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Introduction

Le Secrétaire général et le conseil de sécurité forment parfois un
* couple tumultueux. Cela est particulierement vrai lorsque leur rela-
tion doit s’exercer dans le cadre du chapitre VII de la Charte.

1. Dés son entrée en fonction, en 1992, le Secrétaire général de
I’Organisation des Nations Unies, M. Boutros-Ghali, a adressé au
Conseil de sécurité un rapport connu désormais sous le nom d’Agenda
pour la paix. Dans ce texte, il évoque les dispositions du Chapitre VII
en remarquant que «le Conseil n’a pas appliqué jusqu’ici la plus coer-
citive de ces mesures - 1’action militaire prévue a 1’ Article 42».

Depuis cette date, le Conseil de sécurité a fait un usage répété des
dispositions du Chapitre VII. Mais I’évolution qui s’est produite n’est
pas seulement d’ordre quantitatif. Elle est aussi d’ordre qualitatif. Et,
a cet égard, elle s’est caractérisée, en plusieurs occasions, par un
entremélement des mesures coercitives prévues au Chapitre VII, des
mesures non coercitives prévues au Chapitre VI, et des mesures de
maintien de la paix prévues - comme on le sait - nulle part.

Plus précisément, la période présente a été marquée, sur le ter-
rain, par une relative confusion entre I’emploi de la force armée et le
maintien de la paix. Ce phénoméne a pu prendre deux formes : soit
I’attribution aux Casques bleus du pouvoir d’utiliser la force armée a
des fins humanitaires, soit un usage conjoint - ou méme concurrent -
des mesures militaires et du maintien de la paix.

Ces situations nouvelles ont parfois entrainé des antagonismes
entre le Conseil de sécurité et le Secrétaire général, ce qui a amené les
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Premiére Partie

Le Secrétaire général et la prise d’une décision
sur la base du chapitre VII

Dans la perspective que 1’on vient de définir, 1’observation de la
atique actuelle montre que le Secrétaire général participe a la fois a

pr e . . Sy
la qualification d’une situation et d la détermination de la mesure

coercitive.

A LA PARTICIPATION DU SECRETAIRE GENERAL
A LA QUALIFICATION D'UNE SITUATION

A ce stade, I’intervention du Secrétaire général dans le processus
de décision du Conseil de sécurité peut prendre deux formes diffé-
rentes. Dans certains cas, le secrétaire général a directement participé
a la qualification d’une situation par la constatation de faits matériels
susceptibles de fonder le recours au Chapitre VIL. Dans d’autres cas,
le Secrétaire général a agi de fagon indirecte, en constatant 1"ineffica-
cité de mesures non coercitives initialement prévues et en suggérant
au conseil, sur cette base, une requalification des faits.

l. La constatation des faits matériels : dans la pratique récente,
le Secrétaire général est intervenu, a plusieurs reprises, pour aider le
Conseil de sécurité dans la constatation des faits matériels suscep-
tibles de justifier une décision fondée sur le Chapitre VIL.

Dans cette hypothése, il ne s’agit pas, pour le Secrétaire général,
d’*“attirer I’attention du Conseil sur toute affaire qui, & son avis, pour-
rait mettre en danger le maintien de la paix et de la sécurité internatio-
nales», mais bien de contribuer a la constatation, par le conseil, de

I’existence d’une menace contre la paix.

L’intervention du Secrétaire général ne se fonde donc pas sur
1’ Article 99 de la Charte - par ailleurs rarement invoqué - mais
constitue une mesure d’assistance au Conseil dans I’exercice des pou-
voirs qui lui sont conférés par I’ Article 39.

Sur le plan pratique, le Conseil de sécurité accorde une impor-
tance considérable a 1'observation des faits tels qu’ils sont présentés
par le Secrétaire général. Et, dans plusieurs cas récents, ce sont les
observations du Secrétaire général qui ont expressément servi de fon-
dement matériel aux décisions du Conseil de sécurité.

Les constatations du Secrétaire général peuvent prendre soit une

forme écrite, soit une forme orale.

{ &tre présentées dans des

(a) Les constatations écrites peuven ;
dans des lettres adressces a

rapports soumis au Conseil de sécurité ou
son Président.
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mesure oll le Secrétaire général a non seulement_constaté 1’échec de l_a
premiére opération des Nations Unies en Somalie (ONQSOM 1), mais
en a lui-méme tiré les conséquences en suggérant directement au
Conseil de recourir au Chapitre VII. Dans deux lettres adressees au
président du Conseil de sécurité les 24 et 29 no'vembre 1992, le
Secrétaire général décrit la détérioration de la situation €n Sm‘nal]e.et
mentionne les éléments qui empéchent les Casques bleus de s a?qmt—
ter de leur mandat. Et il conclut : «II n’y a plus maintenant d’autre
option que de recourir au Chapitre VII de la Charte».

Dans sa résolution 794 du 3 décembre 1992, le Conseil de sécu-
rité estime que «I’ampleur de la tragédie humaine causée par le con:tfh}
en Somalie, qui est encore exacerbée par les obstacles opposes a
|’acheminement de 1"aide humanitaire, constitue une menace a la paix
et a la sécurité internationales». Le Conseil de sécurité entérine donc
expressément les conclusions du Secrétaire général des Nations
Unies. Le Conseil le confirme d’ailleurs formellement dans la suite de
la résolution, en indiquant qu’il «souscrit & la recommandation faite
par le Secrétaire général dans la lettre en date Qu’29 novembre 1992
qu’il a adressée au Président du Conseil de sécurité, selon laquelle des
mesures devraient étre prises en vertu du Chapitre VII de la Charte
des Nations Unies afin d’instaurer aussitdt que possible d‘ES_C()l'ldl-
tions de sécurité pour les opérations de secours humanitaires en

Somalie».

B. LA PARTICIPATION DU SECRETAIRE GENERAL ‘
A LA DETERMINATION DE LA MESURE COERCITIVE

e Secrétaire général a eu, en quelques
gérer au Conseil de sécurité 1’adoption
it adaptée a la situation. Ce fai-

Dans la pratique récente, |
occasions, la possibilité de sug

de telle ou telle mesure qu’il estima ; 1
sant, le Secrétaire général a contribué A la consécration de deux

usages inédits du Chapitre VII @ sur le plan matérielj, en recomman-
dant des mesures coercitives dans le cadre d’une operation de main-
tien de la paix, et sur le plan formel, en recommandant une procédure
coercitive dans le cadre de la création d’un organe juridictionnel.

1. La recommandation de mesures coercitives : Le Secrétaire
général a proposé au Conseil de sécurité I’adoption de mesures coer-
citives dans le cadre de ce qu'il a appelé lui-méme «un scénario d’op-
tions». Cette démarche a été mise en ceuvre dans la crise somalienne

et i I’occasion du drame rwandais,

(a) Dans la crise somalienne, le Secrétaire gén_éra‘l a présenté, a
deux reprises, des options au Conseil de sécurité. Ainsi, dans un rap-
port soumis au Conseil de sécurité le 6 janvier 1994, le Secrétaire
général évoque trois options possibles :

- le maintien du mandat courant d’ONUSOM

une brigade supplémentaire.
I serait chargée du désarme-

- premigre option
11, sous réserve du déploiement d’
Dans cette hypothése, ONUSOM 1
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Dans son rapport présenté en mai 1993 au Conseil de sécurité, le
gecrétaire général avance deux arguments principaux pour justifier,
dans ce cas, le recours au Chapitre VII :
créer un tribunal international sur la base du

- la rapidité :
aller plus vite que de recourir a la méthode

Chapitre VII permet d’
conventionnelle.

- I’effectivité : recourir au Chapitre VII permet de rendre le tribu-
nal immédiatement opérationnel, puisque tous les Etats seront tenus
de prendre les dispositions nécessaires pour exécuter une décision

prise sur cette base juridique.

Deuxiéme partie :

Le Secrétaire général et I'exécution d’une décision
sur la base du Chapitre VII

On sait que les Articles 41 et 42 de la Charte opérent une distinc-
tion matérielle entre les mesures n’impliquant pas la force armée et
les mesures impliquant la force armée. Mais les mémes articles ope-
rent également une distinction formelle entre les actes du Conseil de
sécurité destinés a mettre en ceuvre ces mesures. Dans le premier cas,
Je Conseil «peut inviter les membres des Nations Unies...», dans le

second cas, le Conseil «peut entreprendre...»

Cette distinction a des effets sur les pouvoirs conférés au
Secrétaire général, selon la nature des sanctions décidées par le

Conseil de sécurité.

Selon le cas, il peut soit se voir demander d’évaluer les effets des
mesures économiques prises par les Etats membres, soit recevoir une
délégation pour metire en ceuvre les mesures armées décidées par le

Conseil de sécurité.

A. EVALUATION PAR LE SECRETAIRE GENERAL DES EFFETS
DES MESURES ECONOMIQUES PRISES PAR LES ETATS MEMBRES

Il faut, tout d’abord, souligner que le Secrétaire général n’inter-
vient pas dans 1’appréciation de ’application des sanctions écono-
miques par les Etats membres. Dans ce domaine, le secrétaire général
se borne i inviter les Etats et les organisations internationales a lui
communiquer régulierement des renseignements sur les mesures
qu’ils ont prises pour appliquer les sanctions. Et il se borne 2 les por-
ter, sans commentaire, a la connaissance du Conseil de sécurité.

En effet, dans la pratique, ce sont tout d’abord les Comités des
sanctions qui sont chargés d’évaluer les mesures économiques. Ces
comités ont trois tiches principales : assurer le suivi administratif de
la mise en ccuvre des sanctions; guider |’action des Etats dans 1'appli-
cation des sanctions ; et étudier les demandes d’exemption de sanc-
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Secrétaire général semble déterminé a
de confier & son Cabinet le soin de pro-
oser de nouvelles mesures destinées a atténuer les effets pervers des
sanctions économiques a I’égard des Etats tiers. En I’Etat actuel des

(ravaux, et sans préjuger du texte final qui sera soumis en janvier
scurité, le Secrétaire général suggere la mise en

1995 au Conseil de sé
place d'un mécanisme chargé des quatre fonctions suivantes :

_ évaluer, avant que les sanctions ne soient imposées, leur im
potentiel sur les Etats tiers ;

(b) A 'heure actuelle, le

pact

_ contrdler I’application des sanctions ;
- apprécier les demandes présentées par les Etats ti
1’ Article 50 ;
- utiliser les compétences spé
systeme des Nations Unies, en part
Bretton Woods.

ers au titre de

cialisées disponibles dans tout le
iculier celles des institutions de

B. DELEGATION AU SECRETAIRE GENERAL DE LA MISE EN (EUVRE
DES MESURES MILITAIRES DECIDEES
PAR LE CONSEIL DE SECURITE

En I’absence d’une mise en ceuvre des dispositions de 1" Article 43
de la Charte, le recours a la force armée a fait 1’objet, depuis 1’ori-
gine, d’interprétations et d’applications diverses. Dés son entrée en
fonction, en 1992, M. Boutros-Ghali a souligné 1"intérét qu’il y aurait

3 désormais situer les mesures impliquant 1'usage de la force armée
dans la stricte logique prévue au Chapitre VII. 11 a donc souhaité a
plusieurs reprises que les mécanismes de délégation nécessaires a la
mise en ceuvre de ces mesures s’inscrivent explicitement dans le cadre

de 1’Organisation.

1. Une délégation a I’intérieur de I’organisation

(a) Durant la guerre du Golfe, le Conseil de sécurité avait,
notamment par la résolution 665 du 25 aodt 1990, habilité certains
Etats membres a adopter des mesures susceptibles d’exiger 1’emploi

de la force. Ce faisant, le Conseil avait en quelque sorte combiné, de
maniére trés contestable, les dispositions des Articles 41 et 42. Celte
décision avait eu notamment pour effet d’enlever a 1’organisation des
Nations Unies tout contrdle ultérieur sur I"usage de la force armée par

les Etats ainsi habilités.

Dans son Agenda pour la paix, le Secrétaire général 1'a d’ailleurs
trés nettement souligné, en précisant que jamais 1’ Article 42 n’avait
été invoqué depuis I’origine et en invitant les Etats a se rapprocher de

la procédure “détaillée” énoncée par la Charte.
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(b) Depuis 1992, le Secrétai éné nd

( De 992, € ire général a recomm J Co

de sécurité que le recours 4 I’ Article 42 se fonde sur dzuxep?}l s
IMcipesg :

I . . ; .
organisation des Nations Unies doit conserver le cong
r

"usage de la force armée par les Etats membres - Ole ds

18 sccrdiag e 3 .
déle.’ecrt?talre général doit recevoir du Conseil de sécyrira
€gation pour assurer ce contréle. M

Ainsi, en Somalie, | i
. / . , le Conseil de sécurité isé
o -onseil a autorisé le i
gra§|l1re dilé]sdle cadrfa de ! operation Rendre I’espoir. M&;ilit?ts—Ums
grapte It géi']ﬂ] résolution 794 du 3 décembre 1992 hlab?]'ltmr?-
eral a controler la durée de 1’acti nitie
> . €ral action de la F ifié
n Somalie et a faire rapport au Conseil sur cette action e T

Dans I’ex- lavi
radicalemenetxd'i);(;;rgostlawe -et d’an_s un contexte juridique et politi
e g o recoufsn - Icf:_Secretallrc_a général a pu obtenir, non S?iil]e
D T s aux rappes acriennes se fassent sous la rt:sponS
sy L non de’ 1 QTAN. Mais les discussions en o)
application de 1’ Article 42 dans le cadre de ]‘opératgi?)%lees
en

8] montre n emen (] s mecanismes de dele ation
n reste

2. Une Procédure de délégation a clarifier

o it ; ; .
vem(fa)ireapsrg:‘c,m?n en BPSr;ze montre bien le pragmatisme dont doi-
e le Secrétaire général et le Conseil de sécurité pour

adapter la pratique de 1'O isati
- 5 . 3 .
e e oy ganisation a des situations radicalement

En 1993, i itd décidé 3
qui donneragi:c lll,iifr{ie?de que c’est le Secrétaire général lui-méme
By gevammey & sation a I’OTAN d’utiliser éventuellement ces
sions le schéma de ]Pl“tzis’d’e nombreuses - et souvent vives - discus-
alors 6t€ admis qu al elegﬂflo_rl a ¢té affiné au printemps 1994, 1] a
riforitd en 1 que f: Secrétaire général déléguerait lui-méme'
a matiere a son Représentant spécial sur le terrain .

L applicati c
Critiqu‘égp];atl?n ‘dc cette procédure par le Secrétaire général a été
Conseil de sé P qsmirs occasions, par des membres importants d

s€curité. Il a notamment été 53 M
de ne pas i P nt €té reproché a M. Boutros-Ghali
Circonl:tani\églruautor‘lsq I’OTAN & utiliser la force aérienne dans dil;
Y an g que certains Etats membres pensaient, quant i eux

e [ L s 2 ’ ro-

usage. De son c6té, le Secrétaire général a reprochel? g?u

Conseil de sécurité d’i

sécurité d’intervenir d i
¢ ans Elégué i
de la <mioro sentins un domaine délégué et de faire

b) A I'heur i
o Cg c)lm Co::é:nacirfrelle, la question du commandement aussi bien
bt a.e usage de la force armée que les opérations de
paix est trés largement & repenser. Pour le Secrétaire

genélﬂ] 11 est IléCeSSalle de de ElgEI trois veau ierar ique e
]
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- 1a direction politique d’ensemble, qui releve du Conseil de sécu-
rité ;

- ]a direction exécutive et ’exercice du commandement, qui sont
du ressort du Secrétaire général ;

- le commandement sur le terrain, que le Secrétaire général confie
au Chef de mission (Représentant spécial, Commandant de la
Force ou Chef des observateurs militaires).

11 est vraisemblable que le Secrétaire général fera des proposi-
tions précises en ce sens au Conseil de sécurité au début de I'année

1995.

Conclusion

A I’heure actuelle, la réflexion reste donc trés largement ouverte,
au sein du Secrétariat et du Conseil de sécurité sur les méthodes per-
mettant aux deux organes de mieux coopérer dans le cadre du

Chapitre VII.

Sans doute le Conseil de sécurité aura-t-il A réfléchir sur le rdle
qu’il entend voir attribuer au Comité d’Etat-major ou a un Conseil

militaire qui siégerait aupres de lui.

De son c6té, le Secrétaire général pourrait rendre plus opération-
nel le Département des opérations de maintien de la paix et renforcer
les attributions et 1’autorité de son Conseiller militaire.

Mais, plus encore, 1’Organisation des Nations Unies, dans son
ensemble, est en train de tirer les conséquences des échecs et des dif-
ficultés rencontrés notamment en Somalie et en Bosnie.

A cet égard, le Secrétaire général des Nations unies,
M. Boutros-Ghali, semble étre enclin & dénoncer un certain nombre
d’incohérences qui sont apparues dans la conception méme par le
Conseil de sécurité de certaines opérations récentes de I"ONU.

Pour le Secrétaire général, les opérations de Somalie et de Bosnie
ont été prolongées par des mandats supplémentaires autorisant le
recours A la force qui lui semblent totalement incompatibles avec les
mandats initiaux fondés, quant a eux, sur le consentement des parties,
I’impartialité des Casques bleus et le non-recours 2 la force sauf en
cas de 1égitime défense. Il insiste donc pour que les Casques bleus se
voient donner un mandat clair, cohérent et non contradictoire.

En second lieu, ces nouveaux mandats ne prévoyaient pas, pour
autant, 1’octroi de forces militaires supplémentaires. Ce fut notam-
ment le cas en Yougoslavie. Or, rien n’est plus dangereux gue de créer
une opération de maintien de la paix susceptible d’utiliser la force
gquand rien n’est prévu pour cela. 11 faut donc donner aux Ca_squps
bleus les moyens matériels de remplir la mission qui leur est ass1gnee.
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Enfin, le Secrétaire général a souvent souligné que |a logique des
opérations de maintien de la paix et la logique des mesuresg armées pe
sont pas conciliables. Confondre ou entreméler les deux Peut entrgi.
ner I"échec de toute I'intervention. Les opérations de Maintien de |
paix et I'utilisation de la force devraient &tre considérées comme deux
Qranches d’une alternative et non pas comme des mesureg cumulg.
tives.

Comme M. Boutros-Ghali aime le répéter :

«Le Conseil de sécu-
rité doit choisir la politique qu’il veut mener».



