifie un moment leur 
chasse au general Aydiid. en Somalie ': par une Resolution 
du Conseil de securite recommandant de le capturer par 
tous res rnoyens, alors rneme que cette Resolution etait en 
contradiction avec les conventions de Geneve sur [e droit 
hurnanitaire. Dans Ie cas irakien. la legitime defense est 
bien devenue un instrument de coercition centre un pouvoir 
a qui l'on ne disait pas a quelle condition il pourrait faire 
lever les sanctions qui Ie frappaient. Lorsque des dirigeants 
americains lient ouverternent la levee des sanctions centre 
I'Irak a des progres substantiels dans le processus de paix 
israelc-arabe. ils sont coupables d'un veritable detournement 
des Resolutions du Conseil. Et Ies embargos (notamrnent en 
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Serbie. en Irak et a Haun ont cause denorrnes soutfrances 
a. la population civile sans pour autant produire les etfets 
publiquement recherches. 

Mais les nouvelles operations ont aussi produit des frus 
trations profondes. Dans certains cas (Sornalier, elles ont 
compl ique plus que facilite la resolution politique du conflit: 
dans d'autres. elles ont suscite un veritable sentiment xeno 
phobe face au melange d'impuissance et de pretention qui 
marquait leur deploiemenr: dans d'autres encore, elles ont 
semble trustrer les belligerants d'une intervention militaire 
en bonne et due forme de la part d'une puissance arnie. Si 
les Occidentaux, en general. suscitent un melange «d'appels 
d'ernpire » et de xenophobic. les contingents des pays du 
Tiers-Monde sont objet de derision et d'humiliation. Sou 
vent, trop souvent, les parties locales veulent utiliser rONU. 
non pour elle-rneme, mais comme un pont pour acceder 
aux grands de ce monde et a la visibilite inrernationale. ce 
qui. bien entendu. est progressivement rendu impossible 
precisement par I'usage que les Grands font de [,ONU 
comme un substitut facile a leur __ propre engagement. C'est 
la source de malentendus sanglants et de deceptions proton 
des. 
Le financemem est-il un veritable problerne? On pourrait 

en douter lorsque I'on voit les sommes que les gouveme 
ments peuvent debloquer pour des operations choisies. com 
me la guerre du Golfe. L'argent, quand on veut I 'en gager. 
on Ie trou ve. C' est pourquoi la question financiere reflete 
bien Ie cas que I'on fait de l'Organisarion. Si la France est 
un membre (financierement) modele, c'est qu'elle y voir 
un organe amplificateur de son int1uence er de son prestige. 
Les Etats-Unis, la Russie. la Chine et depuis peu Ie Japon 
sont autrernent recalcitrants. Les 3.6 milliards de dollars 
que coutent les operations de paix de I'ONU en 1994 sont 
un chiffre bien modeste compare au budget militaire de 
n'importe queUe puissance. meme moyenne. La verite, c'est 
qu'un melange de routine egoiste, de doutes sur I'utilite de 
l'ONU au-dela de son role de faire-valoir, d'absence de 
lobbies pro-onusiens dans les pays qui comptent et d'une 

U ne operation diplomatique en kaki 

En fait Ie deploiernent des forces de I 'ONU doit etre consi 
dere plus comme une mesure diplomatique que comme une 
operation militaire. C'est ce que les Bosniaques. Somaliens 
et autres Kurdes peuvent difficilement comprendre. Voir par 
mi eux des militaires en bonne sante. dotes d'un equipernent 
modeme et provenant de pays parfois puissants. et constater 
qu 'ils ne font pas Ie travail qu' ils sont supposes faire, a savoir 
se banre, leur est sou vent insupportable. Ces forces sont en 
effet deployees avec l' assentiment des parties au conflit com 
me un instrument d'action diplomatique. Cela est tres clair 
en Bosnie ou la securite des forces onusiennes deployees sur 
le terrain devient un souci tellement prioritaire qu' il interdit 
de verirables operations militaires. D'ou I'ambivalence de 
I' attitude des populations concernees. Elles reconnaissent 
qu . une operation onusienne est source de visibilite, voire de 
pertinence sur la scene internationale au moment ou la peur 
d'etre oublie du monde habite taus les esprits. notamment 
africains. On peut esperer aussi qu' un deploiement onusien 
ramene I' ordre sur Ie terrain. ou du moins un embryon 
d'ord.re dans les villes et sur les axes routiers les plus im 
portants. L'ONU peut aider i accompagner une negociation 
politique. Et on ne cache pas. dans certains pays particuliere 
ment demunis, qu'un tel deploiement est une source de 
recenes importantes pour I' economie nationale (Ies troupes 
onusiennes au Cambodge ou en Somalie ont parfois ete, et 
de loin. les principaux employeurs de ces pays). 



·. 

J 

142 GHASSAN SALAME CONU. une orvunisation residuel!e ' q3 

opposmon politique (Washington). voire ideologique (Pe 
kin) i un role rnilitaire feel de lOrganisauon poussent a 
ce systerne ou le Secretariat est dans une situation de rnendi 
cite quasi permanente. 

La question des effectifs deployes n est pas plus essen 
tie He. Si Ie deploiement n'est fait quapres l'agrement des 
parties belligerantes. de simples calculs techniques peuvent 
aisernent determiner Ie nombre des soldats necessaires pour 
surveiller un cessez-le-reu ou etre Ie depositaire d'armes 
cedees par les parties. Point nest besoin d'une force de 
frappe comme celle de la Tempete du desert, car il ne s'agit 
pas de faire la zuerre mais d'etre temoin de la cessation 
des hostilites er de toumir un uppui logistique a un processus 
de reglement, Un vieux routier de ces missions na done 
pas ron d'affirmer que. si les parties sont convaincues 
d'engager des pourparlers et de les faire aboutir, il n'est 
guere besoin de soldats ni d'armes, mais de diplomates 
chevronnes et capables de comprendre les enjeux des uns 
et des autres. Si cette volonte ri'exisre pas, Ia multiplication 
des soldats n'est que Ie prelude a leur plus grande humilia 
tion. On pourrait me me dire que Ie deploiernent de forces 
onusiennes est Ie signe precurseur d'une decision de non 
intervention militaire plutot que I'inverse. Ce constat est 
facile. il est tres rarement fait. 

Une donnee quasi permanence est la qualite plus que 
discutable du diagnostic de depart. Face lUX conflits d'un 
genre nouveau que I 'ONU doit traiter, les armes des soldats. 
voire l'experience des diplomates, pourraient etre moins 
esseruielles que la science des historiens ou des anthropolo 
gues. Le cas somaiien aura ete un cas d'ecole: Ie probleme 
fondamentai etait bien de narure conceptueile, a savoir com 
ment caracteriser les « bandes armees» coupables de gener 
la distribution de I'aide, On ne pouvait pas se contenter de 
les considerer comme des « irreguliers » puisqu' il n' y avait 
pius guere d'armee reguliere (meme si Ie penchant plus 

egyptien qu' onusien de Boutros-Ghali pour Ali Mahdi u 
cornplique ce constan, Les considerer comme des voyous 
qui volent l'aide etair tres rentant jusquau jour OU I'on tinit 
par decouvrir que ces cc voyous » etaient les representants 
accepres, voire detendus au prix de leur vie par des secteurs 
entiers de [a population. ,( Irreguliers ", « bandits ", « sei 
gneurs de guerre », les Arnericains ne sauront pas choisir 
et (,ONU encore moins, obscurcissant de ce fait la nature 
me me du problerne qu'elle emit venue regler. Au Liban. 
un autocollaru favori des forces de la FINUL arfirme : « Si 
tu penses avoir compris ce pays. tu es bien mal informe.» 
Partout ailleurs. I'ONU parait trop bureaucratisee pour oser 
de veri tables diagnostics politiques ou sociaux de peur que 
I' abandon des formulations usuelles ne suscite les reserves 
des Etats. 

Le port d' un beret bleu n ' est bien entendu pas la garanue 
assuree d'une conduite respectable. On se gausse dans les 
casernes du comportement de tel ou tel contingent sur tel 
ou tel terrain. n est evident que cenains pays tirent des 
avantages de leur participation. soit pour calmer des soldats 
agites, soit pour les faire beneficier d'une solde substan 
tielle, Au-dela, des incidents inquietants ont constarnrnent 
lieu: tel contingent prorite de son passage au Cambodge 
pour entrer dans le raffinage de [a cocaine. tel autre fait du 
trafic d'armes en ex- Yougoslavie. un troisierne installe des 
maisons pour Ie repos du guerrier, un autre encore n 'hesite 
pas a collaborer avec I'agresseur plutot que de Ie surveiller. 
lui foumissant information et aide. La difficulte de rassem 
bier des contingents volontaires pousse [,ONU a fermer 
souvent les yeux sur des agissements qui parfois sont loin 
d'etre individuels, et surtout a passer outre au principe selon 
lequel un Etat ne doit pas paniciper a une operation dans 
un pays avec lequel il a des liens speciaux, ce qui aurait 
sans doute dli interdire d'envoyer des soldats russes en ex 
Yougoslavie et des troupes turques en Bosnie. L'exclusion 
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persistante de l Tran, qui est demandeur en la matiere. rap 
pelle cette selectivite. 

L' GNU comme symptome 

; 

Avec ou sans I·ONU. les gouvernements doivent recon 
naitre qu' il n' y a pas de solution simple l des situations 
ou des parties externes tentent d'imposer la paix ou la 
protection des minorites. Les Berets bleus deployes au 
Rwanda avant les massacres de 1994 uuraient-ils pu meter 
la tuerie s "ils avaient ere coiffes de leurs berets nationaux ? 
La rnultilaterale occidentale l Beyrouth a ere aussi inefficace 
que la ANUL au sud de ce pays. Les Marines arnericains 
ont rate leur operation sornalienne avant rnerne de laisser 
<de sale boulot » a l'ONU. Le problerne serieux pose par 
l'effondrement de plus en plus frequent d'appareils d'Etat 
n'a pas de solutions pretes-a-pacifier, que ces problernes 
scient etudies dans I' enceinte onusienne ou ailleurs. 

Le paradoxe est que les organisations regionales (comme 
I'OUA ou la Ligue urabe) sont certainement mieux a rnerne 
de saisir la cornplexite de ces problernes. et Boutros-Ghali, 
encore simple etudiant a Paris. s' y etait interesse. C' est un 
regionaliste convaincu que I'ONU s'est donne pour Secre 
taire general. comme l'aneste d'ailleurs l'Agenda. Mais, sur 
ce point plus que sur tout autre. les idees de Bourros-Ghali 
relevent de l'utopie : si elles sont culturellement mieux pre 
parees a comprendre les situations. les organisations regio 
nales sont presque toujours handicapees par une approche 
partiale au protit d'une partie, par des divisions internes 
irremediables. par un manque effarant de moyens. A deux 
reprises. la Ligue arabe appelee a. traiter de la question 
libanaise (1976 et 1989) a fini par conferrer l'ernprise 
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syrienne sur ce pays. Au Yemen. lors de la crise du 
Koweit. ou encore sur d' autres terrains, la Ligue n' a cesse 
de donner des exernples d'une impuissance devenue legen 
daire. L'OUA n'u guere fait mieux, sa performance au 
Liberia ct ailleurs evoquanr de bien mauvais souvenirs, 
L 'Organisation de la Conference islarnique n . arrive rnerne 
pas a envisager serieusement son role. Cela relativise 
quelque peu Ies echecs de I'ONU et demontre la nature 
fallacieuse des appels il Ia regionalisation des conflits quel 
quefois evoquee. 

En depit d'un succes relatif au Cambodge. la mission 
recente et ambitieuse de « reconstruire Ies Etats en rniettes » 
est. au vu des cas sornalien. rwandais au angolais. fort mal 
rernplie. Doir-on pour autant se contenter de revenir aux 
missions plus traditionnelles qui marchent bien (Cachernire, 
Golan. Chypre)? Le discredit n'est pas tel qu'un nouveau 
consensus pour reduire I'ONU ace qu'elle fut pendant la 
guerre froide soit deja reuni, La Bosnie pose cependant (au 
deli de sa situation en Europe) un defi autrement grave que 
la debacle somalienne ou l'impuissance rwandaise: elle rend 
Ie parallele avec la SDN tout i fait legitime. L'ecrouiement 
des empires. la rnontee des narionalisrnes, les crises il repeti 
tion dans les Balkans, le desengagernent plus ou moins 
isolationniste des Etats-Unis, to us tacteurs qui avaient preci 
pite la chute de la SON, pourraient aujourd'hui discrediter 
I'ONU d'une maniere irremediable en rappelant au monde 
qu 'elle n 'est pas ce pour quoi elle avait ete creee: un organe 
de securite collective. S'Il se conrirmait que certe fonction 
la ne peut erre remplie par l'Organisarion, celle-ci n 'aurait 
plus d'autre voie de survie quen contirmant son prom 
d'organisation residuelle pour amener un minimum de paix 
et de farine sous les Tropiques. 
On est bien loin de l'esprit de San Francisco. tout marque 

par le second conflit mondial mais vite emousse face il la 
realite de la guerre froide. qui poussait I'ONU i se redefinir 
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en se mutilant (blocage du chapirre VII. multiplication des 
veto). La tin de la guerre fro ide. si elle a ouvert les portes 
d'une revitalisanon, pose aussi de nouveaux problemes lies 
a l' evolution encore incertaine du systeme mondiaL L' utopie 
etait de croire que la chute du Mur aurait pour effet auto 
manque de ramener I'ONU II sa definition premiere. A 
constater le retablissement des zones d'influence ici, 
I' effondrement des appareils etariques Ii. et la montee des 
nationalismes partout, on pourrait au contraire avancer que 
l'Organisation. nee en 1945. a autant sinon plus de defis a. 
relever que Iorsque la guerre froide s'etair imposee II elle, 
La bipolarite pesait en effet sur lejoncrionnemem de [,ONU, 
les defis d'a.ujourd'hui concement son existence meme, ren 
danr la comparaison plus facile avec la SDN d' Albert Cohen 
qu'avec I'ONU des origines ou celle de la crise de Cuba. 
Car les Etats dont l'Organisanon est constituee ne sont pius 
ce qu'Ils etaienr: plus inegaux que jamais. ils representent 
des realires trop differences. allant de l'impuissance infra 
etanque la pius rowe jusqu' a fa puissance supra-etarique 
fa pius dominatrice. Rile des Etats. I'ONU est II present Ie 
symptome emblemarique de leur inquietante maladie. 


