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« The Security Council is not a body that merely enforces agreed law.

1t is a law unto itself. »

« Le Conseil de sécurité n’est pas un organe qui simplement applique le droit convenu.
1l est par lui-méme un droit. »

John Foster DULLES,
Secrétaire d’Etat américain,
War or Peace, The MacMillan Company, New-York, 1950

« A tout prendre, un internationaliste ne devrait jamais prétendre a autre chose que d’étre,
d’abord, un bon grammairien du langage normatif international. »

Pierre-Marie DUPUY,

L’unité de [’ordre juridique international, Cours général de droit international public
RCADI 2002, t. 297, p. 205
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INTRODUCTION

La préservation de la sécurité de chacun constitue la raison fondamentale qui préside a
I’avénement d’une société, c’est parce que dans 1’état de nature chacun est absolument
libre et donc entiérement soumis a la violence de 1’autre que les hommes choisissent
d’entrer en société en se soumettant & un pouvoir supréme pour garantir leur droit a la
vie. Cette maniére de raconter la naissance de I’Etat, comme celle d’un pouvoir supréme
au fondement de tout droit et s’imposant par le monopole de la contrainte 1égitime,
instaure dés 1’origine un hiatus entre la sphere interne et la sphére internationale. Dans
la premiére régne 1’ordre par le droit, mais dans la seconde, dominée par un
entrechoquement de puissances souveraines, il ne pourrait exister d’autorité supérieure
aux Etats permettant de faire régner la paix entre les nations, condamnant ainsi les

relations interétatiques & un perpétuel et indépassable état de nature'.

L’objectif ambitieux des Etats fondateurs des Nations Unies au sortir de la seconde
guerre mondiale vise précisément a instituer un état contre nature’ en créant une
Organisation a vocation universelle, ’ONU, qui comporte en son sein un régime
juridique particulier de protection de la paix et de la sécurité internationales, le systéme
de sécurité collective. La Charte des Nations Unies constitue un traité original dans
I’ordre juridique international essentiellement fondé sur la volonté des Etats® puisque,
quoique d’une nature conventionnelle, elle poursuit le dessein d’établir un nouvel ordre
mondial, au sein duquel la préservation de la paix incarne la plus haute préoccupation
de la communauté internationale®. La Charte des Nations Unies attribue ainsi au Conseil
de sécurité, dans le domaine du maintien de la paix, la compétence d’adopter non de

simples recommandations dépourvues de force obligatoire, mais de véritables décisions

D. ALLAND, De ['ordre juridique international, Droits, n° 35, 2002, p. 88 ; F. OST et M. VAN DE
KERCHOVE, De la pyramide au réseau? Pour une dialectique du droit, Bruxelles, Publications des
Facultés universitaires de Saint-Louis, 2002, p. 163.

R.-J. DUPUY, L'illusion juridique — Réflexions sur le mythe de la paix par le droit, in R.-J. DUPUY,
Dialectiques du droit international — Souveraineté des Etats, Communauté Internationale et Droits de
[’Humanité, Paris, Pedone, 1999, p. 290.

Cl, Affaire du “Lotus”, arrét du 7 septembre 1927, série A, n° 10, p. 18 ; v. également pour une analyse
critique de cette jurisprudence A. PELLET, Lotus, que de sottises on profére en ton nom ! Remarques sur
le concept de souveraineté dans la jurisprudence de la Cour mondiale, in L Etat souverain dans le monde
d’aujourd’hui — Mélanges en [’honneur de Jean-Pierre PUISSOCHET, Pedone, 2008, pp. 215-230

CNU, incipit du Préambule : « Nous, peuples des Nations Unies, résolus a préserver les générations
futures du fléau de la guerre qui deux fois en I’espace d’une vie humaine a infligé a 1’humanité
d’indicibles souffrances ».
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. 5 . . 2 . . .
contraignantes” qui s’imposent aux Etats sans que ceux-ci aient pu exprimer leur

consentement expres a étre liés.

Ce que I’on a coutume d’appeler le « systeme de sécurité collective », sans pour autant
que ce mécanisme soit défini comme tel dans la Charte qui fonde son existence, est
aujourd’hui incontestablement 1’un des éléments essentiels du droit international
contemporain. La société internationale, originellement issue de la juxtaposition de
puissances également souveraines, voit son fonctionnement régi par un ordre juridique
fondé d’abord sur la volonté des Etats. Et pourtant, cette société d’égaux a cherché dés
la fin du XIX® siécle a établir la paix en tentant de limiter la compétence de guerre des
Etats, ainsi qu’en témoignent les Conférences de La Haye de 1899 et 1907°, le Pacte de
la Société des Nations’ puis le Pacte Briand-Kellog®. La Charte des Nations Unies
incarne donc aujourd’hui I’aboutissement des efforts menés dans le but d’élaborer un
mécanisme de protection pour la communauté internationale lorsqu’apparaissent des

situations de crise qui menacent la paix.

Quoique condamné a la paralysie pendant les quatre premiéres décennies de son
existence, le systeme de sécurité collective vit depuis un peu plus de vingt ans une
véritable résurrection qui ressemble davantage a une métamorphose’ tant ’utilisation
que le Conseil de sécurité fait de ses pouvoirs amplifie le role que les rédacteurs de la
Charte pensaient lui avoir confié. En effet, le Conseil est aujourd’hui a I’origine d’une
multitude d’organes auxquels il peut confier des compétences variées dans tous les
domaines relevant originellement d’un titre de compétence étatique, allant de la
surveillance et de I’accompagnement jusqu’a leur substitution aux autorités étatiques, et
qui concourent avec lui a I’adoption d’actes contraignants pour rétablir la paix. Les

¢volutions essentielles du contexte géopolitique mondial depuis la chute du mur de

CNU, art. 25 : « Les Membres de 1’Organisation conviennent d’accepter et d’appliquer les décisions du
Conseil de sécurité conformément a la présente Charte. »

Pour consulter le texte intégral de 1’Acte final de chacune des deux Conférences, voir pour la premiére :
http://www.icrc.org/dih.nsf/FULL/145?0OpenDocument ;

et pour la seconde : http://www.icrc.org/dih.nsf/FULL/185?0penDocument

Texte consultable a I’adresse suivante : http://mjp.univ-perp.fr/traites/sdn1919.htm

Texte consultable a I’adresse suivante : http://mjp.univ-perp.fr/traites/1928briand-kellogg.htm

J. COMBACAU, Le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies : résurrection ou métamorphose?, in R.
BEN ACHOUR et S. LAGHMANI (dir.), Les nouveaux aspects du droit international, Rencontres
internationales de la Faculté des sciences juridiques, politiques et sociales de Tunis (colloque des 14-16
avril 1994), Paris, Pedone, 1994, pp. 139-158.
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Berlin révélent la malléabilité de la notion de menace a la paix'® et permettent au
Conseil d’adopter une interprétation extensive tant de la qualification d’une situation
constitutive d’une menace a la paix que de la détermination des mesures qu’il peut
prendre pour y remédier. La Charte des Nations Unies devient ainsi, dans le domaine du
maintien de la paix, la source d’un corpus normatif original dans 1’ordre international et
dont les caractéristiques ne correspondant pas aux critéres classiques des normes

intersubjectives.

L’existence d’une situation de crise pour la communauté internationale constitue la
justification qui permet au Conseil, puis conséquemment a ses organes subsidiaires,
d’adopter des actes unilatéraux contraignants en application du Chapitre VII de la
Charte puisqu’elle conféere précisément au Conseil la responsabilité principale du
maintien de la paix''. Ainsi édictés pour donner effet 4 une norme contenue dans le
droit originaire de 1’Organisation, les actes de droit onusien, adoptés par le Conseil et
ses organes et qui imposent de nouvelles obligations aux Etats, constituent du droit
dérivé de I’Organisation'>. En outre, loin de limiter leurs effets & leur ordre juridique
d’origine, ces actes de droit dérivé onusien sont caractérisés par leur vocation externe
car ils contiennent des normes encadrant les comportements étatiques en dehors de
I’Organisation et ont vocation a s’insinuer dans les ordres internes. L’utilisation par le
Conseil des pouvoirs coercitifs qu’il tient du Chapitre VII permet 1’émergence d’actes
de droit dérivé onusien pour maintenir la paix et la sécurité qui constituent alors un
régime juridique spécifique pour le réglement des situations de crise. Depuis le début de
la décennie 1990, le Chapitre VII devient le socle d’une prolifération normative n’ayant
pas seulement pour objet les stricts rapports entre les Etats mais davantage de donner
juridiquement corps a la valeur éthique fondamentale qu’est la paix en instaurant des
régles & 1’usage des Etats. Ce corpus normatif qui rassemble aujourd’hui une quantité

considérable d’actes juridiques hétérogenes contribue a la détermination du contenu

M. DUBUY, L’évolution de la notion de menace contre la paix et la sécurité internationales, in La
pratique de [’exception posée par [’'article 2 § 7 de la Charte des Nations Unies : Que reste-t-il de la
clause de compétence nationale ?, Civitas Europa, n° 17, Bruylant, Bruxelles, Décembre 2006, p. 32.
CNU, art. 24, §1° : « Afin d’assurer ’action rapide et efficace de I’Organisation, ses Membres conférent
au Conseil de sécurité la responsabilité principale du maintien de la paix et de la sécurité internationales
[...]-»

G. BASTID-BURDEAU, Quelques remarques sur la notion de droit dérivé en droit international, in Droit
du Pouvoir, Pouvoir du Droit — Mélanges offerts a Jean SALMON, Bruylant, 2007, pp. 164-165.
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normatif de la notion de paix et a la redéfinition des rapports de systémes en situation de

crise.

L’objet de cette étude consiste a apprécier la portée de 1’émergence du droit dérivé
onusien quant aux éventuelles évolutions que connait 1’ordre juridique international lui-
méme mais aussi dans ses rapports avec les ordres internes lorsque survient une crise
qui menace les fondements de la communauté internationale. Afin de saisir au mieux le
contour des enjeux soulevés par I’émergence de ce droit dérivé onusien dans 1’ordre
juridique international contemporain (II), il convient au préalable de réaliser un état des

lieux du contexte dans lequel son émergence peut étre observée (I).

L Le contexte de |’émergence d’un droit dérivé onusien dans le cadre du systeme de

sécurité collective

Construit sur la nécessité d’un accord politique minimum entre les cinqg membres
permanents sur la conduite a suivre lorsque survient une menace a la paix, le systéme de
sécurité collective ne fonctionne effectivement de manicre positive que depuis un peu
plus de vingt ans. Le systéme connait en effet des évolutions essentielles en raison de la
recomposition des relations internationales telles qu’elles se dessinent depuis la fin de la
guerre froide et de la mondialisation qui s’ensuit (A). Dans ce nouveau contexte
géopolitique, le maintien de la paix tel qu’il est encadré par la Charte devient le
domaine propice au développement d’un véritable droit dérivé onusien, catégorie

normative singuliére au sein de 1’ordre juridique international (B).

A. L’¢évolution du systéme de sécurité collective consécutive aux bouleversements

géopolitiques issus de la fin de la guerre froide

Dans une société originellement construite a partir des Etats souverains, a la fois auteurs
et destinataires des normes de droit international, la conception absolutiste de la

souveraineté inspirée par 1’analyse de J. BODIN'’ permet le succés d’une théorie

Pour une analyse critique de la pensée de J. BODIN sur la souveraineté, v. P. PESCATORE, La souveraineté
dans une société d’inégaux, pouvoir supréme... Coalisable, partageable, divisible, intégrable...
Responsable? Justiciable?, in L’Etat souverain dans le monde d’aujourd hui — Mélanges en I’honneur de
Jean-Pierre PUISSOCHET, op. cit., pp. 233-234.
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volontariste des fondements du droit international'* selon laquelle toute norme de droit
ne peut étre formellement fondée que par I’expression du consentement de I’Etat a étre
1i¢"’, impliquant ainsi un droit international nécessairement contractuel et non
hiérarchique'®. L ordre international est alors guidé par le principe d’effectivité'’, il est
un ordre de puissance au sein duquel la compétence de guerre permet aux Etats de faire
valoir leurs droits contre d’éventuelles atteintes qui leur seraient portées, elle est une
« technique juridique élémentaire de I’autoprotection »'®. Néanmoins, la société
internationale a depuis longtemps cherché a établir la paix en tentant d’abord de limiter
la compétence de guerre a travers ’institution d’une méthode prohibitive des la fin du
XIXE siécle et dont I’échec a conduit au sortir du second conflit mondial a I’instauration
d’un systéme coercitif . L’adoption de la Charte des Nations Unies parachéve ainsi le
bouleversement normatif qui avait germé au tournant des XIX® et XX° siécles en
consacrant 1’existence d’une paix a la fois normative et organique, c’est-a-dire une paix
institutionnelle dont le respect des normes qu’elle implique peut étre garanti par un
organe établi & cet effet®. En effet si le Pacte Briand-Kellog avait initié¢ une révolution
de l’ordre international en transformant une compétence qui incarnait auparavant la
souveraineté en un interdit fondamental régissant les relations internationales, la Charte
des Nations Unies couronne ce renversement du monde en instituant le Conseil de
sécurité, organe doté d’un véritable pouvoir de coercition®' et capable d’imposer aux

Etats le respect de la norme d’interdiction du recours a la force.

Malgré les efforts déployés pour élaborer les mécanismes les plus adéquats quant au but
poursuivi, le maintien de la paix, et quant aux sujets encadrés, les Etats souverains, le

systéme de sécurité tel qu’envisagé par les péres fondateurs des Nations Unies ne verra
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Pour une analyse critique du positivisme volontariste, v. CH. DE VISSCHER, Théories et réalités en droit
international public, Paris, Pedone, 1955, pp. 73-75.

M. VIRALLY, La pensée juridique, Ed. Panthéon-Assas, Les introuvables, 2010, p.- VI ; E. JOUANNET, op.
cit., p. 23.

G. GUILLAUME, Jus cogens et souveraineté, in L’Etat souverain dans le monde d’aujourd hui — Mélanges
en I’honneur de Jean-Pierre PUISSOCHET, op. cit., p. 127.

H. KELSEN, La naissance de I’Etat et la formation de sa nationalité : les principes, leur application au
cas de la Tchécoslovaquie, in CH. LEBEN, Hans Kelsen, Ecrits frangais de droit international, PUF, 2001,
p. 29 ; F. OST et M. VAN DE KERCHOVE, ibid.

H. KELSEN, La technique du droit international et I’organisation de la paix, in CH. LEBEN, op. cit., p.
255.

Sur la distinction entre un systéme prohibitif et coercitif, v. R.-J. DUPUY, L ’illusion juridique — Réflexions
sur le mythe de la paix par le droit, op. cit., pp. 289-292.

R.-J DUPUY, L’illusion juridique, op. cit., p. 288 et p. 290.

J. COMBACAU, Le pouvoir de sanction de I’'ONU — Etude théorique de la coercition non militaire, Paris,
Pedone, 1974.
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10.

11.

jamais le jour. Ce sont d’abord les accords spéciaux dont la signature était rendue
nécessaire pour 1’établissement du Comité d’état-major’” qui n’ont jamais été signés™.
C’est également le processus décisionnel lui-méme qui s’est enrayé dés I’origine, car la
bipolarisation du monde émergeant de la seconde guerre mondiale scinde la
communauté des Etats en deux blocs distincts dont 1’affrontement, par le truchement de
’utilisation quasi systématique du droit de veto par les deux superpuissances, interdit
I’apparition d’un consensus permettant de régler une situation de menace a la paix.
Pendant prés de cinquante ans, le systéme coercitif esquissé par la Charte n’a pas pu

fonctionner**,

C’est I’effondrement du bloc soviétique, révélant un bouleversement du monde non pas
normatif mais géopolitique, qui a permis la restauration du systeme de sécurité
collective institué par la Charte. Depuis I’invasion du Koweit par I’Iraq le 2 aott 1990,
quelques mois apres la chute du mur de Berlin symbolisant la fin de I’opposition
bipolaire, on a pu assister a une réactivation du Chapitre VII par le Conseil de sécurité,
puisque depuis lors, c’est-a-dire sur une période deux fois moins longue que sa période
de paralysie, prés de 560 résolutions ont été prises sur ce fondement. Le systeéme de
sécurité collective a cependant di treés vite faire face a un autre bouleversement du
monde consécutif a la fin de la guerre froide, 1’exacerbation de la mondialisation
porteuse de nouveaux dangers pour la communauté internationale qui se sont révélés au

monde de maniére foudroyante le 11 septembre 2001.

Le terme de mondialisation, qui désigne le processus selon lequel un phénoméne

. . . . 25 . . . .
acquiert une dimension mondiale”, prend aujourd’hui une importance certaine pour
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CNU, art. 47 § 1 : « Il est établi un Comité d’état-major chargé de conseiller et d’assister le Conseil de
sécurité pour tout ce qui concerne les moyens d’ordre militaire nécessaires au Conseil pour maintenir la
paix et la sécurité internationales [...]. »

Aujourd’hui encore lorsque le Conseil décide de recourir a la force armée, il doit autoriser les contingents
nationaux a utiliser la force, ne disposant pas lui-méme de contingents mis a sa disposition par les Etats.
Exception faite de la situation en Rhodésie du Sud qui a, seule, été traitée par le Conseil au cours de cette
période sur le fondement du Chapitre VII. Seules sept résolutions fondées sur le Chapitre VII ont été
adoptées en plus de 55 ans, dont six concernant la Rhodésie (S/RES/232 (1966), S/RES/253 (1968),
S/RES/277 (1970), S/RES/314 (1972), S/RES/388 (1976) et S/RES/409 (1977)) et une seule concernant
le conflit entre I’Iran et 1’Iraq (S/RES/598 (1987), quoique dans cette situation, le Conseil a pris soin de
préciser qu’il n’adoptait que des mesures provisoires en invoquant spécifiquement [’article 40 de la
Charte.

Voir pour une définition générique : http://www.cnrtl.fr/definition/mondialisation/substantif ; v.
également R. KOLB, Mondialisation et droit international, Relations internationales 2005/3, n°® 123,
p. 69.
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12.

analyser le systéme de sécurité collective en ce qu’il est marqué par I'influence de son
versant économique qu’est la globalisation, c’est-a-dire la libéralisation des échanges et
. . , . . r : 126
I’importance croissante des flux économiques dans un unique marché mondial™. La
. g . ’ 2 . , . .
mondialisation rend I’Etat « transparent »*’, puisque fondée sur le principe de la
suppression des frontieres étatiques en matiere d’échanges de capitaux, elle suppose a la
fois D’existence de normes «ayant vocation a s’appliquer au-dela des fronticres
- 28 . . .
nationales »” et le déplacement de la production normative vers les acteurs
, . , . 4 . . 31 I3
économiques™ au détriment des Etats”’. La « fin des territoires »*' procédant de la
. g . , . , 32 .
mondialisation ébranle alors ce « marqueur de souveraineté » ° pour atteindre la

souveraineté elle-méme dans ses conditions d’exercice.

La mondialisation constitue ainsi 'une des expressions de la crise de la souveraineté qui
se manifeste déja depuis la décolonisation, notamment en Afrique, et la reconstruction
post-soviétique en Europe de 1’Est. La création d’un nombre considérable de nouveaux
Etats pendant toute la seconde moitié du XX° siécle avait déja été le théatre de
souverainetés désarmées par des acteurs non étatiques contestant les frontiéres établies.
Cette période a montré que la guerre d’agression n’est plus le danger essentiel auquel
sont exposés les Etats mais que ce sont davantage des menaces de déstabilisation de leur
autorité® qui révélent souvent leur incapacité & protéger efficacement leur population et
a réprimer de manicre proportionnée les désordres qui les atteignent. La défaillance de
ces Etats, qui serait alors structurelle’®, menace la paix et la sécurité internationales

parce qu’elle menace a la fois I’Etat comme sujet fondamental de 1’ordre juridique
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P. DE SENARCLENS, Mondialisation, souveraineté et théories des relations internationales, Armand Colin,
Paris, 1998, p. 71.

A. PELLET, La mondialisation du droit international?, Aprés-demain, n° 383-384, Avril-Mai 1996, p. 37.
M. DELMAS-MARTY, La mondialisation du droit, in J. BAECHLER et R. KAMRANE (dir.), Aspects de la
mondialisation politique, Rapport du groupe de travail de I’Académie des Sciences morales et politiques,
PUF, 2003, p. 67.

M. DELMAS-MARTY, op. cit., p. 68.

A. PELLET, op. cit., p. 38.

B. BADIE, La fin des territoires. Essai sur le désordre international et I'utilité sociale du respect, Fayard,
Paris, 1995, cité in J.-D. MOUTON, L Etat selon le droit international : diversité et unité, in L’ Etat
souverain a [’aube du XXI° siécle, SFDI, Colloque de Nancy, Paris, Pedone, 1994, p. 85.

J.-D. Mouton, ibid.

R.-J DUPUY, L illusion juridique, op. cit., p. 292.

S. SUR, Sur les “Etats défaillants”, Commentaire, n° 112, hiver 2005-2006, p. 892 ; Concernant les Etats
défaillants voir également J.-D. MOUTON, Retour sur [ "Etat souverain a l'aube du XX° siécle, in Etat,
société et pouvoir a ’aube du XX° siécle — Mélanges en [’honneur de Frangois BORELLA, PUN, 1999, pp.
319-334 et G. CAHIN, L Etat défaillant en droit international : quel régime pour quelle notion?, in Droit
du pouvoir, pouvoir du droit — Mélanges en I’honneur de Jean SALMON, op. cit., pp. 177-209.
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14.

international et a la fois ’humanit¢ comme raison d’étre du systéme de sécurité

collective™.

En raison de la libéralisation des échanges qu’elle permet, la globalisation génere de
nouvelles menaces pour la sécurité internationale. La prolifération des armes nucléaires
et plus largement des armes chimiques et bactériologiques contribue ainsi a I’insécurité
internationale a double titre puisque non seulement la possession d’armes de destruction
massive par certains Etats incite les autres a renforcer leur potentiel militaire et accroit
I’insécurité nationale®® mais également parce qu’elle est le moyen de 1’amplification du
phénoméne terroriste’’. L’effacement des frontiéres étatiques associé au danger de la
prolifération des armes génére un terrorisme d’une violence nouvelle qui symbolise
aujourd’hui la menace universelle a la paix puisqu’il met en péril I’ensemble de
I’humanité en raison de son objectif tendant a la destruction absolue du modele
occidental en propageant la terreur par la démonstration de 1’impuissance de I’Etat. Il
convient dés lors de mettre les Etats en capacité de faire face a ces menaces en
renforcant la maitrise de leurs propres fronti¢res, de les rendre moins perméables aux
flux transnationaux qui peuvent étre une source de dangers pour eux-mémes et pour

’humanité.

Cette généralisation des phénomenes de défaillance étatique interroge la capacité de
I’Etat a élaborer lui-méme les instruments adéquats pour faire face aux menaces qu’il
subit de maniére & préserver la paix®® et la mondialisation qui induit une
« interdépendance universelle entre les nation »*° peut alors se présenter comme une
« malédiction et un recours »* pour la souveraineté étatique. Elle peut étre une
malédiction en ce sens que 1’Etat parait dépassé par des phénoménes dont il a permis
I’émergence’’ et qui deviennent parfois dangereux pour sa survie, mais cette

interdépendance peut aussi €tre un recours en ce sens que les Etats peuvent mettre a
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CNU, incipit du préambule : « Nous, peuples des Nations Unies, résolus a préserver les générations
futures du fléau de la guerre qui deux fois en I’espace d’une vie humaine a infligé a ’humanité
d’indicibles souffrances ».

P. DE SENARCLENS, op. cit., p. 156.

F. ENCEL, Comprendre la géopolitique, Essais, Points, 2011, p. 208.

S. SUR, Sur les “Etats défaillants”, op. cit., p. 892.

K. MARX, Le manifeste du parti communiste, in K. MARX et F. ENGELS, Fuvres choisies, Moscou, éd. du
Progres, 1968, p. 35, cité in P. DE SENARCLENS, op. cit., p. 73.

M. CANTO-SPERBER, La morale du monde, coll. Ethique et philosophie morale, PUF, 2010, p.43.

A. PELLET, ibid.
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profit les structures internationales et supranationales qu’ils ont créées pour exercer de
maniére plus efficace et en commun les compétences qu’ils ne réussissent plus a exercer
seuls’. Le systéme de sécurité collective, en instituant un organe qui agit au nom des
Etats, permet précisément 1’élaboration d’un corpus normatif a I’usage des Etats®, leur

permettant de renforcer a la fois leur propre protection ainsi que celle de I’humanité.

B. La Charte comme source d’un véritable droit dérivé dans 1’ordre juridique

international

La notion de droit dérivé en droit international n’est pas revétue du méme succes
doctrinal que celui qu’elle connait dans 1’ordre juridique de I’Union européenne dont
elle est issue™. Désignant les actes pris pour développer les normes énoncées dans
I’acte de droit originaire, cette notion révele 1’existence, au sein d’une organisation
internationale, d’actes unilatéraux adoptés sur le fondement de la charte constitutive par
les organes de 1’organisation, dotés d’une force contraignante variable et ayant pour
objet de permettre a I’organisation de réaliser les missions pour lesquelles elle a été
instituée™. La notion de droit dérivé a été mise en lumiére par la doctrine
internationaliste lorsqu’il s’est agi de démontrer 1’existence d’un ordre juridique propre
aux organisations internationales, distinct de 1’ordre international qui permet leur
existence™®. C’est alors le seul droit dérivé interne & I’organisation dont la doctrine
admet I’existence, c’est-a-dire des actes ayant pour fonction de préciser 1’organisation et
le fonctionnement de I’institution mise en place, et dont le caractére obligatoire a
I’égard des membres de I’organisation s’impose en raison de leur objet. Dés lors que les
organes de l’organisation adoptent des actes a vocation externe pour encadrer le
comportement des membres dans des domaines qui relévent de la compétence de

I’organisation, ces actes sont en général dépourvus de force obligatoire, les Etats devant
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17.

réaffirmer de manicre expresse leur consentement a étre liés pour conférer un caractere

contraignant aux normes qu’ils contiennent.

C’est ici que sont mises en lumiére les singularités du droit dérivé produit dans le cadre
du systéme de sécurité collective puisque la vocation externe de ces actes, permettre a
I’ONU de réaliser la mission de paix pour laquelle elle a été instituée en encadrant le
comportement des Etats dans le domaine du maintien de la paix, détermine leur
caractére immédiatement obligatoire a 1’égard de leurs destinataires en vertu du droit
originaire contenu dans la Charte. Si la notion de droit dérivé désigne des actes
juridiques dont le caractére obligatoire peut étre variable®’, I’étude proposée ici choisit
de mettre en avant précisément la portée obligatoire de ces actes puisqu’ainsi, pouvant
faire grief, ils peuvent étre I’objet d’un contrdle de leur conformité au droit originaire et
d’un contrdéle de leur validité en général. L’éventualit¢ d’un contréle juridictionnel
réalisé a leur égard traduit incontestablement une structuration croissante a la fois de
I’ordre juridique qui les produit mais également des rapports qui se nouent entre les
différents ordres juridiques mis a contribution dans le domaine du maintien de la paix.
Les actes de droit dérivé onusien adoptés pour maintenir et rétablir la paix peuvent alors
étre définis comme des actes directement obligatoires pour leurs destinataires et ayant

vocation a produire leurs effets en dehors du cadre strict de 1’ordre juridique onusien.

La force contraignante conférée aux normes du droit international ne découle donc plus
uniquement de 1’expression du consentement de I’Etat & étre li¢ mais également de la
nécessité de préserver la paix, c’est parce que 1’acte adopté par un organe onusien
poursuit le but du maintien de la paix qu’il est alors revétu de la force obligatoire™. La
constatation par le Conseil de sécurité de 1’existence d’une menace a la paix lui permet
d’adopter des décisions contraignantes sur le fondement desquelles d’autres organes
onusiens mandatés a cet effet vont également adopter des actes a effet obligatoire a

I’égard des sujets situés dans le champ de compétence que le Conseil leur a attribué. Ce
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Voir notamment la classification des actes adoptés par les institutions de 1’Union européenne, TFUE, art.
288 ; G. BASTID-BURDEAU, ibid.

CNU, art. 25 : « Les Membres de 1’Organisation conviennent d’accepter et d’appliquer les décisions du
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caractére obligatoire des décisions du Conseil de sécurité, v. ClJ, Réparation des dommages subis au
service des Nations Unies, avis consultatif du 11 avril 1949, Rec. 1949, p. 178 ; ClJ, Conséquences
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nonobstant la résolution 276 (1970) du Conseil de sécurité, avis consultatif du 21 juin 1971, Rec. 1971, §
113, pp. 53-54 et §116, p. 54.
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ne sont donc pas les seules résolutions du Conseil qui constituent le droit dérivé onusien
du systéme de sécurité collective mais tout un corpus juridique, a la fois hétérogene et

hiérarchisé, trouvant sa source dans la Charte des Nations Unies.

En outre, les actes de droit dérivé onusien pris pour le maintien de la paix se distinguent
du traditionnel droit dérivé des organisations internationales puisque, en raison de leur
objet, ils ont d’abord vocation a produire leurs effets en dehors de leur ordre juridique
d’origine, c’est-a-dire en dehors de I’ordre juridique onusien. L’ordre juridique de
I’ONU n’est donc pas exclusivement composé de son droit originaire et des actes de
droit dérivé interne pris pour lui donner effet mais également d’actes de droit dérivé
externe, pris pour concrétiser la mission primordiale de 1’Organisation, le maintien de la
paix, et devant recevoir leur exécution dans les autres ordres juridiques. C’est ici 1’objet
de ces actes, le maintien de la paix, qui dicte leur vocation externe et la nécessité pour
les ordres juridiques nationaux de se mettre au service de ces prescriptions onusiennes.
L’existence d’un droit dérivé onusien a vocation externe pris pour le maintien de la paix
met donc en relation 1’ordre juridique international, qui édicte la norme, et 1’ordre

juridique interne, pour 1’exécution de la norme onusienne.

Il. Les enjeux soulevés par [’émergence d’un droit dérivé onusien dans le cadre du

systeme de sécurité collective

L’objet de cette étude vise a proposer un modele juridique explicatif du systéme de
sécurité collective qui a été élaboré au sein de la Charte et qui s’est adapté au nouvel
état du monde a ’aube du XXI° siécle. Le constat depuis un peu plus de vingt ans d’une
importante amplification du recours au Chapitre VII pour résoudre les situations de
crise qui menacent la sécurité internationale nécessite de mener une analyse juridique
globale du systéme tel qu’il fonctionne aujourd’hui (A). Cette intensification du recours
au Chapitre VII révele ’'intérét essentiel de I’étude proposée en ce qu’elle devrait
permettre de comprendre quelles évolutions profondes porte en elle 1’émergence d’un

droit dérivé onusien pour 1’ordre international (B).
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A. L’analyse juridique de la pratique récente du systéme de sécurité collective

La premicre décennie consécutive a la renaissance du systeme de sécurité collective a
¢été 1’occasion d’une extraordinaire extension du champ de compétences du Conseil de
sécurité, faisant montre de la capacité du systéme a s’adapter a la diversité des menaces
auxquelles il était chargé de faire face. Il paraissait convenu des 1’origine que le Conseil
était institué d’abord pour autoriser, dans ’ordre international, un recours a la force
armée pour rétablir la paix et c’est précisément par le truchement de 1’exercice de cette
compétence que s’est réalisée sa renaissance lors du premier conflit iraquien dans le
courant de I’année 1990*. La décision de faire usage de la force militaire pour résoudre
un conflit est souvent déterminée par la nécessité d’aller au-dela des mesures d’embargo
et de boycott que le Conseil peut également décider’’. Tout de suite aprés cette
réactivation du systéme permise par la fin du monde bipolaire, celui-ci a cependant
connu une véritable métamorphose puisqu’au cours de la décennie 1990, les actions les
plus diverses et des innovations parfois inattendues ont été entreprises sur son
fondement. Le Conseil s’est ainsi attach¢ non plus uniquement a réglementer les
relations entre les Etats mais & agir contre les individus estimés responsables des
situations de crise en instituant des Tribunaux pénaux internationaux qui se sont
substitués aux juridictions nationales pour le jugement de crimes graves commis en Ex-
Yougoslavie et au Rwanda’'. Dans le méme ordre d’idées, il a imposé¢ aux Etats
d’appliquer des sanctions individuelles contre des individus déterminés™ et a leur méme
imposé d’établir des régimes législatifs internes pour lutter plus efficacement contre les
activités de ces individus™. Le Conseil s’est également attaché a restaurer 1’autorité des
Etats sur leur propre territoire en reprenant le modéle des Opérations de paix initié par
I’ Assemblée générale et en le dotant d’un véritable caractére coercitif®*. Cette modalité

d’action déposséde 1’Etat originellement compétent de I’exclusivité de sa compétence
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Voir pour exemple I’autorisation de recourir a la force armée en Iraq, S/RES/678 (1990).

Voir pour exemple I’imposition d’embargos en Iraq, S/RES/661 (1990) et en Haiti, S/RES/841 (1993).
Sur la création des TPI en Ex-Yougoslavie et au Rwanda, voir respectivement les résolutions S/RES/827
(1993) et S/RES/955 (1994).

Sur I’imposition de sanctions a ’encontre des individus voir les exemples en Sierra Leone, S/RES/1132
(1997), et en Haiti, S/RES/917 (1994).

Sur I’obligation de modifier I’ordonnancement législatif interne voir pour exemples la lutte contre le
terrorisme, S/RES/1373 (2001) et contre la prolifération des armes de destruction massive, S/RES/1540
(2004).

Sur I’instauration d’Opérations de paix voir pour exemples en Somalie la création de 'ONUSOM II,
S/RES/814 (1993), en Cote d’Ivoire la création de I’ONUCI, S/RES/1528 (2004), et au Burundi la
création de ’ONUB, S/RES/1545 (2004).
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de maintien de I’ordre sur son territoire et lui impose d’exercer conjointement sa
compétence avec les organes subsidiaires du Conseil. Ce systéme est poussé a son
paroxysme lorsque le Conseil a établi des Administrations intérimaires® ayant vocation
a pallier intégralement la structure étatique défaillante et chargées ainsi de 1’exercice de

I’ensemble des compétences étatiques sur un territoire.

Le sujet proposé a I’analyse est donc doté d’une vocation globale, il vise a analyser la
manicre générale dont sont régies les situations de crise dans I’ordre international, dans
le but d’y déceler une logique de systéme et de construire un modele explicatif
satisfaisant qui puisse ensuite servir pour I’analyse de n’importe quelle crise. Ayant
pour ambition de mener une analyse exhaustive des actes de droit dérivé onusien pris
pour le maintien de la paix, il convenait de dénombrer préalablement les résolutions du
Conseil effectivement dotées d’un caractére contraignant. La question s’est alors posée
de savoir quel doit étre le critére de ce caractere obligatoire : doit-on procéder au cas par
cas et interpréter chaque disposition de chaque résolution afin d’y déceler une
formulation telle qu’elle manifeste 1’existence d’une obligation juridique’®? Ou peut-on
plus simplement se satisfaire d’un critére formel, I’invocation explicite du Chapitre VII,
pour considérer I’ensemble de la résolution comme contraignante? Si la position
casuiste de la CIJ peut a premicre vue sembler géner la seconde option méthodologique,
elle autorise en réalité une approche formelle du critére du caractére obligatoire qui ne
géne aucunement 1’étendue matérielle de I’objet de 1’étude. En effet la Cour a pu
considérer que seules certaines dispositions contenues dans des résolutions fondées sur
le Chapitre VII étaient obligatoires, mais elle a aussi pu considérer, en se fondant sur
I’esprit du systeme tel qu’il ressort de I’article 25, que certaines dispositions non
fondées sur le Chapitre VII pouvaient aussi étre obligatoires®’. Si Darticle 25 de la
Charte constitue le fondement du caractére obligatoire des résolutions prises par le
Conseil pour maintenir la paix, le Chapitre VII apparait comme le critere de la
manifestation du pouvoir de coercition reconnu au Conseil de sécurité. C’est pourquoi
le choix méthodologique qui a été fait consiste a analyser ’ensemble des résolutions

fondées sur le Chapitre VII, car c’est bien la décision d’invoquer le Chapitre VII, ici
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Sur la création d’Administrations intérimaires au Kosovo et au Timor oriental, voir respectivement les
résolutions S/RES/1244 (1999) et S/RES/1272 (1999).

Cette conception kelsénienne de la normativité juridique semble étre celle choisie par la Cour, v. ClJ,
Affaire du Sud-Ouest africain, avis précité, § 114, p. 54.

Cl, Certaines dépenses des Nations Unies (article 17, paragraphe 2, de la Charte), avis consultatif du
20 juillet 1962, p. 167 ; C1J, Affaire du Sud-Ouest africain, avis précité, § 113, pp. 53-54.
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comme motivation politique, qui indique dans quel registre normatif le Conseil se place,
il fait le choix d’utiliser les moyens les plus coercitifs offerts par le droit international

pour tenter de remédier a une situation de crise.

Le choix méthodologique de réaliser une analyse quasi exhaustive des actes de droit
dérivé onusien pour aboutir a un modele global s’est heurté a la maniére dont la doctrine
a traité et traite encore de la gestion des situations qui menacent la paix et la sécurité
internationales. C’est d’abord I’existence d’un clivage historique qui a pu géner le
versant doctrinal de la recherche puisque la totalit¢ des études antérieures a 1990
n’aborde le sujet du systéme collective que pour constater son inapplication en raison de
la division politique existant au sein du Conseil de sécurité. Dés lors, le sujet proposé a
I’étude n’a réellement de consistance doctrinale que depuis une vingtaine d’années,
I’objet de la recherche consistant précisément a analyser les effets de la remise en
marche du systéme. Ensuite, en choisissant de mener une analyse systématique des
actes juridiques, on est d’emblée confronté a 1’éparpillement des sources doctrinales en
raison du caractére circonscrit des analyses proposées’®, consacrées a une thématique

. . N ,60 ., . ..
particuliére™ ou a un pays donné®’. Souvent motivées par des circonstances politiques
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A contrario pour des analyses a vocation globale, v. Le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies,
SFDI, Colloque de Rennes, Paris, Pedone, 1995 ; TH. CHRISTAKIS (dir.), Actualité des pouvoirs du
Conseil de sécurité, Dossier spécial, RBDI, 2004/2, p. 457 ; N. THOME, Les pouvoirs du Conseil de
sécurité au regard de la pratique récente du Chapitre VII de la Charte des Nations Unies, thése, Presses
universitaires d’Aix-Marseille, 2005.

Voir pour exemples sur les administrations transitoires, v. E. LAGRANGE, La mission intérimaire des
Nations Unies au Kosovo, nouvel essai d’administration directe d’un territoire, AFDI, 1999, pp. 335-369
; E. DE WET, The Direct Administration of Terrirories by the United Nations and its Membre States in the
Post Cold War Era : Legal Bases and Implications for National Law, Max Planck Yearbook of United
Nations Law, Volume 8, 2004, pp. 291-340 ; K. ARDAULT, C.-M. ARION, D. GNAMOU-PETAUTON et M.
YETONGNON, L ’administration internationale de territoire a I’épreuve du Kosovo et du Timor oriental :
la pratique a la recherche d’une théorie, RBDI, 2005/1-2, pp. 300-383 ; I. PREZAS, L ‘administration de
territoires par les Nations Unies, thése, Panthéon-Assas, 2007 ; R. WOLFRUM, International
Administration in Post-Conflict Situations by the United Nations and Other International Actors, Max
Planck Yearbook of United Nations Law, Volume 9, 2005, pp. 649-696.

Sur les Opérations de paix, v. E. LAGRANGE, Les opérations de maintien de la paix et le Chapitre VII de
la Charte des Nations Unies, Paris, Montchestien, 1999.

Sur le terrorisme, v. S. SUR, La résolution 1540 du Conseil de sécurité (28 avril 2004) : entre la
prolifération des armes de destruction massive, le terrorisme et les acteurs non étatiques, RGDIP, 2004-
4, pp. 855-882 ; S. SZUREK, La lutte internationale contre le terrorisme sous I’empire du Chapitre VII un
laboratoire normatif, RGDIP, 2005-1, pp. 5-49 ; 1. COUZIGOU, La lutte du Conseil de sécurité contre le
terrorisme international et les droits de I’homme, RGDIP, 2008, pp. 49-84.

Sur les Comités institués par le Conseil, v. F. ALABRUNE, La pratique des comités des sanctions du
Conseil de sécurité depuis 1990, AFDI, 1999, pp. 226-279.

Sur les TPI, v. la chronique réguliere de H. ASCENSIO et R. MAISON, L activité des Tribunaux pénaux
internationaux, AFDI, qui traite davantage de la construction du droit pénal international a travers les
décisions rendues par ces juridictions ; M. CASTILLO, La compétence du Tribunal pénal pour la
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préoccupantes, les analyses doctrinales menées dans le domaine du maintien de la paix
cherchent a comprendre si le systéme de sécurité collective réussit effectivement a
rétablir la paix et la sécurité dans une situation donnée®', ¢’est-a-dire au regard des
spécificités historiques, géographiques et géopolitiques de 1’affaire. La question a
laquelle on se propose de répondre dans cette étude est légerement différente et
implique alors une autre méthode d’analyse. En effet, I’objet de cette recherche est
d’abord et avant tout de comprendre quel type de systéme est mis en place pour parvenir
a traiter les situations de crise dans l’ordre international. Pour permettre une telle
approche, le choix a été fait de privilégier I’étude systématique du droit positif par
rapport aux analyses doctrinales circonstanciées, propres a des situations politiquement
ciblées. Ce sont donc prioritairement les résolutions du Conseil de sécurité fondées sur
le Chapitre VII qui seront la matiére de 1’étude mais également tous les actes juridiques

internationaux et internes subséquents, ¢dictés pour les compléter et leur donner effet.

B. La portée de I’existence d’un droit dérivé onusien issu du systéme de sécurité

collective au sein de I’ordre juridique international contemporain

Les qualités singuli¢res des actes de droit dérivé onusien qui sont la matiére premicre de
I’étude soulévent un questionnement relatif a la portée du systeme de sécurité collective
quant aux mutations a I’ceuvre dans I’ordre juridique international, initiées depuis la fin
du XIX® siécle puis amplifiées par la fin de la guerre froide et I’accélération de la
mondialisation. Le constat de D’intensification et de la diversification des actions
entreprises sur le fondement du Chapitre VII nécessite de mener une analyse globale du
systeme de sécurité collective car les particularités de ces actes de droit dérivé onusien
font résonner des enjeux doctrinaux relatifs a 1’évolution de 1’ordre juridique

international lui-méme et aux rapports qui se nouent entre les systémes juridiques.
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Pour quelques exemples, v. G. COTTEREAU, Une licorne en Céte d’Ivoire au service de la paix. Avant
Marcoussis et jusqu’a la réconciliation?, AFDI, 2003, pp. 176-206 ; G. CAHIN, L action internationale
au Timor oriental, AFDI, 2000, pp. 139-175 ; S. SZUREK, Sierra Leone : une Etat en atteinte de “paix
durable” — La communauté internationale dans I’engrenage de la paix en Afrique de I’'Ouest, AFDI,
2000, pp. 176-201.

Voir pour des exemples F. OUGERGOUZ, La tragédie rwandaise du printemps 1994 : quelques
considérations sur les premieres réactions de [’organisation des Nations Unies, RGDIP, 1996, pp. 149 et
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En poursuivant d’abord I’objectif de réaliser une systématisation des actes de droit
dérivé adoptés dans le cadre de la sécurité collective, cette étude se donne pour ambition
de chercher a comprendre I’évolution qui traverse le droit international en situation de
crise. En systématisant ce que 1’ordre international cherche absolument a protéger
lorsque survient une menace a la paix, I’é¢tude permet alors de saisir les ¢éléments
structurants essentiels de cet ordre juridique. L hypothése de travail a ’origine de cette
¢tude consiste a se demander dans quelle mesure la révolution normative portée par la
Charte des Nations Unies, la métamorphose d’une liberté absolue en un interdit capital,
emporte des conséquences sur la structure de I’ordre international. Au regard de I’aspect
tant formel que matériel de ces actes il est 1égitime de se demander si 1’ordre juridique
international est toujours profondément un ordre de juxtaposition guidé¢ par le
volontarisme des souverainetés ou bien s’il s’enrichit d’éléments propres a un ordre de

coopération tendant a son objectivisation.

D’un point de vue doctrinal, I’ambition de 1’étude permettrait alors de concilier deux
courants de pensée® a priori contradictoires. Une doctrine réformiste défend 1’idée
qu’émergent au sein de I’ordre international des normes objectives qui contribueraient
ainsi a la hiérarchisation de ’ordre juridique international® & travers la formation d’une
super-légalité internationale qui s’imposerait aux Etats®. A la société de la coexistence
viendrait s’ajouter une société de la coopération®™, caractérisée par davantage de
solidarité entre ses membres qui définissent des objectifs communs a atteindre ensemble
et dont le transfert de 1’'usage de la force au Conseil de sécurité traduirait le « souci du
commun »°°. Une autre doctrine qualifiée de conservatrice en raison de son attachement
au positivisme volontariste estime au contraire que ’intersubjectivisme dicte toujours la
structure anarchique et décentralisée du droit international®’. Si cette partic de la

doctrine ne nie pas une possible évolution matérielle des normes de droit international,
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E. JOUANNET, Regard sur un siecle de doctrine frangaise du droit international, AFDI, 2000, § 43, p. 41.
G. GUILLAUME, Jus cogens et souveraineté, in Mélanges PUISSOCHET, op. cit., p. 127.

A. PELLET, Mondialisation du droit international?, op. cit., p. 38 ; P.-M. DUPUY, L unité de [’ordre
Jjuridique international, op. cit., spé. Troisiéme partie. Vers une unité matérielle de [’ordre juridique
international?, pp. 207-398 ; M. DELMAS-MARTY, Le droit pénal comme éthique de la mondialisation,
RSC 2000, pp. 4 et s.

Sur la distinction entre société de coexistence et société de coopération, v. entre autres R.-J. DUPUY, La
communauté internationale, op. cit., p. 312 et S. LAGHMANI, Droit international et droits internes : vers
un renouveau du jus gentium?, op. cit., p. 28.

M. CANTO-SPERBER, op. cit., p. 82.

P. WEIL, Vers une normativité relative du droit international?, RGDIP, 1982, p. 14 ; M. J. GLENNON, De
I"absurdité du droit impératif (jus cogens), RGDIP, 2006, pp. 529-536.
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c’est-a-dire une évolution de leur finalité, elle persiste cependant a défendre I’idée selon
laquelle les régles de droit ne peuvent provenir que de la volonté des seuls Etats®.
L’étude proposée dans les développements qui vont suivre devrait permettre de
constater que cette hiérarchisation substantielle de 1’ordre international, a travers
I’apparition de normes objectives dotées d’un régime spécifique de protection, est
précisément le résultat de la volonté initiale des Etats de se doter d’un systéme coercitif
de gestion des crises, autonome par rapport a I’intersubjectivisme qui fonde 1’ordre
international, traduisant ainsi les logiques centrifuges et entremélées™ auxquelles est

sujette 1’évolution de I’ordre international.

En s’attachant a analyser 1’émergence d’un véritable droit dérivé dans 1’ordre
international dont I’objet consiste & encadrer le comportements des Etats a ’extérieur du
strict cadre onusien, 1’étude est nécessairement conduite a s’interroger sur les rapports
qui se nouent entre les différents ordres juridiques en situation de crise. Alors
qu’aujourd’hui la doctrine semble s’accorder pour reconnaitre que 1’opposition
traditionnelle entre le monisme et le dualisme reléverait dans une certaine mesure d’un
débat dépassé’®, I’analyse pluraliste des rapports de systéme semble étre la mieux
adaptée pour comprendre la philosophie de I’interdépendance qui caractérise le systéme
de sécurité collective puisqu’elle congoit que les ordres juridiques peuvent nouer entre

eux des rapports qui ne relévent ni de I’indifférence totale ni de 1’absorption totale.

La doctrine du dualisme juridique, défendue de maniere exemplaire par la doctrine du
positivisme volontariste qui triomphe au XX° siécle, postule I’indépendance et
I’autonomie de ’ordre juridique interne par rapport a ’ordre juridique international.
Cette hypothése de D’existence de deux ordres distincts’', n’ayant ni le méme
fondement, ni le méme objet, ni les mémes sujets, et qui ne peuvent s’ influencer [’un et

I’autre’, traduit une conception des rapports de systémes selon laquelle « toute norme
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IV, p. 275.

P.-M. DUPUY, Droit international public, op. cit., § 423, pp. 449-450.
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n’a de caractére juridique que dans I’ordre dont elle fait partie »”°. Au contraire,
I’analyse normativiste défendue par H. KELSEN rejoint I’objectivisme sociologique de
G. SCELLE"* en ce qu’elles défendent toutes les deux une vision moniste de ces rapports
entre ordres juridiques, en raison respectivement de 1’unité du phénomene juridique lui-
méme” et de I'unité de phénoméne sociologique auquel le droit s’applique’.
Séduisante en ce qu’elle permet, au contraire de la doctrine dualiste, le développement
autonome du droit international par rapport au droit interne, cette doctrine ne semble
cependant pas pouvoir résister a ’analyse du droit positif qui résulte de la jurisprudence

. P . g e1e 7 . . 8
interne’’ et qui révéle une impossibilité logique du monisme’®,

Une doctrine qualifiée de pluraliste propose donc aujourd’hui une nouvelle analyse des
rapports entre les ordres juridiques en conjuguant la théorie de I’institution de M.
HAURIOU, considérant tout ordre juridique comme « une forme sociale établie dans la
durée »”°, au principe de la relevance entre les ordres juridiques théorisée par S.
ROMANO®, postulant une interdépendance entre les ordres juridiques permise par leur
autonomie. Ainsi, selon une analyse pluraliste, chaque ordre définit de manicre
autonome les conditions dans lesquelles des normes provenant d’un autre ordre
juridique peuvent produire leurs effets en son sein et dans 1’ordre étatique, « les normes

. . 81
d’un autre ordre ne peuvent valoir qu’en vertu des normes du premier »" .

La conception pluraliste des rapports de systéme parait donc mieux adaptée a 1’analyse
des actes de droit dérivé onusien adoptés dans le cadre du systeme de sécurité collective

puisque le systéme tout entier repose sur I’idée selon laquelle si chaque Etat est d’abord
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responsable de sa propre sécurité, manifestant I’autonomie étatique qui découle de la
souveraineté, une attaque contre 1’'un quelconque d’entre eux engage la communauté
des Etats dans son ensemble, selon un principe de solidarité. L existence d’une menace
a la paix constatée par le Conseil de sécurité contraint les Etats a se conformer aux
prescriptions énoncées dans des actes de droit dérivé onusien. La gestion des situations
de crise par le systtme met donc en relations deux ordres juridiques distincts et
autonomes, 1’ordre national fondé sur la Constitution et 1’ordre onusien fondé sur la
Charte, mais tous deux placés dans une situation de dépendance réciproque puisque le
second devient un ordre de production de normes de réglement des crises et le premier

I’ordre d’exécution de ces normes.

Les caractéristiques des actes de droit dérivé onusien pris pour le maintien de la paix
interrogent I’empreinte que le systéme de sécurité collective peut imprimer sur 1’ordre
international et sur ses rapports avec les ordres internes. En effet, la force obligatoire de
ces actes conjuguée a leur vocation externe conduit a s’interroger sur la nature du
systeme de sécurité collective élaboré dans la Charte des Nations Unies et qui s’adapte
au nouvel état du monde issu de la mondialisation. L’existence d’un menace a la paix
emporterait 1’apparition d’un corpus normatif onusien spécifique au réglement des
situations de crise, dont 1’objet consiste en la préservation du bien commun de la
communauté internationale et qui repose sur une solidarité accrue des membres de la
communauté. Cette hypotheése qui semble émaner de 1’analyse préliminaire des termes
du sujet proposé a 1’étude suscite des lors la nécessité d’une véritable systématisation
des actes afin de comprendre ce qu’est aujourd’hui le droit international, c’est-a-dire
non pas uniquement des régles régissant les rapports entre Etats mais davantage un jus
gentium, un droit commun de la communauté internationale. Mais 1’hypothese formulée
dans cette introduction entraine également une réflexion relative aux relations qui
existent entre la société internationale et les Etats en ce qu’elle postule I’accroissement
de la solidarité entre les Etats et rend ainsi nécessaire la relecture des rapports qui se
nouent entre les ordres juridiques. L’étude proposée ici se fixe donc pour objectif
d’apprécier la portée de 1I’émergence de ce régime juridique spécifique constitué¢ d’actes
de droit dérivé onusien pris pour le maintien de la paix quant aux évolutions que peut
connaitre 1’ordre juridique international dans ses fondements propres et dans ses
rapports avec les ordres juridiques internes. L’étude de I’émergence d’un droit dérivé

onusien dans le cadre du systéme de sécurité collective se concentrera d’abord sur les
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spécificités du corpus normatif édicté en situation de crise en abordant 1’édiction du
droit dérivé onusien (Premiere partie). Une fois les contours de ce corpus normatif
esquissés, 1’étude sera consacrée a 1’appréciation du renouveau des rapports de systémes

initi¢ par I’émergence de ce droit dérivé onusien (Seconde partie).
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PREMIERE PARTIE

L’EDICTION DU DROIT DERIVE ONUSIEN

Par I’adoption de la Charte de San Francisco, les Etats fondateurs de 1’Organisation des
Nations Unies ont entendu établir un mécanisme juridique nouveau par le truchement
duquel, en cas de menace a la paix et a la sécurité internationales, un organe politique
central de I’Organisation, le Conseil de sécurité, pourrait prendre des mesures coercitives
a I’égard de I’ensemble des membres de I’Organisation afin de rétablir une situation
pacifiée. L’instauration de ce que 1’on a coutume d’appeler le « systéme de sécurité
collective » constitue un changement majeur dans ’histoire de la société internationale,
fondée originellement sur la rencontre des volontés étatiques et donc sur le caractére
intersubjectif de la norme de droit, puisque dans ce nouveau systéme, un organe d’une
organisation internationale se voit reconnaitre la compétence d’adopter des actes
immédiatement décisoires a 1’égard des membres de I’Organisation, contribuant ainsi a
une certaine objectivisation des normes de droit liant les Etats dans I’ordre international.
En raison de I'importance des valeurs protégées par le Chapitre VII de la Charte, la paix
et la sécurité constituant les fondements du nouvel ordre mondial institué a San Francisco,
I’ensemble des Etats accepte donc de se soumettre a la décision d’un organe auquel ils ont

confié la responsabilité principale du maintien de la paix.

L’intérét de 1’étude ici menée réside essentiellement dans les potentialités du
Chapitre VII découvertes par le Conseil de sécurité des la fin de 1’opposition est-ouest.
La fin du monde bipolaire est 1’occasion de 1I’émergence d’un consensus entre les cinq
membres permanents du Conseil qui permet la réactivation du Chapitre VII bien au-dela
de ce que les Etats avaient pu prévoir lors de la rédaction de la Charte. Ainsi, si une
année seulement aprés la chute du mur de Berlin, le Conseil a d’ores et déja pu
internationaliser I’exercice de la compétence souveraine en maticre de coercition
militaire afin de rétablir la paix, il a ensuite institu¢é deux Tribunaux pénaux
internationaux afin de retirer a certains Etats I’exercice de leur compétence souveraine
en maticre judiciaire, puis il a institué¢ des Comités des sanctions dont les compétences
sont allées jusqu’a diriger I’exercice des compétences étatiques en matiere 1égislative,
témoignant ainsi de I’immixtion dans les ordres internes que permet 1’utilisation des

mécanismes du Chapitre VII.
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La Charte des Nations Unies instaure ainsi un hiatus dans 1’ordre juridique international
entre les situations conflictuelles ordinaires, dans lesquelles trouve a s’appliquer le
Chapitre VI régissant le reglement pacifique des différends interétatiques et reposant sur
le consentement des Etats, et les situations de crise, auxquelles s applique le Chapitre VII
et pour lesquelles le Conseil de sécurité, avec I’aide des organes subsidiaires qu’il institue,
¢labore un corpus normatif contraignant, indépendamment de 1’expression du
consentement des Etats, afin de régler la crise & laquelle la société internationale est
confrontée. Le droit dérivé onusien issu de 1’utilisation du Chapitre VII constitue donc un
corpus original dans 1’ordre juridique international, a la fois en raison de son but puisqu’il
a vocation a remédier a une crise menacant les fondements mémes du nouvel ordre
mondial institué a San Francisco, et a la fois en raison de ses modalités d’existence
puisque les actes de droit dérivé onusien sont revétus d’un caractére contraignant sans que

les Etats n’aient pu exprimer leur consentement a étre liés par ces actes.

Cette originalité du corpus normatif constitué par les actes de droit dérivé onusien doit
donc étre analysée plus avant afin de comprendre quelles conséquences le droit dérivé
onusien peut engendrer dans les rapports qui existent entre 1’ordre juridique
international et les ordres juridiques internes que le Conseil cherche a fagonner pour
remédier a une situation de crise (Seconde Partie). Le but singulier de ces actes de droit
dérivé onusien, le rétablissement de la paix, justifie les modalités originales qui guident
son existence, a savoir son caractére contraignant ab initio, sans que les Etats n’aient a
formaliser leur consentement a étre liés par les prescriptions du Conseil de sécurité.
Cette particularité du droit dérivé onusien ne peut étre saisie dans son intégralité que si
I’on prend conscience de 1’originalité des procédés qui participent a son élaboration
ainsi que de I’étendue illimitée des domaines dans lesquels il peut trouver a s’appliquer.
Le droit dérivé onusien présente en effet une originalit¢ formelle (Titre 1) car il
manifeste la possibilité pour le droit originaire qu’est la Charte d’étre le socle d’un
corpus normatif contraignant dont émerge une chaine normative et organique et dont les
¢léments viennent irriguer les ordres internes. Le droit dérivé onusien présente
¢galement une originalité matérielle (Titre 2) car il témoigne des capacités d’expansion
illimitées du droit international face aux domaines originellement réservés au droit
interne, la pratique du Conseil et de ses organes subsidiaires traduisant 1’idée qu’il

n’existe aucune limite a 1’internationalisation de I’exercice des compétences étatiques.
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TITRE 1

L’ANALYSE FORMELLE DE L’EMERGENCE D’UN DROIT DERIVE ONUSIEN

Le droit dérivé onusien est constitué d’un corpus normatif qui trouve son fondement
dans le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies, ensemble de dispositions élaboré
afin de remédier aux situations de crise, ¢’est-a-dire a des situations de menace contre la
paix, de rupture de la paix ou d’acte d’agression. Cela signifie que ce corps de normes
juridiques obligatoires™, visant a résoudre des situations conflictuelles graves, est fondé
sur un trait¢ particulier qui comporte lui-méme certaines dispositions a caractere
particulier au sein de I’ordre juridique international, classiquement qualifi¢ de droit
intersubjectif, issu de la rencontre des volontés étatiques. Le droit dérivé onusien se
distingue des autres normes de droit international en ce sens qu’il revét, ab initio, un
caracteére obligatoire, contraignant, sans 1’accord préalable des sujets de droit auxquels
ces normes s’adressent. Ce caractére particulier attaché a une norme issue de 1’ordre
juridique international se justifie par I’origine particuliére de ce corpus normatif qui se
trouve dans la Charte des Nations Unies. L’originalité des caractéres du droit dérivé
onusien provient de 1’originalité des dispositions juridiques qui en constituent le
fondement. La particularit¢ de la Charte, et plus spécialement de son Chapitre VII,
donne aux actes qui sont adoptés sur son fondement un caractére original par rapport a

tous les autres actes de droit international dérivé.

Les résolutions du Conseil de sécurité adoptées sur le fondement du Chapitre VII de la
Charte constituent le premier niveau de la chalne normative que 1’on se propose d’étudier
ici. Elles sont a ce titre des actes de droit dérivé onusien, puisqu’elles sont adoptées sur le
fondement d’un acte de droit originaire, la Charte, et ont pour objectif de préciser, de
maniere contraignante, les obligations énoncées dans cet acte de droit originaire. Les
autres actes de droit dérivé onusien, adoptés sur le fondement de ces résolutions, précisent

eux aussi la portée des obligations énoncées dans les résolutions obligatoires du Conseil ;
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La qualification de « norme » et 1’exigence du caracteére contraignant de celle-ci sont des conditions
nécessaires afin de pouvoir qualifier un acte de « normatif », c’est-a-dire créant des droits et obligations et
dont la méconnaissance entraine la possibilité de saisir un juge afin de faire la constatation de la violation
de D’obligation, entrainant 1’engagement de la responsabilité. Voir notamment J. SALMON (dir.),
Dictionnaire de droit international public, Bruylant, Bruxelles, 2001, pp. 751-752 ; P. WEIL, Vers une
normativité relative en droit international ?, RGDIP 1982, pp. 5-47, not. p. 13.
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ces actes forment ainsi une chaine normative, issue du Chapitre VII de la Charte des
Nations Unies et dont la raison d’étre est de résoudre des situations de crise.

Si originalité du corpus constitué par les actes de droit dérivé onusien se manifeste
plutot dans les actes qui seront adoptés ultérieurement sur le fondement de ces
résolutions du Conseil de sécurité (Chapitre 2), il est nécessaire, au préalable, de

comprendre la spécificité des fondements de ce corpus normatif particulier (Chapitre 1).
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CHAPITRE 1

L’IDENTIFICATION DES FONDEMENTS DU CORPUS NORMATIF

L’intérét d’identifier les fondements d’un corpus normatif singulier au sein de 1’ordre
juridique international est de mener une analyse concernant les particularités de ces
fondements normatifs afin de saisir en quoi ces particularités vont rejaillir sur les
caractéristiques essentielles du corpus que I’on se donne a étudier. Dans cette section de
I’¢tude, I’objectif est de mettre en lumiére la source de cette chaine normative
constituée par le droit dérivé onusien.

L’intérét du corpus normatif que constitue le droit dérivé onusien tient notamment
au fait qu’il se compose d’actes les plus divers, tenant tant a leur nature juridique, qu’a
leur portée ou encore a 1’ordre juridique dans lequel ils visent a produire leurs effets.
Cependant, leurs racines se trouvent toutes, sans exception, dans les mémes textes, une
résolution du Conseil, édictée pour assurer la mise en ceuvre du Chapitre VII de la

Charte des Nations Unies.

11 est aujourd’hui incontestable que les résolutions adoptées par le Conseil de sécurité en
application du Chapitre VII constituent des actes de droit international a part. En effet,
celles-ci s’imposent a tous les membres des Nations Unies de maniére contraignante,
sans que ceux-ci n’aient préalablement exprimé leur consentement a y étre liés. Les
résolutions du Conseil adoptées sur le fondement du Chapitre VII sont les uniques actes
de droit international qui s’imposent aux sujets de droit international sans recueillir
préalablement leur consentement.

Ces actes d’une nature particuliere sont eux-mémes fondés sur un traité constituant
une catégorie a part au sein de I’ordre juridique international. En effet, la Charte des
Nations Unies a été ¢laborée dans le but de mettre en place un nouvel ordre mondial au
sortir de la deuxiéme guerre mondiale et en ce sens, la Charte est constitutive de I’ordre
juridique international contemporain. Outre ce caractére particulier, la Charte innove
également par les valeurs qu’elle promeut puisqu’elle permet I’érection au titre de
norme de jus cogens de l’obligation de maintenir et rétablir la paix et la sécurité
internationales.

Ces quelques idées rapidement évoquées montrent de manicre certaine la nécessité

de mener une analyse plus approfondie des fondements de la chaine normative
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constituée des actes de droit dérivé et qui s’ancre dans une résolution du Conseil de

sécurité (Section 2) adoptée sur le fondement du Chapitre VII de la Charte (Section 1).
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Section 1. Le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies

Les fondements du droit dérivé onusien sont constitués par des dispositions
particulieres, au sein d’un traité particulier. La Charte des Nations Unies, de par ses
origines philosophiques et historiques, mais surtout de par son contenu juridique,
constitue aujourd’hui sans conteste un traité original au sein de l’ordre juridique
international puisqu’il a eu pour vocation, deés sa rédaction, d’instituer un nouvel ordre
juridique international®. Cette originalit¢ voulue par les Etats fondateurs s’est
¢galement manifestée dans la création d’un mécanisme particulier au sortir de la
Seconde Guerre mondiale, le systéme de sécurité collective®™. L originalité de la Charte
et la particularité¢ du systéme de sécurité collective sont consubstantielles : 1’originalité
de la Charte tient en ce qu’elle contient le systeme de sécurité collective, mais un tel
systéme de sécurité collective n’aurait pu exister ailleurs que dans la Charte des Nations
Unies. Si le systeme de sécurité collective connait une autorité certaine permettant le
développement du droit dérivé onusien, ¢’est parce que les principes fondateurs énoncés
dans la Charte (§ 1) voient leur force juridique consacrée et consolidée par les

mécanismes contraignants qu’elle institue (§ 2).

§ 1. Les principes fondateurs posés par la Charte des Nations Unies

Les actes de droit dérivé onusien ont pour objet de préciser 1’obligation générale de
maintien de la paix énoncée dans la Charte des Nations Unies. Les caracteres
particuliers qui sont attachés a ce corpus normatif trouvent leur raison d’étre dans la
réalisation de cet objectif de paix, énoncé a maintes reprises par la Charte de manicre
globale et abstraite. D’inspiration clairement kantienne, la Charte a pour mission
premiére de mettre un terme a toutes les guerres™. Cet objectif se concrétise en une
double obligation énoncée a I’intention de I’ensemble des membres de la communauté
internationale : I’obligation de maintenir la paix et I’interdiction de recourir a la force.
Si cette double obligation peut sembler redondante, puisque [’absence de guerre

suppose préalablement et en toute logique une abstention de recourir a la force armée,
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P.-M. DUPUY, L unité de l’ordre juridique international. Cours général de droit international public,
RCADI 2002, t. 297, p. 213.

Y. PETIT, Droit international du maintien de la paix, LGDJ, 2000, p. 19.

I. KANT, Projet de paix perpétuelle, 1795, J.-F. POIRIER et F. PROUST (trad.), GF Flammarion, 1991,
p- 91.
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c’est 1a, au contraire, toute 1’originalité de la Charte que de poser en tant que norme
obligatoire 1’interdiction de recourir a la force dans les relations internationales. En
effet, la Charte est bien le premier traité de I’histoire du droit international a déclarer la
guerre hors la loi sans se satisfaire d’un simple appel au maintien de la paix, ainsi que
I’avaient congu la Société des Nations ou encore le Pacte Briand-Kellog (A). Non
contente de confier a I’Organisation mondiale 1’obligation de garantir la paix, la Charte
pose comme moyen pour parvenir a cette fin 1’interdiction de recourir a la force armée
dans les relations entre Etats (B). L’édiction d’actes de droit dérivé onusien vient

concrétiser cette double obligation énoncée par la Charte.

A. Le but : le maintien de la paix et de la sécurité internationales

Au sortir de la seconde guerre mondiale, la rédaction de la Charte des Nations Unies
traduit la prise de conscience de la communauté internationale de la nécessité de
« préserver les générations futures du fléau de la guerre »*°. Nourrie des différentes
tentatives de limiter la guerre qui ont jalonné le XIX® et le début du XX° siécles, la
Charte innove en instituant un état idéal fondateur du nouvel ordre juridique mondial (1)

qu’il incombe a tous de protéger (2).

1. La volonté d’institutionnaliser un état idéal

L’objectif essentiel poursuivi par I’Organisation mondiale est posé dés les premiers
mots du texte qui ’institue, maintenir la paix et la sécurité internationales. Dés le
préambule de la Charte se manifeste la volont¢ de la communauté internationale de
créer les conditions propices & un environnement pacifié, ¢’est-a-dire un ordre mondial
institué de telle maniére que la guerre ne soit plus dans la logique des relations entre les
Etats. C’est 1a en effet que se situe 1’originalité de la Charte par rapport aux traités de
paix qui ont pu la précéder dans I’histoire du droit international. Jusqu’alors, le maintien
de la paix n’était pas une obligation juridique revétue de la force contraignante, elle se
rapprochait plutdt d’une aspiration éthique®’, assortie d’une concrétisation juridique

minime. La Charte est en effet ['unique traité a vocation universelle posant la paix
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CNU, préambule, premier alinéa.
Pacte de la Société des Nations, incipit du préambule.
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comme 1’objectif fondamental & atteindre par I’action concertée de 1’ensemble de la
communauté internationale. Cette volonté des Etats fondateurs est d’autant plus forte
qu’elle s’exprime au sortir d’une période qui a été particulierement dévastatrice pour
I’humanité, et ce, malgré la création de la Société des Nations, dont la raison d’étre était
pourtant de repousser autant que possible un recours a la guerre®, et malgré I’adoption,

une décennie plus tard, du Pacte Briand-Kellog au contenu minimaliste®”.

La Charte des Nations Unies s’inscrit alors clairement dans la philosophie politique
d’inspiration kantienne. La Charte exprime dans son préambule une volonté nette de la
communauté internationale, celle de ne pas étre un simple traité de paix mettant fin a la
seconde guerre mondiale, mais bien plus, celle d’étre un traité mettant un terme a toutes
les guerres, c’est-a-dire rendant le retour & une situation de guerre impossible. En ce
sens, la rédaction de la Charte traduit clairement I’ambition d’élaborer un traité qui
fonde un nouvel ordre international, au sein duquel I’objectif de paix tiendrait une place

A 90
supréme” .

Certains auteurs ont, a juste titre, soulevé la bivalence de la Charte qui fait d’elle a la
fois un texte juridique et un engagement politique a caractére incantatoire’' . C’est peut-
étre 1a la plus grande ambition de la communauté internationale. Voulant protéger une
valeur essentielle a la survie de I’humanité, la communauté internationale se dote d’un
texte novateur et fondateur, dont les premicres lignes donnent force juridique a une
valeur éthique”™. Il s’agit clairement d’une ambition positiviste puisqu’il s’agit
d’introduire, dans le droit international positif, un nouveau concept auquel on attribue

une signification et une valeur juridiques.
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Voir le mécanisme institué par I’article 15 du Pacte. Cet article impose une obligation de moyen aux
membres de la SDN et n’envisage donc aucune sanction en cas de non atteinte du résultat (al. 7), c’est-a-
dire en cas de rupture de la paix, malgré la mise en ceuvre des mécanismes prévus. En effet, si des Etats
parties a un différend ne sont pas satisfaits des diverses propositions faites pour éviter un recours a la
force, ils « se réservent le droit d’agir comme ils le jugeront nécessaire pour le maintien du droit et de la
justice. »

Bien qu’étant le premier traité dans I’histoire du droit international a décréter explicitement la guerre hors
la loi, le Pacte Briand-Kellog ne met en place aucun mécanisme institutionnel garantissant 1’effectivité de
ce qu’il énonce. Sa briéveté méme (trois articles dont le dernier prévoit les conditions de ratification)
témoigne de I’impossibilité, a cette époque, d’instituer un systéme garantissant le respect des
engagements pris.

R. KOLB, lus contra bellum. Le droit international relatif au maintien de la paix, Précis, Bruylant, 2000,
pp. 12-14.

P.-M. DuPUY, op. cit., pp. 221-223.

R. KOLB, Le droit relatif au maintien de la paix internationale. Evolution historique, valeurs fondatrices
et tendances actuelles, Cours et travaux n° 14, Pedone, 2005, p. 57 ; P.-M. DUPUY, op. cit., p. 210.
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En énongant dés son préambule que les peuples des Nations Unies doivent unir leurs
forces « pour maintenir la paix et la sécurité internationales »”°, la Charte affirme que la
paix est I’objectif commun que doit poursuivre la communauté internationale. La Charte
fait de la valeur « paix et sécurité internationales » 1’objectif éthique fondamental
auquel I’ensemble de la communauté internationale aspire et fait de cet objectif la raison
d’étre de 1’Organisation mondiale. La Charte institue donc la paix, valeur éthique
universelle supréme, sinon en une fiction juridique constituante, au moins en un état
idéal que doit poursuivre la communauté internationale, puisqu’elle traduit en termes
juridiques une aspiration éthique fondamentale. Cet état idéal institué par la Charte, la
réalisation d’une situation de paix et de sécurité internationales, implique alors une
obligation, celle de préserver cet état de paix et de sécurité internationales. Le respect de
cette obligation est le fondement de la communauté internationale, en ce sens que la
raison d’étre de la communauté internationale est précisément la poursuite de cet
objectif de paix.

Cet état idéal est alors fondateur du nouvel ordre mondial institué par la Charte et
dont le role essentiel est de garantir la paix et la sécurité internationales. En traduisant
en termes juridiques une aspiration éthique, la Charte crée une nouvelle obligation
juridique, celle de maintenir la paix. En imposant une obligation de résultat aux sujets
de droit, maintenir un état de paix, la Charte laisse entendre qu’il est a présent possible
de sanctionner juridiquement les atteintes qui peuvent étre portées a cet état idéal

fondateur et donc a cette valeur éthique.

2. L’étendue de ’obligation de maintenir la paix et la sécurité

Afin de saisir plus encore 1’originalité de cette obligation internationale novatrice issue
de la Charte des Nations Unies, il s’agit de connaitre plus précisément les titulaires de

cette obligation ainsi que son étendue.

Cette obligation de maintenir la paix et la sécurité internationales est évoquée des le
préambule de la Charte, puis réaffirmée a I’article 1.1. La formulation de cette

obligation doit retenir D’attention car si le préambule confie cette obligation aux
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CNU, préambule, 6° alinéa.
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« Peuples des Nations Unies »”*, 1article 1.1 vise clairement 1’Organisation. Ce choix
dans la rédaction ne doit pas laisser indifférent car si le titulaire de I’obligation formulée
dans le préambule rassemble tous les Peuples de la société internationale, qu’ils soient
ou non institutionnalisés en Etats, le titulaire de 1’obligation formulée & ’article 1.1 est
explicitement 1’Organisation des Nations Unies, c’est-a-dire les organes qui agissent en
son nom et pour son compte, et les Etats membres qui la composent.

L’ambition énoncée dans le préambule, la volonté des Peuples dans leur ensemble,
peut paraitre légérement minimisée par la rédaction de ’article 1.1 qui limite 1’étendue
de I’obligation de maintien de la paix a la seule Organisation mondiale. En réalité, cette
restriction sémantique est logique et découle de I’effet relatif des traités, principe du
droit international coutumier, codifi¢ par la Convention de Vienne sur le droit des
Traités de 1969”°. Les obligations énoncées dans le texte du traité n’ont de caractére
contraignant que pour les Etats qui ont ratifié le traité, qui ont accepté d’étre liés par le
traité. Selon ce principe de 1’effet relatif, un Etat ne peut se voir imposer aucune
obligation a laquelle il n’aurait pas préalablement consenti puisque le traité ne produit

ses effets qu’entre les parties au traité.

Comment comprendre alors cette restriction sémantique entre le préambule de la Charte
et son article 1.1. ? La réponse la plus évidente semble liée a la valeur juridique qui est
reconnue aux préambules des traités en droit international. Généralement, les
dispositions liminaires n’ont pas de force juridique en elles-mémes, elles constituent
plutdt des engagements politiques qui viendront éclairer, guider I’interprétation du corps
méme du traité’. Ainsi, le préambule n’aurait pas, en lui-méme, un caractére
juridiquement contraignant, mais il pourrait ’acquérir du fait qu’il est la premiére
source d’interprétation des obligations énoncées par la suite dans le corps du texte
conventionnel. La Cour internationale de Justice a déja pris position sur ce point en
considérant que « le préambule de la Charte des Nations Unies constitue la base morale
et politique des dispositions juridiques qui sont énoncées ensuite. De telles

c 1 . ~ R .. 9 .
considérations ne sont pas cependant en elles-mémes des régles de droit »’ . Mais la
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CNU, incipit du Préambule.

Convention de Vienne sur le droit des Traités de 1969, article 34, reprenant une jurisprudence constante.
Voir notamment CPJI Certains intéréts allemands en Haute-Silésie polonaise, fond, arrét n° 7, 1926,
sériec A, n° 7.

Convention de Vienne précitée, article 31 §2: « Aux fins d’interprétation d’un traité, le contexte
comprend, outre le texte, préambule et annexe inclus... ».

Cl, Affaire du Sud-Ouest africain (deuxiéme phase), Rec. 1966, p. 34.
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doctrine internationaliste n’est pas unanime a ce sujet et 1’arrét en question est contesté.
11 serait alors sage de suivre I’opinion émise par Hans Kelsen en 1950” selon laquelle,
pour déterminer la valeur juridique du préambule, il est nécessaire de s’intéresser a son
contenu, c’est-a-dire de se demander si le texte du préambule énonce effectivement ou
non des obligations. Pour que 1’on conclue a I’existence d’une obligation contraignante,
le texte doit étre formulé de maniere telle que 1’obligation puisse étre juridiquement
sanctionnée.

Si ’on s’attache a la phrase du préambule qui nous intéresse ici’’, on s’accordera & dire
que sa formulation ne rend pas aisée I’émergence d’une obligation juridique qui puisse €tre
juridiquement sanctionnée. Il semble donc que cette phrase du préambule vienne plutot
éclairer I'interprétation de 1’obligation émise a I’article 1.1. a la charge des « Nations

. 100
Unies » .

L’obligation de maintenir la paix est explicitement énoncée a la charge de
1’Organisation mais elle va lier les Etats membres. En effet, en vertu du principe pacta
sunt servanda'”, les Etats doivent respecter les conventions conclues, les appliquer et
les interpréter de bonne foi. Ils doivent adopter un comportement qui garantisse qu’il ne
sera pas porté atteinte aux objectifs fixés dans le traité. En outre, puisque le Préambule
de la Charte introduit la notion de Peuples dans la poursuite de 1’objectif de maintien de
la paix, on peut considérer que les Etats seront le média permettant aux Peuples, dont ils
sont censés &tre l’institutionnalisation, de contribuer également a la poursuite de
I’objectif de paix. Ainsi, les Etats membres de ’'ONU ont ’obligation de faire en sorte
que chacune de leurs composantes, chaque entité présente sur leur territoire ou encore
chacun de leurs nationaux respectent eux aussi effectivement 1’obligation de maintien
de la paix. L’obligation de maintenir la paix peut donc étre analysée comme étant
énoncée non seulement a la charge des organes des Nations Unies, mais également a la

charge des Etats membres qui, pour appliquer de bonne foi les obligations issues de la
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Opinion exposée dans J.-P. CoT, A. PELLET et M. FORTEAU (dir.), La Charte des Nations Unies,
commentaire article par article, Economica, 3° édition, 2005, p. 292.

« Nous, Peuples des Nations Unies, résolus [...] & unir nos forces pour maintenir la paix et la sécurité
internationales », CNU, préambule, § 6.

L’idée que, si le préambule ne contient pas de normes juridiques, il permet néanmoins d’éclairer
I’interprétation de I’ensemble du traité est cependant partagée par une grande partie de la doctrine et des
praticiens. Voir notamment Rudolf L. BINDSCHEDLER, La délimitation des compétences des Nations
Unies, RCADI 1963-1, vol. 108, p. 312-421, spé. p. 320.

Convention de Vienne sur le droit des Traités de 1969, article 26 : « Tout traité en vigueur lie les parties
et doit étre exécuté par elles de bonne foi. ».
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Charte, doivent faire en sorte que tout élément infra-étatique relevant de leur juridiction

se conforme également a cette obligation.

Concernant 1’étendue de I’obligation, la Charte semble ici étre lacunaire puisqu’on n’y
trouve aucune définition exacte de ce que doit étre une situation de paix et de sécurité
internationales'?”. Bien que la Charte réaffirme a maintes reprises 1’ambition onusienne
de « maintenir la paix »'*, & aucun moment le texte ne s’attache & définir ce que devrait
étre une telle situation de paix. A I’origine, cette paix était entendue de maniére
négative et ne visait que les relations entre Etats, c’est-a-dire qu’elle était congue
comme une simple absence de conflit armé interétatique. Mais depuis maintenant une
vingtaine d’années, cette conception sécuritaire de la paix (I’absence de conflit armé)
s’est enrichie d’une conception structurelle'®, donnant ainsi tout leur sens aux
différents alinéas de I’article 1° de la Charte qui mettent en étroite relation les notions
de paix, de respect des droit des peuples, de coopération internationale en vue

d’atteindre le bien-étre économique et social et de protection des droits de I’homme'®.

Cette acception large de la part des différents organes des Nations Unies ne
recoupe pas totalement la conception de la paix et de la sécurité internationales telle
qu’elle est protégée par le Conseil de sécurité, dans le cadre de I’utilisation du
Chapitre VII de la Charte des Nations Unies. En effet, la notion de paix et de sécurité
internationales, telle qu’elle est préservée par le Conseil de sécurité, est aujourd’hui
certes entendue de manicre plus restrictive que la paix « structurelle » mais également
de maniere plus large que la paix strictement « sécuritaire ». Jusqu’au début de la
décennie 1990, I’'unique critére permettant de qualifier une situation de menace a la paix
et a la sécurité internationales était 1I’existence d’un conflit armé international, qu’il soit
interétatique'®® ou interne a caractére international'®’. Depuis la premiére guerre du

golfe, la protection d’une paix plus large que strictement sécuritaire se manifeste par
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J. COMBACAU et S. SUR, Droit international public, Montchrestien, 8° édition, 2008, pp. 616-617.

CNU, voir notamment les §§ 1, 5 et 6 du Préambule ainsi que les articles 1§ 1,1 § 2 et 2 § 3.

P.-M. DUPUY, Droit international public, Précis, Dalloz, 10° éd., 2010, § 568, p. 674 ; P. D’ARGENT,
J. D’ASPREMONT LYNDEN, F. DOPAGNE et R. VON STEENBERGHE, Article 39, in La Charte des Nations
Unies, commentaire article par article, op. cit., pp. 1145-1146.

Voir pour illustration notamment la résolution 2625 (XXV) de I’Assemblée générale des Nations Unies
du 24 octobre 1970, Déclaration sur les relations amicales entre Etats.

Résolution du Conseil de sécurité a propos de la situation entre I’Iraq et I’Iran du 20 juillet 1987,
S/RES/598 (1987).

Résolution du Conseil de sécurité a propos de la situation en Palestine du 15 juillet 1948,
S/RES/54 (1948).
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I’émergence de nouveaux critéres, tels que la protection du droit international

108

humanitaire " et du droit international des droits de l’hommelog, la lutte contre le

terrorisme international''® ou encore la protection de la démocratie''".

B. Le moyen : la prohibition du recours a la force

La Charte des Nations Unies ne se satisfait donc pas de donner une valeur
juridiquement contraignante a l’obligation de maintenir la paix et la sécurité
internationales, elle pose en tant que principe fondamental I’interdiction de recourir a la
force dans les relations internationales''>. Cette interdiction de recourir a la force'"
implique alors 1’obligation de régler pacifiquement les différends internationaux qui
pourraient s’élever entre les Etats''?, puisque la guerre n’est plus considérée comme un
instrument légal et 1égitime de réglement des différends'"””. Si le maintien de la paix et
de la sécurité reste une obligation vague et difficile a mettre en ceuvre, faute de définir
avec suffisamment de précision ce que doit étre une situation de paix et de sécurité,
I’interdiction de recourir a la force intervient en tant que corollaire de 1’obligation de
maintenir la paix. L’interdiction de recourir a la force est ’obligation qui permet de
concrétiser, de rendre effective, 1’obligation de maintenir la paix et la sécurité. C’est
cette interdiction qui a connu un développement certain, non seulement quant a sa
valeur juridique mais également quant a sa portée. En effet, cette interdiction énoncée
par un instrument conventionnel s’est vue reconnaitre une existence autonome en tant

que norme coutumicre, ce qui lui a permis a la fois d’acquérir une valeur normative
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Résolution du Conseil de sécurité a propos de la situation humanitaire en Somalie du 3 décembre 1992,
S/RES/794 (1992) ; Résolution du Conseil de sécurité a propos de la situation au Rwanda du 22 juin
1994, S/RES/929 (1994).

Résolution du Conseil de sécurité a propos de la situation au Rwanda du 8 novembre 1994,
S/RES/955 (1994).

Résolution du Conseil de sécurité a propos de I’implication du gouvernement libyen dans la commission
d’actes terroristes du 31 mars 1992, S/RES/748 (1992).

Résolution du Conseil de sécurité a propos de la situation en Haiti du 2 aotit 1994, S/RES/940 (1994).
CNU, préambule, alinéa 7 : Résolus « a accepter des principes et instituer des méthodes garantissant qu’il
ne sera pas fait usage de la force des armes ».

CNU, article 2, alinéa 4: «Les Membres de 1’Organisation s’abstiennent, dans leurs relations
internationales, de recourir a la menace ou a ’emploi de la force, soit contre I’intégrité territoriale ou
I’indépendance politique de tout Etats, soit de toute autre maniére incompatible avec les buts des Nations
Unies. »

CNU, article 2, alinéa 3 : « Les Membres de 1’Organisation réglent leurs différends internationaux par des
moyens pacifiques, de telles maniére que la paix et la sécurité internationales ainsi que la justice ne soient
pas mises en danger. »

Sur I’évolution historique de la limitation du recours a la force, voir notamment, R. KOLB, lus contra
bellum, op. cit., pp. 15-47.
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particuliere (1) mais également de voir son contenu se détacher de la notion de menace

a la paix et a la sécurité internationales (2).

1. Le changement de statut de la norme posant la prohibition du recours a la force

Si I’interdiction de recourir a la force a pu voir sa signification s’¢élargir, c’est parce que
la source de I’obligation s’est dédoublée. La norme posant I’interdiction de recourir a la
force était a ’origine énoncée dans des sources conventionnelles, tels que le Pacte
Briand-Kellog et la Charte des Nations Unies. Comme on 1’a souligné plus tot, la
briéveté du Pacte Briand-Kellog témoigne de la difficulté pour les Etats a cette époque
d’accepter de limiter leur compétence de guerre, traditionnellement considérée comme
consubstantielle a la souveraineté, ¢c’est-a-dire consubstantielle au concept méme d’Etat.
Cependant la volonté de la part des Etats de limiter leur compétence de guerre s’est
affermie avec le temps, ainsi qu’en témoigne 1’adoption de la Charte des Nations Unies,
dont le Chapitre VII prévoit un mécanisme collectif de réaction a une violation de
I’interdiction de recourir a la force dans les relations interétatiques. Au cours des années
qui ont suivi ’adoption de la Charte des Nations Unies, on a pu déduire de certains
comportements étatiques 1’émergence d’une régle coutumiere au contenu relativement

équivalent a celui de la régle posée a I’article 2 § 4 de la Charte.

Cette consécration de I’existence d’une regle coutumicre posant ’interdiction du
recours a la force a été le fait de la Cour internationale de Justice dans son arrét relatif
aux Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci de 1986''®. La
Cour, utilisant la méthode du faisceau d’indices, a effectivement déduit d’un ensemble
de comportements étatiques individuels et collectifs, c’est-a-dire d’une pratique
générale, 1’existence d’une opinio juris, c’est-a-dire « de la conviction que cette
pratique est rendue obligatoire par 1’existence d’une régle de droit »''’, dont la violation
peut alors étre juridiquement sanctionnée. La conséquence de la reconnaissance du
caractere coutumier de 1’interdiction de recourir a la force est alors double. La premiére

tient a la portée juridique de la régle, la seconde tient au contenu de la regle.
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Arrét relatif aux Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci, CIJ Recueil 1986,
p- 100, § 188 : « Le principe du non emploi de la force [...] peut ainsi étre considéré comme un principe
de droit international coutumier non conditionné par les dispositions relatives a la sécurité collective. »
ClJ, Arrét relatif au plateau continental de la Mer du Nord, Rec. 1969, p. 44, § 77.
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La reconnaissance de I’appartenance de la reégle posant I’interdiction du recours a la
force au droit coutumier général emporte, en premier lieu, des conséquences relatives a
la portée de la régle, non seulement quant a ses destinataires mais également quant a sa
place dans la hiérarchie des normes de droit international.

Contrairement a une norme de source conventionnelle, dont le champ d’application
ne sera reconnu qu’a 1’égard des seuls sujets parties au traité, une norme de source
coutumiere appartient au droit international général et s’applique a I’ensemble des sujets

de droit international''®

. La norme énongant I’interdiction de recourir a la force dans les
relations internationales, posée initialement dans un traité qu’est la Charte des Nations
Unies et dont la portée était initialement limitée par la régle de I’effet relatif aux seuls
Etats parties a la Charte, s’est vue reconnaitre un statut coutumier qui lui permet ainsi
de déployer ses effets a 1’égard de I’ensemble des sujets de 1’ordre international. La
norme originellement énoncée dans une source conventionnelle se déleste alors de ce
statut qui lui impose une portée limitée et peut étre dorénavant analysée comme issue
d’une source coutumiére, elle acquiert ainsi une portée erga omnes, c’est-a-dire a

I’égard de tous les sujets de ’ordre juridique international et non plus uniquement a

1’égard des seuls Etats parties & la Charte.

Quant a la place occupée par la reégle de I’interdiction du recours a la force dans la
hiérarchie des normes de droit international, la C1J, dans le méme arrét par lequel elle
reconnait la valeur coutumiére de la régle, va encore plus loin dans la consécration du
statut de cette interdiction fondamentale. La Cour va en effet reconnaitre la valeur
supréme de cette interdiction énoncée dans la Charte et a laquelle elle a reconnu le statut
de norme coutumiére. En se référant a nouveau a la pratique des Etats, la Cour constate
que I’ensemble de la communauté internationale considére 1’interdiction de recourir a la
force comme « un principe fondamental ou essentiel »'"* du droit international. Si les
parties au différend reconnaissent le statut de norme de jus cogens dans leurs mémoires
respectifs, la Cour rappelle surtout que la Commission du droit international avait, dés
I’année 1966, reconnu que « le droit de la Charte concernant I’interdiction de I’emploi

de la force constitue en soi un exemple frappant d’une régle de droit international qui
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Etant exclues les coutumes régionales ou méme locales dont le champ d’application est spatialement
limité, ainsi que le précise P.-M. DUPUY, Droit international public, op. cit., § 317, p. 360, note n° 3.
Arrét relatif aux Activités militaires au Nicaragua, § 190.
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120 PSR .
. En effet, au cours de ses travaux relatifs a 1’élaboration du

reléve du jus cogens »
projet d’articles sur le droit des traités, la Commission du droit international avait
conclu a I’existence d’une catégorie de normes a laquelle « aucune dérogation n’est
permise »'*', alors méme que « certains juristes contest[aient] I’existence, en droit

. . \ . 122
international, de régles relevant du jus cogens » .

Etant chargée de codifier le droit international coutumier et par-la méme de contribuer
au développement du droit international, la CDI avait donc reconnu le statut de norme
de jus cogens attaché a I’interdiction de recourir a la force antérieurement a la
reconnaissance qu’en a faite la CIJ dans son arrét de 1986. En outre, les travaux de la
CDI ont effectivement débouché sur 1’adoption de la Convention de Vienne de 1969 qui
reconnait 1’existence de normes de jus cogens au sein de I’ordre juridique international.
Cette Convention n’a certes pas ¢été ratifiée par I’ensemble de la communauté
interétatique, elle codifie cependant 1’état du droit coutumier en matiere de traités, c’est-
a-dire I’ensemble des régles portant la « preuve d’une pratique générale, acceptée
comme étant le droit »'* et donc applicable a I’ensemble des sujets de 1’ordre juridique
international. L’arrét de la CIJ de 1986 est donc une consécration jurisprudentielle du
statut de jus cogens de la norme posant I’interdiction de recourir a la force dans les
relations interétatiques. La norme n’est donc plus limitée ni par 1’effet relatif des traités
puisqu’on lui reconnait le statut de norme coutumiére, ni par le principe de
I’équivalence des sources en droit international puisqu’on lui reconnait le rang de norme

fondamentale, essentielle de 1’ordre juridique international.

2. Le dépassement de la notion de recours a la force pour constater I’existence d’une

menace

La consécration de la valeur coutumiere de I’interdiction de recourir a la force a donc
permis non seulement une universalisation des destinataires de la norme mais également
la consécration de sa valeur normative supréme au sein de la hiérarchie des normes de

droit international. Le fait que la norme posant ’interdiction de recourir a la force ait
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123

Annuaire de la Commission du droit international, 1966, Rapports sur la deuxiéme partie de sa 17°
session et sur sa 18° session, commentaire de ’article 50 du projet d’articles sur le droit des traités, p. 81.
Convention de Vienne sur le droit des traités de 1969, article 53.

Annuaire de la Commission du droit international précité.

Statut de la CIJ, article 38.
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gagné son autonomie par rapport au texte qui 1’énongait originellement a eu comme
autre conséquence le dépassement de la notion de recours a la force pour constater
I’existence d’une menace a la paix et a la sécurité internationales. C’est cependant la
formulation de cette interdiction posée par I’article 2 § 4 de la Charte qui a permis cette
évolution. En effet, 1article énonce que les Etats doivent s’abstenir « de recourir a la
menace ou a I’emploi de la force, soit contre 1’intégrité territoriale ou 1’indépendance
politique de tout Etat, soit de toute autre maniére incompatible avec les buts des
Nations Unies. »'** C’est bien cette derniére partie de la phrase qui a permis 4 la fois un
¢largissement de la notion de recours a la force mais également son insuffisance pour

constater 1’existence d’une menace a la paix et a la sécurité.

La formulation de cette prohibition est cependant ambigué. En effet, si I’on est tenté
d’interpréter cette interdiction comme visant tout recours a la force dont le conflit armé
interétatique ne serait qu’une forme extréme'*, les travaux préparatoires de la Charte,
ainsi que la référence au préambule'*’, semblent plutot indiquer que seule I’utilisation

de la force armée serait visée par cette interdiction'?’

. C’est dans le but d’expliciter cette
notion que 1’Assemblée Générale a adopté la Déclaration relative aux principes du droit
international touchant les relations amicales et la coopération entre les Etats
conformément a la Charte des Nations Unies'*®. Bien que ce texte ne lie pas le Conseil
de sécurité lorsque celui-ci qualifie une situation de menace a la paix et a la sécurité, il
contribue au développement des normes énoncées dans la Charte des Nations Unies.

Le principe de la prohibition de la menace ou de I’emploi de la force a été
initialement considéré par la Cour internationale de Justice comme « étroitement 1ié »'>°
au respect de la souveraineté étatique, mais, des le début de la décennie 1990, la
pratique du Conseil de sécurité a également cré¢ un lien entre prohibition de la force et

130

respect des droits fondamentaux de ’homme ™. En effet, a la suite de la chute du mur

de Berlin, le nouvel état des relations internationales a montré que certaines situations,
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CNU, article 2 § 4, c’est nous qui soulignons.

P. DAILLIER et A. PELLET, Droit international public, LGDIJ, 7° édition, p. 939.

Le préambule se référe effectivement a « la force des armes », § 7.

T. GARCIA, Recours a la force et droit international, Perspectives internationales et européennes,
Perspectives n° 1, 21 juillet 2005, http://revel.unice.fr/pie/document.html?id=46.

Assemblée Générale des Nations Unies, Résolution 2625 (XXV) adoptée lors de sa 1883° séance pléniére
le 24 octobre 2970.

ClJ, 1986, Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci, § 212.

Voir particuliérement la résolution S/RES/688 (1991) du Conseil de sécurité du 5 avril 1991 qui
considére la répression dont sont victimes les populations civiles, et notamment kurde, d’Iraq comme
menacant la paix et la sécurité internationales dans la région.
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non envisagées lors de la rédaction de la Charte, pouvaient étre la source d’une menace

. . . foied . 131
a la paix et a la sécurité internationales ~ .

Deés 1949, la CIJ a pu réaffirmer avec force 1’idée que le recours a la force armée est
prohibé lorsqu’il a pour objet de porter atteinte a I’intégrité territoriale d’un Etat'*”.
Cette situation objective'> reléve du pur et simple constat puisqu’il s’agit du cas dans
lequel un Etat viole, en ayant directement recours a la force, une frontiére
internationalement reconnue, portant ainsi atteinte a la paix et a la sécurité. Il faudra
attendre 1986 pour que la CIJ reconnaisse une violation de cette interdiction du recours
a la force lorsqu’il est porté atteinte a 1’indépendance politique d’un Etat'**.
L’indépendance politique qui est protégée par l’article2 § 7 de la Charte est alors
entendue de maniére plus subjective'*” puisqu’elle fait intervenir la notion de contrainte,
dont ’objectif pour I’Etat qui I’exerce, est de peser sur les choix politiques de I’Etat qui

la subit.

Un pas de plus est franchi sur le chemin de 1’¢largissement de la notion de recours a la
force lorsque le Conseil de sécurité¢ adopte la résolution 748 dans laquelle il considere
que « I’¢limination des actes de terrorisme international [...] est essentielle pour le
maintien de la paix et de la sécurité internationales »'*°. Cette résolution, qui considére
le terrorisme international comme une menace a la paix et a la sécurité, permet d’aboutir
a deux affirmations. Elle reconnait tout d’abord qu’un Etat peut n’étre qu’indirectement
responsable d’un recours a la force armée et elle permet ensuite d’affirmer que
I’interdiction de recourir a la force ne vise plus uniquement les sujets étatiques mais
plus largement I’ensemble des sujets de droit international, notamment ici, les individus

qui peuvent eux aussi étre a I’origine d’une situation de menace a la paix.

131

132

133
134
135
136

M. ARCARI, Maintien de la paix et protection des droits de |’homme : [’action du Conseil de sécurité des
Nations Unies, Perspectives internationales et européennes, Perspectives n°1, 21 juillet 2005,
http://revel.unice.fr/pie/document.htm1?id=31.

Cl, 1949, Affaire du Détroit de Corfou, p.35: « Le prétendu droit d’intervention [invoqué par le
Royaume-Uni pour justifier son opération de déminage dans le Détroit de Corfou] ne peut étre envisagé
par [la Cour] que comme la manifestation d’une politique de force, politique qui, dans le passé, a donné
lieu aux abus les plus graves et qui ne saurait, quelles que soient les déficiences présentes de
I’organisation internationale, trouver aucune place dans le droit international. »

J. COMBACAU et S. SUR, op. cit., p. 631.

ClJ, 1986, Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci, § 205.

J. COMBACAU et S. SUR, ibid.

Résolution S/RES/748 (1992) du Conseil de sécurité du 31 mars 1992 relative a la Libye, Préambule, 4°
considérant.
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L’¢largissement de la notion de recours a la force prend un tournant décisif dés le début
de la décennie 1990, tournant qui se manifeste par 1’adoption des résolutions 688 et 748,
mais plus généralement initi¢ par la réunion du Conseil de sécurité au niveau des chefs

297 A partir de cette date, le Conseil de

d’Etat et de gouvernement du 31 janvier 199
sécurité prend conscience du fait que 1’absence de conflit armé interétatique n’est plus
suffisante pour garantir un état de paix et de sécurité et reconnait I’existence de menaces
« de nature non militaire »°® & la paix et & la sécurité internationales. Le Conseil de
sécurité reconnait explicitement que le seul recours a la force armée n’est plus 1’unique
situation pouvant porter atteinte a la paix et a la sécurité internationales, mais que de
nouveaux défis tels que I’instabilit¢é « dans les domaines économique, social,

humanitaire et écologique »'*” pourraient également constituer une menace a la paix et

donc relever de sa compétence principale.

L’effort ainsi fait originellement par la Charte de lier consubstantiellement prohibition
du recours a la force et maintien de la paix et de la sécurité internationales a été
progressivement défait par 1’action du Conseil de sécurité¢ au fur et a mesure que 1’état
des relations internationales évoluait, méme si I’existence d’un recours a la force reste
le principal critére de reconnaissance d’une menace a la paix. Cette distanciation entre
recours a la force et maintien de la paix répond a ce qui avait été souligné plus tot quant
a la protection par le Conseil de sécurité d’une paix non plus uniquement sécuritaire
mais également structurelle. C’est cette paix structurelle, telle que définie et protégée

par le Conseil, que les actes de droit dérivé onusien viennent préciser et concrétiser.

La force juridique des principes énoncés dans le corps de la Charte, telle qu’elle
était espérée par les Etats fondateurs, a donc été consacrée par les acteurs de la société
internationale puisque ce double principe de maintien de la paix et de prohibition de la
force a, sans aucun doute aujourd’hui, acquis le statut d’'une norme de jus cogens.
Cependant, cette valeur normative supréme ne peut étre pleinement reconnue et
consacrée en droit que par la mani¢re dont les violations de cette regle sont
sanctionnées. Si I’on reconnait un rang normatif supréme a une obligation donnée, alors

la sanction de la violation de cette obligation doit, elle aussi, étre d’une nature
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Note du Président du Conseil de sécurité du 11 février 1992, S/235000
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articuliere'®. C’est bien cela que la Charte avait prévu dés Iorigine, en instaurant le
p q p g

mécanisme de sécurité collective.

Le Chapitre VII de la Charte offre a la communauté internationale les moyens de
réagir aux situations de crise, c’est-a-dire aux situations dans lesquelles il est porté
atteinte aux normes suprémes protégées et fondatrices de la communauté internationale.
Alors qu’il est inconcevable, selon le droit international classique, de contraindre un
Etat a agir d’une maniére déterminée sans avoir préalablement recueilli son
consentement, la Charte a imaginé un systéme d’exception pour des situations
d’exception. Ainsi, lorsqu’il est porté atteinte aux principes impératifs qui fondent la
communauté internationale, tel que le maintien de la paix et de la sécurité
internationales, alors le Conseil de sécurité est autoris¢ a prendre des mesures
exceptionnelles qui vont s’imposer aux Etats, en passant outre leur consentement. Ces
mesures contraignantes de police internationale vont, d’une certaine maniére, porter
atteinte & la souveraineté des Etats, dans le but de restaurer et protéger les valeurs
essentielles que la communauté internationale a placées au plus haut rang normatif de

son ordre juridique.

§ 2. Les moyens de coercition offerts par le Chapitre VII

En plagant la guerre hors la loi, la Charte a simultanément confié¢ au Conseil de sécurité
le monopole 1égal du recours a la force au sein de la communauté internationale. Ainsi,
lorsqu’une situation de crise porte atteinte a la paix et a la sécurité internationales, seul
le Conseil est habilité par le Chapitre VII a prendre des mesures contraignantes qui vont
s’imposer aux Etats. Ces résolutions fondées sur le Chapitre VII constituent des actes de
droit dérivé onusien puisqu’elles sont édictées pour préciser I’étendue de 1’obligation de
paix énoncée dans la Charte, qui est 1’acte de droit originaire onusien.

Le Conseil apparait donc ici comme un organe profondément original au sein de la
communauté internationale puisqu’il concentre entre ses mains des compétences

inédites. Lorsque la Charte a défini 1’état idéal de paix et de sécurité afin d’en réprimer
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P.-M. DUPUY, Quarante ans de codification du droit de la responsabilité internationale des Etats. Un
bilan, RGDIP 2003-2, pp. 305-348, spé. p. 343. L’auteur considére comme un échec le fait que le projet
d’articles sur le droit de la responsabilité des Etats de la Commission du droit international ne fasse pas de
distinction entre la violation de normes impératives et la violation de normes ordinaires, quoiqu’erga
omnes, n’établisse pas de distinction quant au régime de ces deux catégories d’obligations.
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juridiquement les atteintes, elle a institué¢, en tant que norme supréme de 1’ordre
juridique international, I’obligation de maintenir la paix et la sécurité internationales. La
Charte a donc créé la fonction de faire respecter la paix et 1’a confiée au Conseil de
séeurité'*!. La spécificité des dispositions composant le Chapitre VII de la Charte des
Nations Unies est bien contenue dans ces deux caractéristiques attachées aux
compétences du Conseil de sécurité : lui seul peut autoriser un recours a la force (A) et

lui seul peut contraindre les Etats sans leur consentement (B).

A. La centralisation du recours a la force

Dans une société internationale traditionnellement qualifiée d’a-centralisée, la
centralisation de I’autorisation de recourir a la force armée fait alors figure d’exception.
Cette centralisation signifie deux choses : seul le Conseil peut autoriser un recours a la
force (1), a contrario, tout acte de contrainte non expressément autorisé¢ par le Conseil
sera alors considéré comme contraire au droit international (2) et plus spécifiquement

sera considéré comme portant atteinte a une norme de jus cogens.

1. La compétence exclusive du Conseil pour autoriser un acte de contrainte

Si Particle 24 § 1 de la Charte des Nations Unies précise que le Conseil détient une
« compétence principale » mais non exclusive en matiére de maintien de la paix, les
articles 39 et 42 lui conférent cependant une compétence exclusive pour autoriser un
recours a la force, dont on espére qu’il permettra de rétablir la paix et la sécurité
internationales. Ainsi qu’on 1’avait souligné plus haut, la Charte a créé la fonction de
maintien de la paix et 1’a confiée exclusivement au Conseil de sécurité'*>. Le Conseil est
donc ’organe exclusivement compétent pour décider de I’emploi de la force afin de
rétablir la paix. Il est ’'unique organe au sein de la communauté internationale a détenir
le pouvoir de décider d’une réaction contraignante, collective et centralisée a une

menace a la paix. Le Conseil agit donc en tant que gendarme mondial, sinon en tant
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N. THOME, Les pouvoirs du Conseil de sécurité au regard de la pratique récente du Chapitre VII de la
Charte des Nations Unies, thése de doctorat, Université Paul Cézanne-Aix-Marseille III, Faculté de Droit
et de Science Politique, Presses universitaires d’Aix-Marseille, 2005, 438 p. , p. 48.

N. THOME, ibid.
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qu’organe incarnant la communauté internationale pour protéger 1’'un de ses intéréts

essentiels et fondateurs, la paix et la sécurité internationales.

Comme cette étude a déja permis de le montrer, la notion de recours a la force ne
recoupe plus aujourd’hui les seuls cas de recours a la force armée, mais fait plus
largement intervenir la notion de contrainte. Ainsi, seul le Conseil de sécurité est
légalement habilité, au nom de la communauté internationale, a contraindre un sujet,
dont le comportement constitue une menace a la paix, a adopter un comportement qui
ne porte plus atteinte a la paix et a la sécurité. C’est ainsi que 1’on peut interpréter
globalement les articles 41 et 42 de la Charte, bien qu’une dichotomie indépassable
semble étre consacrée par la doctrine entre les mesures n’impliquant pas le recours a la
force armée et les mesures impliquant le recours a la force armée. En outre, le Conseil
ne fait lui-méme que trés rarement référence a I'un ou I’autre de ces deux articles
lorsqu’il détermine les mesures a prendre dans le but de rétablir une situation pacifiée et
se contenant d’une référence globale au Chapitre VII dans son ensemble'®. On peut
donc interpréter conjointement ces deux articles comme permettant au Conseil
d’autoriser un recours a la contrainte, que celle-ci soit militaire, économique ou plus
généralement juridique. Le Conseil autorise légalement les organes qu’il mandate et les
Etats auxquels il adresse ses résolutions a exercer une contrainte militaire, économique,
judiciaire contre 1’Etat auteur de la menace afin de faire pression sur les autorités
étatiques pour que 1’Etat modifie son comportement d’une maniére qui ne porte plus

atteinte a la paix.

Si I’on peut qualifier globalement 1’ensemble des mesures qu’adopte le Conseil de
mesures de contrainte, c’est également parce que ces mesures portent atteinte a la
souveraineté des Etats, qu’ils soient I’objet ou le vecteur de ces mesures. Ainsi que
1’énonce I’article 2 § 7 de la Charte'**, le pouvoir du Conseil d’ordonner des mesures de

contrainte prime sur le principe de non intervention dans les affaires intérieures d’un
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Pour une exception récente, voir S/RES/2048 (2012) du 18 mai 2012 relative au coup d’Etat militaire
perpétré le 12 avril 2012 par la hiérarchie militaire en Guinée-Bissau et qui invoque expressément
I’article 41.

CNU, article 2 § 7 : « Aucune disposition de la présente Charte n’autorise les Nations Unies & intervenir
dans les affaires qui relévent essentiellement de la compétence nationale d’un Etat [...] ; toutefois ce
principe ne porte en rien atteinte a 1’application des mesures de coercition prévues au Chapitre VII. »
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Etat lorsque sont mises en cause la paix et la sécurité internationales'*. En effet, que les
Etats soient I’objet des mesures de coercition ou qu’ils en soient le vecteur, les mesures
décidées par le Conseil portent effectivement atteinte a la libre détermination de leurs
choix politiques, économiques et juridiques puisqu’elles les contraignent a agir d’une

manicre qu’ils n’ont pas librement déterminée.

2. L’illicéité de tout acte de contrainte non expressément autorisé

Si la Charte pose I’interdiction de recourir a la force et réserve au seul Conseil de
sécurité la compétence d’autoriser un acte de contrainte licite, cette interdiction
fondamentale ne porte cependant pas atteinte au droit naturel de légitime défense,

réaffirmé a I’article 51 de la Charte des Nations Unies'*¢

. La légitime défense constitue
donc I'unique exception admise a 1’interdiction structurelle de recourir a la force dans
les relations internationales. L’invocation de la 1égitime défense est cependant soumise
a de strictes conditions de fond et de forme, faisant 1’objet d’une régle coutumiere bien
établie en droit international'*’. L agression a laquelle 1’Etat prétend répondre doit étre
actuelle et sa riposte doit étre nécessaire et proportionnée a ’attaque qu’il subit. L Etat
doit en outre informer aussitot que possible le Conseil de sécurité, afin que ce dernier

réinvestisse le role qui est le sien, celui de responsable principal du maintien de la paix

détenant la compétence exclusive d’autoriser un recours a la contrainte.

Cet état du droit semble étre remis en question par une partie de la doctrine'*® a la suite

des interventions militaires au Kosovo en 1999 puis en Iraq en 2003. La doctrine semble
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CNU, art. 2 § 7: « Aucune disposition de la présente Charte n’autorise les Nations Unies a intervenir
dans des affaires qui relévent essentiellement de la compétence nationale d’un état ni n’oblige les
Membres a soumettre des affaires de ce genre a une procédure de réglement aux termes de la présente
Charte ; toutefois, ce principe ne porte en rien atteinte a l’application des mesures de coercition prévues
au Chapitre VII. » (c’est nous qui soulignons). V. également La pratique de [’exception posée par
l'article 2 § 7 de la Charte des Nations Unies : Que reste-t-il de la clause de compétence nationale ?,
Civitas Europa, n° 17, Bruylant, Bruxelles, Décembre 2006.

CNU, article 51 : « Aucune disposition de la présente Charte en porte atteinte au droit naturel de légitime
défense, individuelle ou collective [...]. »

Cl, Affaire des activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci, Recueil 1986, p. 94,
§ 176 ; ClJ, Licéité de la menace ou de I’emploi d’armes nucléaires, Recueil 1996, p. 245, § 41.

S. SUR, L affaire du Kosovo et le droit international : points et contrepoints, AFDI 1999, pp. 280-291,
spé. pp. 286-287 ; Y. NOUVEL, La position du Conseil de sécurité face a l’action militaire engagée par
I’OTAN et ses Etats membres contre la République fédérale de Yougoslavie, AFDI 1999, pp. 292-307 ; P.
WECKEL, L’emploi de la force contre la Yougoslavie ou la Charte fissurée, RGDIP 2000, p. 19 ; B.
SIERPINSKI, La légitime défense en droit international : quelques observations sur un concept juridique
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partagée entre la reconnaissance de I’émergence d’une nouvelle régle coutumicre
autorisant une légitime défense préventive et la condamnation d’une violation de régles
coutumigéres et conventionnelles bien établies. Le recours a la force, a quelques années
d’intervalle, en dehors du cadre strict de la Charte, en dehors donc de la légalité
internationale mais, semblerait-il sous couvert d’une certaine 1égitimité, remettrait en
cause l’ordre établi de 1945. En effet, derricre I’invocation de la légitime défense
préventive, se trouvait également la volonté de porter assistance a une population
victime d’une situation humanitaire catastrophique. Ainsi, derriére cette volonté de
reconnaitre la 1égalité d’une légitime défense préventive se dessine en réalité¢ une remise
en question de la légitimité du recours a la force. Au-dela de ce questionnement somme
toute légitime de la part du juriste, il semble périlleux de remettre en cause 1’existence
d’une régle difficilement acquise au motif qu’une coalition d’Etats emmenée par 1’un
des membres permanents du Conseil de sécurité habitué¢ a se placer hors du cadre
onusien aurait fait prévaloir la 1égitimité de valeurs éthiques sur la 1égalité stricte de la
Charte'*. La question n’est pas ici de nier la pertinence d’une intervention d’humanité,
mais bien de refuser toute possibilité de recours a la force en dehors des deux cas
autorisés strictement par la Charte, afin d’éviter tout abus, toute dérive arbitraire
remettant alors en cause la régle fondatrice de I’ordre international contemporain

difficilement acquise au cours des siécles.

Au-dela de ce questionnement doctrinal, force est de constater que la pratique des
sujets internationaux ne permet pas aujourd’hui I’émergence d’une telle regle
coutumiére élargissant les cas d’autorisation de recourir & la force'’ et que la Cour
internationale de Justice, seule autorit¢é en matiére de reconnaissance de regles
coutumigeres, semble, au contraire, refuser I’¢largissement des cas de recours licites a la

151

force ™. En I’état actuel du droit positif, ’autorisation de recourir a la force reste donc

entendue strictement et ne recoupe que le cas de la légitime défense au sens strict et

celui d’une autorisation du Conseil en vertu du Chapitre VII'>?,
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ambigu, Revue québécoise de droit international, 2006, p. 80. Voir également le débat sur le site de la
revue Actualité et droit international, http://www.ridi.org/adi/debat/usalegdef.htm.

P.-M. DUPUY, L 'unité de [’ordre juridique international, op. cit., p. 342.

Y. NOUVEL, op. cit., spé. p. 301.

Cl, Affaire du Détroit de Corfou, Recueil 1949, p. 35 ; Affaire des activités militaires et paramilitaires
au Nicaragua et contre celui-ci, Recueil 1986, p. 103, § 194 ; Affaire des plateformes pétroliéres, Recueil
1992, p. 186, § 51.

M. DUBUY, La “guerre préventive” et l’évolution du droit international public, thése, 2008, Nancy, p.
807.
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B. L’édiction de mesures obligatoires sans le consentement des Etats

La spécificité du corpus juridique du droit dérivé onusien tient a son caractcre
contraignant, en dehors de tout consentement explicite des Etats qui se doivent alors
d’appliquer les mesures décidées par le Conseil. L édiction par le Conseil, en vertu du
Chapitre VII, de mesures obligatoires a 1’égard des Etats membres souléve alors la
question du consentement des FEtats dans un ordre juridique essentiellement
intersubjectif.

On qualifie les mesures adoptées par le Conseil en vertu du Chapitre VII de
mesures contraignantes, en ce sens qu’elles disposent d’un caractére immédiatement
obligatoire, sans recueillir au préalable le consentement des Etats chargés de les
respecter et de les faire appliquer. L’ordre juridique international étant
traditionnellement qualifié¢ d’intersubjectif, en ce que ses normes sont constituées par la
rencontre des volontés étatiques, les résolutions contraignantes du Conseil adoptées en
vertu du Chapitre VII de la Charte font donc figure d’exception. Si 1’idée est
communément admise selon laquelle, lors de la ratification de la Charte, les Etats ont
accepté le fait de se soumettre aux décisions contraignantes du Conseil dans le cadre du
systeme de sécurité collective (1), encore faut-il comprendre le mécanisme juridique qui

constitue cette exception au sein de 1’ordre juridique international (2).

1. Un consentement apprécié au moment de la ratification de la Charte ?

La premicre justification pouvant étre donnée a I’existence de régles obligatoires ne
faisant pas intervenir une rencontre de volontés étatiques se trouve dans la ratification
méme de la Charte des Nations Unies. On peut en effet considérer de manicre classique
que lors de la ratification de la Charte par un Etat, ce dernier accepte a priori d’étre
contraint ultérieurement par des mesures qui pourront étre décidées par le Conseil en
vertu du Chapitre VII de la Charte. L’Etat aurait donc préalablement accepté le fait
qu’un organe d’une organisation internationale puisse le contraindre a agir d’une
manicre déterminée, selon les conditions qu’il s’est lui-méme imposées en ratifiant la
Charte. Cette analyse rejoint parfaitement la doctrine volontariste selon laquelle il

n’existe d’autre fondement a I’autorité d’une régle de droit dans I’ordre juridique
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international que la volonté étatique' ™. Ainsi, selon cette analyse, le mécanisme institué
par le Chapitre VII ne passe pas réellement outre la volonté des Etats, puisque par la
ratification de la Charte, les Etats ont préalablement consenti a ce que le Conseil puisse,
dans certaines circonstances prédéterminées, les contraindre a agir d’une manicre

particuliere.

Cependant, I’évolution des décisions adoptées par le Conseil depuis le début de la
décennie 1990 semble remettre en cause cette analyse, certes compréhensible lorsque
1’on garde a I’esprit les intentions des Etats lors de la rédaction de la Charte, mais peut-
étre obsolete lorsque 1’on constate 1’usage qu’a pu faire le Conseil de ses pouvoirs issus
du Chapitre VII. En effet, a ’origine, I’inclusion des dispositions du Chapitre VII dans
la Charte visait essentiellement a conduire de maniere collective des mesures de
pression économiques et diplomatiques & I’encontre d’un Etat responsable d’une
menace a la paix, voire, de maniere exceptionnelle, a organiser collectivement une
riposte militaire. Selon cette conception originelle des pouvoirs conférés au Conseil de
sécurité, les actes qu’il était censé édicter n’auraient été que des actes assimilables a une
autorisation préalable visant a mettre en ceuvre des sanctions classiques du droit
international. Or la décennie 1990 a ouvert la voie a une utilisation du Chapitre VII
donnant lieu a la création d’organes les plus divers, exercant des compétences de nature
étatique en lieu et place d’un Etat défaillant, et a 1’édiction de réelles obligations
juridiques, imposant aux Etats d’adopter des normes de droit interne et ainsi de modifier
leur ordre juridique dans un sens particulier.

Peut-on alors encore considérer que les Etats avaient effectivement préalablement
consenti a ce que le Conseil agisse de la sorte ? Le consentement donné lors de la
ratification de la Charte visait-il également cette considérable évolution que connait

aujourd’hui I'utilisation que le Conseil fait de ses pouvoirs issus du Chapitre VII ?

2. Le transfert de I’exercice d’une compétence souveraine au profit du Conseil

Si la doctrine volontariste ne semble pas réussir a expliquer de maniere satisfaisante le

mécanisme juridique justifiant que le Conseil puisse imposer a I’ensemble de la
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communauté internationale ses décisions les plus variées, il faut alors se pencher sur

une autre signification de la ratification de la Charte par les Etats.

Peut-on considérer, au risque de lui donner trop de sens, que la ratification de la Charte
équivaudrait pour les Etats & un renoncement de 1’exercice individuel de leur
compétence souveraine en maticre de recours a la contrainte dans 1’ordre international,
au profit d’un exercice collectif de cette compétence au sein du Conseil de sécurité'>* ?
Ce qui est ici visé n’est pas le transfert d’une compétence en elle-méme, mais bien le
transfert de son exercice, c¢’est-a-dire la décision de la mettre en ceuvre. L’Etat, en
ratifiant la Charte, renoncerait donc a exercer de maniére indépendante son pouvoir de
contrainte au sein de 1’ordre juridique international en matiére de maintien de la paix,
acceptant ainsi que cette compétence soit exercée en commun par un organe agissant au
nom de la communauté internationale, le Conseil de sécurité.

L’intérét de soutenir une telle analyse est évident, elle permet une compréhension
globale de [I'utilisation que fait le Conseil de sécurit¢ de ses pouvoirs issus du
Chapitre VII. Entendre la ratification de la Charte comme un renoncement, par les Etats,
a I’exercice libre de leur compétence souveraine de contrainte dans I’ordre international
en maticre de maintien de la paix, semble étre le moyen le plus pertinent permettant
d’expliquer pourquoi le Conseil a pu développer une conception extensive des pouvoirs

que lui confére le Chapitre VII de la Charte.

Cette conclusion peut toutefois laisser songeur le juriste qui se remémore la période
classique du droit international, incarnée dans le Trait¢ de Westphalie et au cours de
laquelle la compétence de guerre était considérée comme consubstantielle a la
souveraineté de 1’Etat. En ratifiant la Charte et en renongant ainsi a I’exercice individuel
et libre de leur compétence de contrainte dans 1’ordre juridique international, les Etats
se délesteraient de I’essence de ce qui avait fait d’eux les sujets de I’ordre international.
Cependant, il semble que cette analyse de 1’abandon de I’exercice libre de cette
compétence témoigne au contraire de 1’autonomisation de la souveraineté par rapport a
la compétence de guerre. En effet, ce n’est que parce que I’Etat est souverain qu’il peut
alors décider de transférer ’exercice de I’une de ses compétences a un organe agissant

pour le compte de la communauté internationale. Seule une entité disposant de la
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compétence de sa compétence peut effectivement disposer comme bon lui semble des
attributs découlant de sa souveraineté'*.

Ainsi, loin de mener a une conclusion qui constaterait la déperdition de leur
souveraineté par les Etats, ’analyse selon laquelle les Etats transférent au Conseil
I’exercice souverain de leur compétence de contrainte est une preuve incontestable de la

pertinence de la souveraineté étatique dans la construction du systéme de sécurité

collective.

Le Chapitre VII de la Charte permet au Conseil qui constate 1’existence d’une
menace a la paix d’adopter des mesures contraignantes a 1’égard des Etats sans que
ceux-ci aient précisément et préalablement exprimé leur consentement a étre liés par ces
mesures particuliéres. Cependant, cette capacité du Conseil a imposer aux Etats des
mesures auxquelles ils n’ont pas expressément consenties n’est possible qu’en raison de
la capacité des FEtats, en vertu de leur souveraineté, a transférer I’exercice de leur
compétence de recourir a la force dans l'ordre international & un organe d’une

organisation internationale.

La Charte des Nations Unies, outre qu’elle énonce les principes fondateurs d’un
nouvel ordre international, contient un systéme global de lutte contre les menaces a la
paix qui permet au Conseil de sécurité¢ de jouer un rdle central pour la préservation de
ce nouvel ordre mondial. La conjugaison de la centralisation de [’autorisation de
recourir a la force dans l’ordre international et de la possibilit¢ pour le Conseil
d’énoncer des mesures contraignantes a 1’égard des sujets de droit confére au Conseil
I’autorité et les moyens nécessaires pour protéger efficacement les valeurs suprémes

consacrées par la Charte.

On a donc démontré que les actes de droit dérivé onusien trouvaient leur
fondement dans les dispositions particuliéres d’un traité particulier. L’originalité des
fondements du droit dérivé onusien, eu égard a l’ensemble des actes de droit

international dérivé, permet de situer d’emblée le corpus constitué par les actes de droit
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La souveraineté est aussi « une capacité pour les Etats de limiter précisément leur liberté et donc
Pexercice de leurs droits souverains », v. J.-D. MOUTON, L 'Etat selon le droit international : diversité et
unité, in L’Etat souverain a ’aube du XXI° siécle, SEDI, colloque de Nancy, 1994, p. 91 ; CPJL, Affaire
du vapeur Wimbledon, arrét du 17 aolt 1923, série A, n° 1, p. 16.
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dérivé onusien dans une catégorie singulicre, celle des actes destinés a régler des
situations de crise, c’est-a-dire des atteintes a la paix et a la sécurité internationales.
Issus d’un ensemble de dispositions de droit originaire onusien voué¢ a remédier aux
situations exceptionnelles par des moyens exceptionnels, le Chapitre VII de la Charte
des Nations Unies, les actes de droit dérivé onusien sont donc tous fondés sur un méme
acte, une résolution du Conseil de sécurité adoptée sur le fondement du Chapitre VII de
la Charte. De telles résolutions du Conseil constituent donc le point de départ des
mesures contraignantes qui vont étre mises en place afin de remédier a la situation de
crise visée par le Conseil dans sa résolution. La résolution du Conseil de sécurité édictée
sur la base du Chapitre VII est elle-méme un acte de droit dérivé onusien puisqu’elle
permet de concrétiser I’obligation générale de paix énoncée par le droit originaire, ¢’est-
a-dire par la Charte, par ’édiction de normes obligatoires a 1’intention des sujets de
droit international. Mais cette résolution fondée sur le Chapitre VII va surtout étre elle-
méme le fondement d’autres actes de droit dérivé onusien qui viendront eux aussi
préciser 1’étendue des mesures décidées par le Conseil. Ainsi, si I’étude des fondements
du droit onusien dérivé a permis de se rendre compte des spécificités attachées aux
fondements de ce corpus normatif, 1’étude des résolutions du Conseil de sécurité, en tant
qu’elles sont les premiers actes de la chalne normative du droit onusien dérivé,

permettra d’analyser la maniére dont cette chaine normative se met en place.
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83.

Section 2. Les résolutions du Conseil de sécurité fondées sur le Chapitre VII

La résolution du Conseil de sécurité¢ adoptée sur le fondement du Chapitre VII de la
Charte des Nations Unies est le premier maillon de la chaine normative constituée par
les actes de droit dérivé onusien. Une telle résolution s’analyse comme une décision
d’un organe d’une organisation internationale, en ce sens qu’elle est un acte unilatéral
obligatoire, imputable a I’organisation et créant des obligations a la charge de ses
destinataires'*®. Cette force contraignante, typique des résolutions que le Conseil adopte
sur le fondement du Chapitre VII et consacrée par la formulation de ’article 25 de la
Charte, va rejaillir sur la force juridique des actes appartenant aux échelons inférieurs de
la chaine normative de droit dérivé onusien. En effet, puisque le Conseil décide de
manicre unilatérale et contraignante de mettre en place certaines mesures et que les
Etats conviennent par principe d’appliquer ses décisions'®’, il est dans la logique de
I’effet utile que cette caractéristique propre a ses résolutions s’attache également aux
actes dont la raison d’étre est de venir concrétiser les mesures décidées par le Conseil.
La résolution adoptée sur le fondement du Chapitre VII constitue le point de départ de
cette chalne normative car elle constitue le préalable nécessaire a la mise en ceuvre des
mécanismes prévus par cet ensemble de dispositions du droit originaire. La résolution
du Conseil de sécurité déclenche la mise en ceuvre du Chapitre VII, c’est-a-dire qu’elle
est ’acte juridique clef qui permet au Conseil de se prévaloir des pouvoirs que lui
conférent ces dispositions particulieres du droit originaire. Un double rdle est donc
dévolu a cette résolution du Conseil fondée sur le Chapitre VII : permettre la mise en
branle des mécanismes du Chapitre VII et édicter des mesures venant préciser, pour une
situation donnée, la portée de I’obligation générale de paix énoncée par le droit
originaire. Ainsi, chaque résolution que le Conseil adopte sur le fondement du
Chapitre VII exerce ces deux fonctions : une fonction de justification du déclenchement
des mécanismes du Chapitre VII (§ 1) et un énoncé des obligations décidées par le

Conseil afin de remédier a la situation de crise visée (§ 2).
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J. SALMON (dir.), Dictionnaire de droit international public, Bruylant, Bruxelles, 2001, pp. 297-298.
CNU, art. 25 : « Les Membres de I’Organisation conviennent d’accepter et d’appliquer les décisions du
Conseil de sécurité conformément a la présente Charte. »

69



&4.

85.

§ 1. La qualification de la situation

La qualification de la situation d’agression, de menace ou d’atteinte a la paix et a la
sécurité internationales constitue 1’acte juridique qui permet 1’utilisation des
mécanismes prévus par le Chapitre VII. En cela, le processus de qualification juridique
d’une situation de fait par le Conseil constitue 1’acte juridique préalable nécessaire a
toute action contraignante décidée par lui. Cependant, le systéme de sécurité collective
tel qu’il est institué par la Charte dans son Chapitre VII ne prévoit pas de définition de
la menace, de Iatteinte a la paix ou de I’acte d’agression'*®. Cette absence criante (A) a
poussé certains auteurs, a juste titre, a définir une situation de menace a la paix comme
étant « une situation dont l'organe compétent pour déclencher une action de sanctions
déclare qu'elle menace effectivement la paix »'*°, invitant ainsi le juriste a réfléchir sur
la nature du processus de qualification d’une situation de fait au cceur du mécanisme de
sécurité collective (B). Cette absence de définition doit également inciter a rechercher

les éléments constitutifs d’une menace ou d’une atteinte a la paix.

A. L’absence de définition d’une menace a la paix et a la sécurité internationales

L’absence de définition des trois situations de fait permettant le déclenchement des
mécanismes du Chapitre VII se justifie par la volonté des Etats fondateurs de ne pas
enfermer le Conseil dans des catégories prédéfinies, afin de ne pas limiter ses
possibilités de protéger la paix internationale (1). Si certains auteurs cherchent a définir
le plus exactement ce que recoupe chacune de ces trois situations'®, il semble
cependant plus intéressant ici de comprendre la vision de la paix et de la sécurité

internationales que la pratique du Conseil fait émerger (2).
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Le seul acte de droit onusien pouvant nous éclairer sur le sens de ce terme est la résolution 3314 de
I’Assemblée générale qui pose des éléments de définition du crime d’agression. Cette résolution a un
caractére non contraignant et ne lie en aucun cas les pouvoirs du Conseil de sécurité lorsqu’il doit
qualifier une situation.

J. COMBACAU, Le pouvoir de sanction de I’'ONU, étude de la coercition non militaire, Paris, Pedone,
1974, pp. 99-100.

Voir, notamment, P. D’ARGENT, J. D’ASPREMONT LYNDEN, F. DOPAGNE et R. VON STEENBERGHE,
Article 39, in La Charte des Nations Unies, commentaire article par article, op. cit., pp. 1131-1170, spé.
in fine.
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88.

&9.

1. Une définition tautologique et politique

Il est nécessaire de rappeler que le choix des Etats fondateurs dans 1’élaboration du
systéme de sécurité collective était justifié¢ par leur volonté, quant au fond, de ne pas
¢laborer une définition figée de la menace a la paix ainsi que, dans la procédure,
d’assurer une entente certaine entre les cinq membres permanents afin de garantir une

exécution des mesures que le Conseil pourrait décider.

Il est donc tout a fait exact de soulever que la rédaction de ’article 39 aboutit & une
définition tautologique de ce que sont une agression, une atteinte et une menace a la
paix et a la sécurité internationales. En effet, une menace a la paix est une situation que
le Conseil qualifie, en vertu de I’article 39, de menace a la paix. Si d’autres organes de
I’ONU peuvent également qualifier une situation de menace a la paix, seule la
qualification émise par le Conseil permettra d’adopter des mesures contraignantes afin
de remédier a la situation de crise. On comprend d’autant plus aisément la volonté des
Etats fondateurs de ne pas élaborer de définition figée de la menace a la paix lorsqu’on
lit I’article 41 dont le contenu est clairement marqué par 1’époque a laquelle la Charte

fut rédigée.

De méme, il est vrai que 1’entente nécessaire entre les cinq membres permanents met en
lumiére le caractére politique de la qualification de la situation'®'. La nécessité de cette
entente traduit I’idée que seul un accord entre les cing membres permanents peut
garantir le fait que le reste de la communauté des Etats se conformera effectivement aux
mesures décidées par le Conseil. Une situation de menace a la paix sera donc une
situation a laquelle le Conseil de sécurité¢ pense pouvoir remédier en adoptant des

mesures contraignantes.

Les rédacteurs de la Charte se sont donc satisfaits d’énoncer 1’obligation vague et
imprécise de ne pas porter atteinte a la paix et a la sécurité internationales, sans
déterminer, au sein de ce texte, les ¢léments constitutifs de la paix, ou méme a contrario

les éléments constitutifs d’une rupture de la paix. Cet état du droit au semblant lacunaire

161

Expression également utilisée par la Chambre d’appel du TPIY dans I’affaire Dusko Tadic, 1T-94-1,
Chambre d’appel, arrét relatif a D’appel de la défense concernant I’exception préjudicielle
d’incompétence, 2 octobre 2995, § 29.
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peut évoquer dans une certaine mesure le traitement juridique du concept d’ordre public
en droit interne frangais, notion au contenu fuyant mais pourtant essentielle a la
sauvegarde d’une certaine harmonie au sein de la cité. L’absence d’une définition stricte
de ce que doit étre la paix et la sécurité internationales se justifie donc par la nécessité

d’une perpétuelle adaptation du droit aux évolutions de la société internationale'®.

2. Une définition révélée par les violations

Puisque la Charte ne précise pas ce que constitue la paix et la sécurité internationales, la
définition de cette notion va émerger a contrario des situations que le Conseil considere
comme portant atteinte & la paix'®. Au fur et 4 mesure des qualifications effectuées par
le Conseil, va se concrétiser 1’étendue de I’obligation de maintenir la paix. Dés lors, on
consideére que le Conseil est clairement investi d’une « fonction normative dérivée »,
puisqu’il est chargé de concrétiser 1’obligation énoncée en termes vagues dans la Charte

posant I’interdiction du recours a la force'®*

. En effet, ces actes normatifs, en ce qu’ils
é¢noncent de nouvelles obligations pour les sujets de 1’ordre international afin de
remédier a la menace, posent les jalons d’une définition de ce que constitue, selon le
Conseil de sécurité, une agression, une menace ou une atteinte a la paix et a la sécurité
internationales. Ces résolutions contraignantes du Conseil sont donc bien des actes de
droit dérivé constituant le premier maillon de la chaine normative et vont donc, dans

leur ensemble, permettre d’¢élaborer les contours de ce que constitue une situation de

menace a la paix et a la sécurité.

La nécessité d’une entente entre les cinq membres permanents pour mettre en ceuvre les
mécanismes du Chapitre VII a abouti, durant les premicres décennies de I’Organisation
mondiale, a une paralysie du systéme de sécurité collective, la guerre froide conduisant
a une utilisation abusive du droit de veto. Depuis le début de la décennie 1990

cependant, la fin de la guerre froide a permis une relance du systetme de sécurité
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Sur le caractére circonstanciel de la notion d’ordre public impliquant que « la détermination de son
contenu exact est [...] tributaire de données factuelles », voir E. PICARD, Introduction générale : la
fonction de l’ordre public dans I’ordre juridique, in M.-J. REDOR (dir.), L ordre public : ordre public ou
ordres publics ? Ordre public et droits fondamentaux, Droit et Justice, n° 29, Bruylant, 2001, pp. 17-61,
spé. p. 23.

Jean COMBACAU, Le pouvoir de sanction de I’'ONU, Etude théorique de la coercition non militaire,
Paris, Pedone, 1974, pp. 12-13.

Ibid., p. 16.

72



92.

93.

collective, voire une surchauffe du systéme, au point de parler parfois de « label
Chapitre VII » tant ce dernier a été invoqué pour mettre en ceuvre des mesures
coercitives a I’égard d’Etats portant atteinte a la paix.

Utilisé seulement 15 fois entre 1945 et 1987, le Chapitre VII a été invoqué plus de
500 fois depuis prés de 20 ans. Cette évolution exponentielle de 1’utilisation du
Chapitre VII et donc de la qualification de situations de menace a la paix pousse a
s’interroger sur la signification d’une menace a la paix. Cette notion constitue-t-elle une
notion « fourre-tout » ou bien un véritable ordonnancement ? L’analyse des résolutions
adoptées sur le fondement du Chapitre VII permet d’établir une liste des situations
qualifiées de menace a la paix. Ainsi, la notion de menace a la paix regroupe des
situations telles que des conflits internes engendrant des violations des droits de
I’homme et du droit international humanitaire, des coups d’Etat antidémocratiques, des
atteintes au droit des peuples a disposer d’eux-mémes, la prolifération des armes et le
terrorisme'®. Mais si une telle liste nous informe sur les contours de la notion de
menace a la paix, elle ne permet pas de saisir la logique sous-tendue par I’utilisation que
le Conseil fait de cette notion. Une liste, fut-elle exhaustive, des situations constituant

une menace a la paix manque a I’objectif de systématisation de la notion.

S’il existe bien un « label » Chapitre VII, on peut, a la lumicre de la pratique du
Conseil, constater I’émergence de différentes catégories de menace a la paix auxquelles
le Conseil répond de maniére différenci¢e'*®. C’est en effet en analysant la maniére dont
le Conseil va répondre a une menace que 1’on va pouvoir élaborer une systématisation

de la notion de menace a la paix.

B. La qualification, élément déclencheur du Chapitre VII

L’absence de définition d’une menace a la paix, loin de constituer un vide juridique
dans I’ordre juridique international, permet au contraire au Conseil d’agir comme un
organe du maintien de I’ordre international plutét que de la paix internationale stricto

sensu'®. Si toute situation qualifiée de menace a la paix n’entraine pas

165

166
167

Voir P. D’ARGENT, J. D’ASPREMONT LYNDEN, F. DOPAGNE et R. VON STEENBERGHE, Article 39, op. cit.,
pp- 1131-1170, spé. in fine.

Voir supra, méme chapitre, § 2.A.2. L’identification de plusieurs catégories d’illicite.

P.-M. DUPUY, Sécurité collective et organisation de la paix, RGDIP, 1993/3, pp. 617-6127, spé. p. 624.
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automatiquement une invocation du Chapitre VII, en revanche, aucune invocation du
Chapitre VII ne peut intervenir sans que le Conseil ait préalablement qualifié¢ la
situation de menace a la paix. Cette importance de la qualification d’une situation dans
la mise en ceuvre de mécanismes contraignants (1) amenera alors a s’interroger sur la

nature d’un tel pouvoir (2).

1. La qualification comme préalable nécessaire a un recours légal a la contrainte

La qualification des faits est une opération consistant a vérifier la concordance des faits
matériels a un concept juridique prédéterminé.

Le Conseil doit donc d’abord établir la matérialité des faits avant de décider si
ceux-ci sont constitutifs d’une menace a la paix. Ce n’est que si le Conseil estime
qu’une situation de fait correspond effectivement a une agression, atteinte ou menace a
la paix, qu’il pourra alors décider d’utiliser ou non les moyens de coercition que lui
offrent les articles 41 et 42 de la Charte. Afin de connaitre précisément I’étendue des
faits de la situation de crise envisagée, le Conseil peut mandater le Secrétaire général de
créer une commission d’enquéte'® ou plus simplement, de lui faire un rapport sur la
situation'®. C’est au vu des faits rapportés dans ’enquéte ou dans le rapport du
Secrétaire général que le Conseil va alors apprécier la situation, c’est au vu des faits
rapportés que le Conseil va estimer s’il est utile de mettre en ceuvre les mécanismes du
Chapitre VII. En effet, ainsi qu’on 1’a déja souligné, toute qualification de la situation
de menace a la paix n’aboutit pas forcément a une invocation du Chapitre VII mais

seule une situation qualifiée de menace permet la mise en ceuvre du Chapitre VII.

La qualification d’une situation constitue la condition sine qua non pour que le Conseil
puisse prendre des décisions a caractére obligatoire, imposant des mesures
contraignantes afin de rétablir la paix et la sécurité internationales. La qualification est

donc bien I’acte juridique qui déclenche la mise en ceuvre du Chapitre VII, permettant
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Concernant 1’établissement du TPIY, voir S/RES/780 (1992) § 2 puis S/RES/808 (1993) 5° considérant
du préambule ; concernant la situation au Darfour, voir S/RES/1564 (2004) § 12 puis S/RES/1593 (2005)
1 considérant du préambule ; concernant 1’établissement du Comité sur 1’assassinat de Rafic Hariri, voir
S/RES/1595 (2005) § 1 puis S/RES/1636 (2005), 4° considérant du préambule.

Concernant I’établissement de ’ONUSOM 11, voir S/RES/794 (1992) §§ 18-19 puis S/RES/814 (1993)
24° considérant du préambule ; concernant 1’établissement du Comité pour la Sierra Leone, voir
S/RES/1132 (1997) 4° considérant du préambule ; concernant 1’établissement de 1’ONUCI, voir
S/RES/1514 (2003) § 2 puis S/RES/1528 (2004), 15° considérant du préambule.
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ainsi aux sujets de 1’ordre international, sur habilitation du Conseil, de recourir a des
actes légaux de contrainte dans I’ordre juridique international, alors méme que le
recours a la contrainte constitue une interdiction fondant I’ordre juridique international
contemporain. La qualification par le Conseil a donc pour role I’exclusion du caractere
illicite d’un acte de contrainte. En effet, c’est parce que le Conseil constate qu’une
situation est constitutive d’une menace a la paix que le recours a la contrainte par les
membres de la communauté internationale, dans le but de rétablir la paix et la sécurité,
prend alors un caractere licite.

Si ce pouvoir de qualification constitue le sésame du Chapitre VII, il est alors

nécessaire de s’interroger sur sa nature.

2. La nature du pouvoir de qualification

Si le Conseil dispose, dans le domaine du maintien de la paix, d’une compétence
principale, il ne dispose pas d’une compétence exclusive. Il existe, au sein de
I’Organisation mondiale, d’autres organes disposant d’une responsabilité accessoire
dans ce domaine. Il est vrai cependant que le Conseil exerce en la matiere un role
fondamental dans la détermination des réponses a donner a une situation de crise
qualifiée de menace a la paix, il n’exerce pas pour autant un rdle sans limites. Les
limites aux pouvoirs exceptionnels du Conseil découlent de la répartition des
compétences effectuée par la Charte, puisqu’elle permet notamment a 1’Assemblée
générale d’exercer un contrdle politique sur les activités du Conseil'”’, ou encore parce
qu’elle n’exclut pas la possibilité d’un contrdle juridictionnel des résolutions du Conseil

71 Ainsi, la Charte ne prévoit pas que le Conseil,

par la Cour internationale de Justice
dans le cadre du Chapitre VII, puisse exercer ses pouvoirs en-dehors du cadre
constitutionnel qu’elle institue, la Charte ne congoit pas le Conseil de sécurité comme
« legibus solutus »'"*. Du fait de sa compétence principale en matiére de maintien de la

paix, le Conseil dispose donc d’un pouvoir certes discrétionnaire, mais non illimité.
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CNU, article 24 §3: « Le Conseil de sécurité soumet pour examen des rapports annuels et, le cas
échéant, des rapports spéciaux a I’Assemblée générale. »

V. BORE EVENO, Le contréle juridictionnel des résolutions du Conseil de sécurité: vers un
constitutionnalisme mondial ?, RGDIP 2006, pp. 827-859.

Expression utilisée par la Chambre d’appel du TPIY dans I’affaire Dusko Tadi précitée, § 28.
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Il faut donc, pour comprendre la nature du pouvoir de qualification reconnu au Conseil,
I’analyser en rapport avec sa mission qui n’est non pas de rétablir le droit, mais bien de
rétablir la paix, selon les termes employés par Kelsen'”, la sauvegarde du droit ne
contribuant pas toujours au maintien de la paix'’”.

On a dé¢ja rappelé que la définition méme de la menace a la paix était une définition
politique, du fait de la nécessité de laisser a I’organe chargé du maintien de 1’ordre
international une amplitude suffisante afin de prendre en compte I’évolution des
menaces auxquelles pouvait étre soumise la société internationale. Dés lors, on peut
affirmer que le pouvoir de qualification est un pouvoir politique, le Conseil, en opérant
la qualification de la situation, effectuant une appréciation politique de la situation et
non une appréciation juridique. Cette conclusion s’impose d’autant plus que la
constatation d’une menace a la paix par le Conseil n’emporte pas de conséquence sur
une éventuelle reconnaissance de responsabilité internationale d’un Etat partie prenante
a la situation de crise. Si le constat de 1’existence d’une agression ou d’une rupture de la
paix implique nécessairement 1’existence d’une violation de I’interdiction de recourir a
la force par un Etat, ce constat peut étre rendu impossible lorsque le Conseil constate
I’existence d’une seule menace a la paix. Or c’est précisément ce terme de menace a la
paix que le Conseil utilise le plus fréquemment pour justifier d’une invocation du

Chapitre VII.

Le Conseil de sécurité se voit donc confier par la Charte une mission a caractére
politique, rétablir et maintenir la paix, ainsi, son pouvoir de qualification est revétu, lui
aussi, d’une nature politique. C’est donc une décision politique qui est a la source du
corpus du droit dérivé onusien, ainsi qu’il en est de toute organisation politique visant a

régir une société donnée.

L’étude qui vient d’étre menée quant aux résolutions du Conseil de sécurité
adoptées sur le fondement du Chapitre VII renseigne sur la fonction de ces résolutions

en tant qu’actes déclencheurs des mécanismes du systeme de sécurité collective. En ce
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La mission confiée au Conseil est « to maintain or restore the law, but to maintain or restore peace, which
is not neccesarily identical with the law », H. KELSEN, The Law of the United Nations, éd. London
Institute of World Affairs, 1950, p. 294, cité in J.-P. COT, A. PELLET, M. FORTEAU (dir.), La Charte des
Nations Unies, commentaire article par article, p. 1138.

P. D’ARGENT, J. D’ASPREMONT LYNDEN, F. DOPAGNE et R. VON STEENBERGHE, Article 39, op. cit.,
p. 1131.
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sens, elles permettent de cerner les contours de la notion de menace a la paix ainsi que
les contours du pouvoir du Conseil de sécurit¢é en matiére de qualification d’une
situation de fait. Ces deux enseignements révelent dans quelles situations il est
nécessaire de recourir a I’édiction de normes de droit dérivé onusien afin de remédier a
une situation de crise. On constate alors de maniére nette que le choix, par le Conseil, de
recourir a I’utilisation des mécanismes du Chapitre VII, est essentiellement motivé par
la nécessité d’imposer les normes obligatoires qui sont nécessaires au réeglement d’une
situation de crise, dont I’Etat, sur le territoire duquel elle est localisée, n’a plus les
moyens d’y remédier. Le choix de recourir au Chapitre VII est justifié par la carence,
voire I’absence de I’Etat, situation qui est souvent a la source de la situation de crise et
qui nécessite alors de maniére évidente I’intervention d’un tiers, désigné des 1’origine
par la communauté internationale dans son acte constitutif, imposant un mode
obligatoire de réglement du conflit. Le Conseil de sécurité, par le méme acte qui lui a
permis de mettre en branle les mécanismes du systeme de sécurité collective, va

¢galement décider quelles mesures sont nécessaires au reglement de la crise.

§ 2. La détermination des mesures

La qualification d’une situation constitutive d’une menace ou d’une atteinte a la paix,
outre le fait qu’elle permet le déclenchement du systeme de sécurité collective, est le
moyen pour identifier clairement les contours de la situation qui menace la paix. Cette
identification permet au Conseil de déterminer une certaine manic¢re de mettre fin a la
situation de crise. En effet, définir les caractéres d’une situation de menace a la paix
permet au Conseil de définir deux catégories d’objectifs. Il s’agit tout d’abord
d’identifier la cause de la menace (pillage des ressources naturelles, hostilités entre
groupes armeés, violations massives des droits de ’homme ou méme défaillance des
autorités étatiques) dont la cessation est le but recherché par le Conseil. Pour atteindre
ce but, le Conseil va alors déterminer les moyens a mettre en ceuvre pour y parvenir.
L’objet n’est pas ici d’interroger la pertinence de la tripartition élaborée par une partie

de la doctrine'” d’aprés la premiére phrase de 1’article 41 selon laquelle les mesures
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Jean COMBACAU, Le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies : résurrection ou métamorphose ?, in
R. BEN ACHOUR et S. LAGHMANI (dir.), Nouveaux aspects de droit international, Rencontres
internationales de la Faculté de sciences juridiques, politiques et sociales de Tunis, Paris, Pedone, 1995,
p. 147-148.
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coercitives et non coercitives décidées par le Conseil en vertu des articles 41 et 42 ont
pour objet de donner effet a ses décisions prises en vertu de I’article 39. L’objet des
développements qui vont suivre est d’initier une classification des mesures décidées par
le Conseil. En effet, derriére I’analyse du but poursuivi par le Conseil (A) et de I’objet
des mesures décidées par lui (B) se profile alors 1’idée qu’une certaine catégorie de

menace entraine une certaine catégorie de réaction de la part du Conseil.

A. Le but de la mesure

Le but des mesures décidées par le Conseil est toujours identique, faire cesser une
atteinte a la paix. Le but poursuivi est donc le rétablissement de la situation quo ante.
Cependant si 1’objectif abstrait reste toujours le méme, rétablir une situation de paix et
de sécurité, la factualité de la situation exige une perpétuelle adéquation des moyens de
fait et de droit aux fins poursuivies. Ainsi la définition de 1’objectif poursuivi dans les
faits (1) permettra de confirmer et préciser la classification des différentes catégories de

menaces a la paix (2), dont les jalons ont été posés précédemment.

1. La cessation de I’illicite

Le but poursuivi par la mesure décidée par le Conseil est de faire cesser la situation
décrite dans le préambule de la résolution et qui justifie la qualification de la situation
en tant que menace a la paix et a la sécurité. Le but d’une mesure décidée par le Conseil
n’est pas « to maintain or restore the law, but to maintain or restore peace, wich is not
neccesarily identical with the law »'’®; le but des pouvoirs coercitifs conférés au
Conseil n’est donc pas le rétablissement d’une situation conforme au droit, mais le
rétablissement d’une situation pacifiée. Si les dispositions de la Charte paraissent
dessiner une classification des mesures selon leur degré de contrainte (a), il semble

plutot que 1’enjeu soit de systématiser ces mesures selon leurs destinataires (b).
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H. KELSEN, The Law of the United Nations, ibid.
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a) Les dichotomies initialement posées par les articles 39, 40 et 41 de la Charte

Parmi I’éventail de moyens offerts par les dispositions du Chapitre VII, le Conseil
dispose de différentes options. Il peut édicter des mesures provisoires, énoncer des
recommandations ou imposer des mesures contraignantes impliquant ou non 1’'usage de
la force. La premiére option qui se présente au Conseil est celle posée par 1’article 40
qui lui offre la possibilit¢ d’adopter des mesures provisoires dans 1’attente d’une
éventuelle évolution de la situation qui a ou non déja été qualifice de MPSI'”. Les
mesures provisoires sont des dispositions « a caractere obligatoire, ordonnée[s] par une
autorité¢ avant qu’elle ne rende sa décision sur le fond et qui, sans préjuger de cette
derniére, [ont] pour but d’éviter que la décision au fond soit privée de son
efficacité. » '® La particularité essentielle de ces mesures tient au fait qu’elles ne
modifient pas définitivement ’état du droit pour les parties au conflit. Malgré la
définition précitée, les mesures provisoires ont une valeur juridique ambigué puisque
leur caractére obligatoire n’est pas établi avec certitude et dépend essentiellement de la
formulation adoptée par le Conseil dans sa résolution, qui pourra leur conférer soit le
caractére d’une recommandation, soit celui d’une décision'”’. Cependant, leur non
respect conduit souvent le Conseil a envisager de prendre des mesures plus efficaces

impliquant le recours a la contrainte.

L’autre choix est offert par I’article 39, le Conseil a la possibilité de n’émettre que des
recommandations. La recommandation, par définition, est un « acte unilatéral non
contraignant émanant d’un organe international et adress¢é a un ou plusieurs
destinataires [...] les invitant a adopter un comportement déterminé [...] ; elle exprime
un simple veeu a I’égard de ceux auxquels elle s’adresse ; elle ne les lie pas en droit. »'*°
La recommandation émise par le Conseil de sécurité en vertu de 1’article 39 propose
donc a ses destinataires un comportement donné et est donc dépourvue de la force

obligatoire. Le Conseil dispose ainsi, a travers les articles 39 et 40, de moyens
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N. THOME reléve que la relation entre les articles 39 et 40 n’est pas précisément définie, Les pouvoirs du
Conseil de sécurité au regard de la pratique récente du Chapitre VII de la Charte des Nations Unies,
op. cit., p. 150. R. KOLB estime quant a lui que 1’édiction de telles mesures suppose la qualification
préalable de 1’article 39, tout en soulignant qu’une opinion minoritaire considére que ces mesures peuvent
étre édictées indépendamment de la qualification de 1’article 39, lus contra bellum, Le droit international
relatif au maintien de la paix, op. cit., p. 79.

J. SALMON, Dictionnaire de droit international public, op. cit., p. 701.

J. COMBACAU et S. SUR, Droit international public, 4° édition, 1999, p. 650.

J. SALMON, op. cit., p. 937.
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juridiques plus nuancés que I’énoncé d’une nouvelle obligation liant en droit ses
destinataires, annongant d’ores et déja le caractére variable de la contrainte qui
impregne la mise en ceuvre effective des décisions adoptées dans le cadre du systéme de

s . 181
sécurité collective ° .

L’objectif de 1’étude menée ici étant d’analyser de manicre formelle 1’¢élaboration de la
chaine normative issue de I’utilisation du Chapitre VII de la Charte, c’est-a-dire la
manicre dont sont adoptés des actes unilatéraux obligatoires dans le but de rétablir une
situation de paix et de sécurité, il faut alors s’intéresser a la maniere dont le Conseil va
utiliser les pouvoirs qu’il tire des articles 41 et 42 de la Charte. Ces dispositions
permettent au Conseil d’édicter des obligations secondaires a la charge des parties,
venant pallier les effets de la violation d’une obligation initiale qui a été la cause de la
situation d’une menace a la paix. En effet, le simple rétablissement du statu quo ante
étant le plus souvent impossible, ces deux articles permettent au Conseil de remédier a
une atteinte a la paix par I’édiction d’une nouvelle obligation qui viendra corriger, voire
éteindre, les effets du comportement initial. Ces dispositions du droit originaire onusien
sont I’outil juridique permettant au Conseil de sécurité d’élaborer des actes de droit
dérivé onusien, qui seront alors eux-mémes le fondement d’autres actes unilatéraux

obligatoires appartenant a la chaine normative du droit dérivé onusien.

b) Les différentes catégories d’obligations énoncées par le Conseil

Lorsque le Conseil invoque le Chapitre VII dans le préambule de sa résolution, le corps
méme de la résolution ne fait généralement plus aucune référence aux fondements

182 .
. La barrieére,

textuels qui lui permettent d’adopter telle ou telle catégorie de décision
tracée par la Charte et a laquelle la doctrine continue de se référer, entre les mesures de

I’article 41 n’impliquant pas ’emploi de la force et celles de I’article 42 nécessitant le
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Sur la variabilité de la contrainte au cours de la mise en ceuvre des mesures édictées dans le cadre de la
sécurité collective voir infra méme paragraphe, B. 1. La technique classique de juxtaposition.

Pour quelques exceptions confirmant la régle, voir S/RES/1295 (2000) § 6, S/RES/1556 (2004) § 6,
S/RES/1564 (2004) § 14 et S/RES/1591 (2005) § 8 : ici le Conseil envisage seulement 1’éventualité de
prendre ultérieurement des mesures sur le fondement de I’article 41, mais aucune mention explicite n’y
est faite dans ses résolutions suivantes.

Voir également S/RES/1686 (2006) ; S/RES/1718 (2006) ; S/RES/1737 (2006) ; S/RES/1447 (2007) ;
S/RES/1803 (2008) ; S/RES/1874 (2009) : il semble ici que la référence explicite a I’article 41 consiste en
une garantie politique donnée a la Corée et a I’Iran qu’il ne sera pas fait usage de la force armée, garantie
politique d’autant plus justifiable que ces résolutions ont trait aux activités nucléaires de ces deux pays.
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recours a la force armée, disparait dans le texte de la résolution. Cette notion de force
armée, utilisée originellement comme critére permettant 1’activation des mécanismes du
Chapitre VII, s’est trouvée dépassée du fait de 1’évolution de la nature des risques
auxquels est confrontée la communauté internationale et on lui préfére aujourd’hui la
notion plus globale de contrainte. La distinction entre les mesures de coercition militaire
ou non militaire parait donc, dans le cadre de cette étude, relativement peu pertinente
puisque 1’ensemble de la pratique des organes onusiens semble aujourd’hui méler ces
deux aspects. L’intérét des distinctions émises dans ce paragraphe est de comprendre
jusqu’a quel point les actes de droit dérivé onusien constituant le premier maillon de la
chaine énoncent des obligations précises a la charge des sujets de droit international.
Une certaine logique justifierait donc de dépasser ce critére de distinction lorsqu’il
s’agit d’élaborer une typologie des mesures que le Conseil peut énoncer dans une
résolution adoptée sur le fondement du Chapitre VII. Il incombe en effet au juriste de
systématiser la pratique du Conseil, au-dela parfois du canevas ébauché par I’acte de
droit originaire. Plusieurs enseignements peuvent alors étre tirés de la pratique du

Conseil.

Tout d’abord, il est a noter que le Conseil, par le truchement de ces deux articles, a la
possibilité¢ de créer de nouvelles obligations a la charge des sujets de droit mais
¢galement d’instituer des organes dans le but de suivre [’application de ces
obligations'®’. La création de tels organes'®* peut cependant s’analyser en 1’édiction
d’un type particulier d’obligations a la charge des autres sujets de droit, en ce sens que
ces derniers doivent rendre des comptes a ces organes, se plier aux normes que ceux-ci
vont adopter. Lorsque le Conseil de sécurité institue des organes subsidiaires, il énonce,
par la méme, une obligation a la charge des autres sujets de droit de coopérer a la

réalisation de la mission confiée a ces organes.
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Sur la création des administrations intérimaires, voir S/RES/1244 (1999) § 10 sur la création de la
MINUK et S/RES/1272 (1999) § 1 sur la création de TATNUTO ;

Sur la création des Comités du Conseil de sécurité voir, pour exemples, S/RES/1132 (1997) § 10 sur la
création du Comité pour la Sierra Leone, S/RES/1533 (2004) § 8 sur la création du Comité pour le
Congo, S/RES/1373 (2001) § 6 sur la création du Comité contre le terrorisme, S/RES/1540 (2004) § 4 sur
la création du Comité de lutte contre les armes de destruction massive ;

Sur la création des Tribunaux pénaux internationaux voir S/RES/827 (1993) § 2 sur la création du TPIY
et S/RES/955 (1994) § 1 sur la création du TPIR ;

Sur la création des Opérations de paix voir, pour exemples, S/RES/1528 (2004) § 1 sur la création de
I’ONUCI, S/RES/1542 (2004) § 1 sur la création de la MINUSTAH, S/RES/1545 (2004) § 2 sur la
création de I’ONUB.

Sur la création et le role des organes subsidiaires, voir Chapitre 2.
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On peut ainsi mettre en avant un critére essentiel permettant d’élaborer une distinction
entre deux types d’obligations émises par le Conseil de sécurité¢ dans une résolution
fondée sur le Chapitre VII. Ce critére tient au caractére immédiatement exécutoire ou
non de I’obligation édictée par le Conseil.

Certaines obligations énoncent par elles-mémes des obligations claires et précises a
la charge des Ftats et ne nécessitent alors aucun acte préalable a leur exécution
matérielle, ces obligations sont qualifiées d’immédiatement exécutoires. 1l s’agira d’une

. C . 185
autorisation de recourir a la force armée

, d’adopter des mesures législatives
, . . 186 g9+ . ..

spécifiques pour lutter contre le terrorisme ", d’instituer des mesures de restriction, tels

18 . e , .

que des embargos'®’, de rechercher et poursuivre des individus suspectés d’avoir
. . . . 188 ,

commis des crimes internationaux = ou encore de mettre en ceuvre des réformes

. . e g 189
essentielles au sein de leur ordre juridique ™.

D’autres obligations ne sont exécutoires que de maniere médiate, en ce sens que leur
exécution par les Etats nécessite préalablement 1’intervention d’un organe spécialement
mandaté pour cela. Ces mesures regroupent alors deux types d’obligations.

D’une part, une obligation médiatement exécutoire peut avoir un contenu clair mais
son objet doit étre préalablement identifié¢ par un organe spécialement mandaté. Ainsi,
les interdictions de voyager'”’, les gels des fonds et avoirs financiers'”’ nécessitent
préalablement 1’identification des individus concernés. Dans le méme ordre d’idées,
lorsque le Conseil exige des autorités d’un Etat qu’elles mettent un terme a leurs
activités nucléaires, celles-ci doivent attendre les directives élaborées par I’AIEA que le

Conseil mandate a cet effet'®?

. Ces obligations médiatement exécutoires sont en réalité
tributaires du niveau d’information dont dispose le Conseil de sécurité au moment ou il
énonce les obligations a la charge des Etats. Au moment ou le Conseil adopte sa

résolution, il ne peut énoncer qu’une obligation générale a la charge des Etats de se
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Voir, pour exemples, S/RES/678 (1990) § 2 sur ’intervention armée en Iraq ; S/RES/1386 (2001) § 3 sur
I’autorisation de recourir a la force en Afghanistan ; S/RES/1816 (2008) § 7-b) et 1846 (2008) § 10 sur
I’autorisation de recourir a la force pour lutter contre la piraterie aux larges des cotes somaliennes.
S/RES/1373 (2001) § 1-b).

Voir, pour exemples, S/RES/1132 (1997) § 6 concernant I’embargo sur les produits pétroliers et les armes
en Sierra Leone; S/RES/1493 (2003) § 20 concernant ’embargo sur les armes en République
démocratique du Congo ; S/RES/1572 (2004) § 7 concernant I’embargo sur les armes en Cote d’Ivoire.
S/RES/1816 (2008) § 11 sur la poursuite des pirates au large des cotes somaliennes.

S/RES/1509 (2003) § 3-n a s) ; S/RES/1545 (2004) §§ 6-7.

S/RES/1132 (1997) § 5 ; S/RES/1572 (2004) § 9.

S/RES/1267 (1999) § 4-b).

Voir I’exemple des autorités iraquiennes enjointes de respecter le plan de destruction des matériaux
nucléaires élaboré par le Directeur de I’AIEA, S/RES/687 (1991) § 1.
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conformer aux décisions que prendront ultérieurement les organes qu’il a mandatés en
vertu du Chapitre VII pour donner précisément effet a 1’obligation générale qu’il a

énonceée.

D’autre part, une obligation médiatement exécutoire peut consister pour les Etats en une
obligation de respecter voire de contribuer a la réalisation d’une obligation confiée a un
organe spécialement mandaté. Ainsi, lorsque le Conseil décide de la reconstruction d’un
ordre juridique'”® ou du jugement d’individus suspectés d’avoir commis des crimes
internationaux'®*, celui-ci énonce une obligation directe a la charge de I’organe
spécialement mandaté, les Etats ayant I’obligation de coopérer a la réalisation de ladite
obligation. Ainsi, lorsque le Conseil institue les deux TPI ou défére une situation au
Procureur de la CPI en vertu du Chapitre VII, il impose aux FEtats I’obligation
« d’apporter leur pleine coopération au Tribunal international et a ses organes » > ou
« de coopérer pleinement »'”° avec la Cour et le Procureur. Lorsque le Conseil institue
des Comités, les FEtats se voient contraints de fournir aux Comités toutes les
informations nécessaires prouvant qu’ils respectent effectivement les obligations
énoncées par le Conseil et permettant aux Comités de mener a bien les missions qui leur
sont confi¢es'”’. Lorsque le Conseil met en place des Opérations de Paix, il impose aux
parties au conflit, et parfois aux Etats limitrophes et aux forces militaires en présence,
de coopérer a la réalisation des missions confiées a ces Opérations'*®. Enfin, lorsque le
Conseil institue des Missions d’administration transitoire, il exhorte la communauté
internationale, et plus particuliérement les Etats limitrophes et parties au conflit, a
apporter leur soutien a la réalisation, par ces administrations, de leur mission de

reconstruction d’un Etat de droit'’.
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S/RES/1244 (1999) §§ 10-11 ; S/RES/1272 (1999) §§ 1-2.

Concernant les TPI voir S/RES/827 (1993) § 1¥ et S/RES/955 (1994) § 1*; concernant la CPI, voir
S/RE/1593 (2005) § 1¥ sur le Soudan et S/RES/1970 (2011) § 4 sur la Libye.

S/RES/827 (1993) §4 et S/RES/955(1994) §2: ces paragraphes énoncent que 1’obligation de
coopération a la charge des Etats doit se concrétiser par 1’obligation de se conformer aux demandes
d’assistance et aux ordonnances qui seront émises par le Tribunal.

S/RES/1593 (2005) § 2 sur le Soudan et S/RES/1970 (2011) § S sur la Libye.

Voir, pour exemples, S/RES/1132 (1997) § 10 pour le Comité pour la Sierra Leone, S/RES/1373 (2001)
§ 6 pour le Comité contre le terrorisme, S/RES/1533 (2004) §§ 8-9 pour le Comité pour le Congo,
S/RES/1540 (2004) § 4 pour le Comité de lutte contre les ADM.

Voir, pour exemples, S/RES/1528 (2004) §§ 6 et 11 pour ’ONUCI, S/RES/1542 (2004) §§ 8-9 pour la
MINUSTAH, S/RES/1545 (2004) §§ 6-9 pour ’'ONUB.

Voir S/RES/1244 (1999) § 18 pour la MINUK et S/RES/1272 (1999) §§ 5, 7, 14-15 pour TATNUTO.
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La cessation de I’illicite, objectif poursuivi par la résolution du Conseil fondée sur le
Chapitre VII, sera réalisée par 1’édiction d’obligations dont I’objectif est de faire
pression sur les parties au conflit afin de faire cesser la situation qui constitue une
menace a la paix et a la sécurité internationales. Cet objectif poursuivi par le Conseil
sera obtenu de deux maniéres cumulatives, en imposant aux Etats des obligations
immédiatement exécutoires et en énongant des obligations médiatement exécutoires que
les organes subsidiaires auront la charge de préciser par 1’adoption consécutive d’actes

de droit dérivé onusien.

2. L’identification de plusieurs catégories d’illicite

Apres avoir identifié¢ 1’objectif poursuivi par les mesures décidées par le Conseil dans
ses résolutions, il est & présent possible d’élaborer un essai de classification entre les
différentes obligations que le Conseil peut énoncer a la charge des sujets de droit.
Constituant le pendant d’une systématisation des différentes situations pouvant étre
qualifiées de menace a la paix, la classification des mesures décidées par le Conseil de
sécurité permet d’élaborer une échelle graduelle des mesures imposées par le Conseil

aux membres de la communauté internationale selon le type de menace constatée.

Avant de procéder a la mise en lumiére des critéres permettant d’élaborer une telle
typologie, il est nécessaire d’apporter préalablement deux précisions. Il faut tout
d’abord préciser que chaque mesure adoptée par le Conseil peut étre interprétée de deux
manieres différentes, selon que I’on se place du point de vue du sujet subissant la
mesure ou du point de vue du sujet appliquant la mesure. Ainsi, a titre d’exemple, une
mesure d’interdiction de séjour visant des individus peut s’analyser en une sanction a
leur égard, mais également en une obligation de ne pas faire mise a la charge de
I’ensemble des Etats de la communauté internationale. Cette double définition des
mesures adoptées par le Conseil renvoie a la conception du systeme de sécurité
collective dans lequel, si chaque Etat est responsable de sa propre sécurité, une attaque
subie par I’'un quelconque d’entre eux engage 1’ensemble de la communauté
internationale, les Etats étant ainsi collectivement responsables d’une situation de

menace a la paix. Cette conception de la paix et de la sécurité internationales laisse
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entendre qu’une menace a la paix, quelles que soient son étendue et sa localisation, est

le résultat de 1’attitude des Etats dans la conduite de leurs relations interétatiques.

Une précision supplémentaire est nécessaire quant a 1’étendue des mesures que le
Conseil peut adopter. Si celui-ci rappelle a I’ordre les Etats et les acteurs non étatiques
dans leur obligation de respecter le droit issu de la Charte et les dispositions pertinentes
de ses éventuelles résolutions antérieures, I'intérét de la typologie que l’on tente
d’élaborer se situe dans les autres obligations que le Conseil va édicter dans ses
résolutions contraignantes. L’intérét de la systématisation qui va étre menée ici est de
donner un sens aux nouvelles obligations que le Conseil énonce, les obligations
secondaires, pour pallier le non respect par les sujets du droit international des

obligations primaires leur incombant en vertu du droit international général.

a) ldentification des criteres

La typologie que I’on se propose d’élaborer est construite sur une idée essentielle
relative a I’implication des Etats dans la réalisation d’une situation de menace a la paix.
A cette ligne de distinction fondamentale bien que parfois un peu floue, s’ajoute le
critere de la gravité¢ de la menace issue desdits comportements étatiques. La question de
I’implication de I’Etat dans la réalisation de la situation de menace recoupe le
questionnement relatif a la gravité de la situation de menace a la paix. En effet, plus
I’implication de I’Etat sera matériellement constatée, plus ’on observera une
aggravation de la menace a la paix.

Le questionnement relatif a I’implication de I’Etat permet de mesurer a quel point
I’Etat a failli dans 1’exercice des compétences qu’il tient du droit international en tant
qu'Etat™. Cette faillite dans I’exercice de ses compétences peut étre plus ou moins
délibérée : constate-t-on que I’Etat a seulement été dans I’impossibilité de mettre en
ceuvre ses compétences ou a-t-il délibérément violé des obligations qui lui incombent au

titre du droit international ? Cette appréciation politique et parfois implicite de la part du
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Sur I’élaboration de différentes échelles de défaillance v. J.-D. MOUTON, Retour sur I’Etat souverain a
I’aube du XXI° siécle, in Etat, société et pouvoir a l'aube du XXI° siécle — Mélanges en I’honneur de
Frangois BORELLA, PUN, 1999, pp. 320-321 ; S. SUR, Sur les « Etats défaillants », Commentaire, n°® 112,
hiver 2005-2006, pp. 894-895 ; G. CAHIN, L Etat défaillant en droit international : quel régime pour
quelle notion?, in Droit du pouvoir, pouvoir du droit — Mélanges offerts a Jean SALMON, Bruylant, 2008,
pp- 180-181.

85



116.

117.

Conseil de sécurité quant a I’implication des Etats dans la réalisation de la menace a la
paix, afin de décider des mesures a prendre pour remédier a la situation, ne constitue en
aucun cas une appréciation juridictionnelle de [’étendue de la responsabilité
internationale de I’Etat, mais dont la détermination théorique est cependant possible et

nécessaire afin de systématiser la pratique du Conseil.

La notion de gravité de I’illicite permet quant a elle de répondre au questionnement li¢ a
I’étendue de la situation illicite : est-elle circonscrite géographiquement ou se déroule-t-
elle sur I’ensemble du globe ? La violation des normes de droit international ayant
donné lieu a la situation de menace peut ainsi se limiter & un espace géographiquement
limit¢ ou plus globalement produire des effets sur ’ensemble de la communauté
internationale. De méme, les normes bafouées donnant naissance a une situation de
menace a la paix peuvent €tre des normes ordinaires de droit international ou plus
spécialement des normes de jus cogens.

La conjugaison de ces deux critéres révele alors I’existence d’une échelle de
menaces a la paix, dont 1’échelon le plus bas justifiera un simple accompagnement de
I’exercice des compétences étatiques alors que I’échelon le plus extréme justifiera une
dépossession de I’exercice de I’intégralité de ses compétences par I’Etat, au profit d’un

organe agissant au nom de la communauté¢ internationale.

b) Essai de typologie

L’identification du double critére mélant I’implication des Etats a la gravité de illicite
permet alors d’élaborer une typologie regroupant quatre situations de menace a la paix
auxquelles le Conseil va répondre de maniere différenciée. Une méme question étudiée
par le Conseil a des moments différents peut alors tout a fait regrouper plusieurs
situations de menace a la paix impliquant ainsi I’enchainement dans le temps de
différents types de mesures.

La premiére catégorie de menace regroupe les situations dans lesquelles, I’Etat
¢tant incapable d’exercer ses compétences alors que sa bonne foi est présumée voire

. \ . . . 202 .
constatée®”’, la menace a la paix garde un caractére circonscrit voire

201

Concernant la situation en Somalie, voir S/RES/814 (1993) 7° et 21° alinéas du préambule constant
I’absence de 1égalité dans le pays mais également des efforts de réconciliation.
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internationalisable®®

. Ici, la gravité de la menace comme le degré d’implication de
I’Etat sont & leur échelon le plus bas. Les mesures que le Conseil adopte alors n’ont
qu’un seul objet, rétablir la sécurité sur un territoire afin d’y reconstruire I’autorité de
I’Etat, d’aprés I’idée selon laquelle 1’Etat doit étre I'unique organe disposant de la
contrainte sur son propre territoire. Les mesures que le Conseil édicte poursuivent donc
un but unique, celui de permettre a I’Etat de maitriser les activités relatives a
I’utilisation de la force se déroulant sur et a partir de son territoire.

Cette unicité d’objectif visée par les mesures peut cependant revétir deux formes
différentes selon que l’incapacité d’agir de la part de I’Etat sera plus ou moins
importante. Si dans certaines situations une action collective de la communauté
internationale hors des frontiéres de 1’Etat peut suffire, dans d’autres cas, le Conseil
n’aura d’autre choix que d’instaurer un organe ad hoc afin de venir concrétement en
aide a I’Etat sur son propre territoire. En effet, si le systéme étatique tout entier bien

qu’existant est défaillant, alors cette situation justifie pour le Conseil de mettre en place

une structure plus conséquente afin de relever I’Etat en crise, aboutissant ainsi a

202
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Concernant la situation au Rwanda, voir S/RES/918 (1994) 5° alinéa du préambule constatant I’impunité
avec laquelle des groupes se livrent a des violations des droits de I’homme.

Concernant la situation en Croatie, voir S/RES/947 (1993) § 14 soulignant la nécessité de rétablir
I’autorité de la Croatie sur son territoire.

Concernant la situation au Kosovo, voir S/RES/1160 (1998), 5° et 6° alinéas du préambule constatant
I’effort fait entre les parties dans els négociations.

Concernant la situation entre I’Erythrée et 1’Ethiopie, voir S/RES/1298 (2000) 8° aliéna du préambule
faisant référence au rapport du Secrétaire général S/2000/394 soulignant la volonté de réglement du
différend de bonne foi par les parties.

Concernant la situation au Liberia, voir S/RES/1509 (2003) 14° alinéa du préambule soulignant la
nécessité d’instaurer un gouvernement provisoire.

Concernant la situation en Cote d’Ivoire, voir S/RES/1528 (2004) 4°, 5° et 12° alinéas du préambule
notant I’intention des parties de contribuer au réglement de la situation.

Concernant la Cote d’Ivoire, voir S/RES/1528 (2004) instaurant ’ONUCI, 4° et 5° alinéas du préambule
traduisant I’existence de tensions intérieures ayant causé 1’existence d’une menace.

Concernant la Somalie, voir S/RES/814 (1993) mettant en place ’ONUSOM 11, 11° alinéa du préambule
traduisant 1’existence d’un conflit civil.

Concernant le Burundi, voir S/RES/1545 (2004) mettant en place ’ONUB, 3° alinéa du préambule
traduisant 1’existence de tensions entre différentes parties au Burundi.

Concernant le Rwanda, voir S/RES/918 (19944 mettant en place un Comité des sanctions, 18° alinéa du
préambule traduisant la crainte que le conflit, pour le moment circonscrit, ne s’étende ultérieurement (une
partie seulement de la résolution est d’ailleurs fondée sur le Chapitre VII).

Concernant le Kosovo, voir S/RES/1160 (1998) instaurant un Comité des sanctions, 7° alinéa du
préambule traduisant le fait que la situation est circonscrite au territoire de la République de Yougoslavie.
Concernant le Liberia, voir S/RES/1509 (2003) instituant la MINUL, 2° alinéa (la situation ne touche que
la population du Liberia) et 21° alinéa du préambule (la situation met en péril la sécurité et la stabilité
dans la région).

Concernant la Croatie, voir S/RES/947 (1994) § 12 ou il est fait mention que 1’autorité de I’Etat croate est
mis en péril par des actions menées a ’extérieur de ses frontieres.

Concernant la situation entre I’Erythrée et I’Ethiopie, voir S/RES/1298 (2000) instituant un Comité des
sanctions, 3° et 12° alinéas du préambule notant que ’existence d’un conflit armé entre les deux pays fait
peser une menace de plus en plus lourde sur la sécurité et la stabilité de la région.
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I’institution d’une Opération de paix***. Si seule la question de la maitrise des activités
liées a I’utilisation d’armes sur et a partir du territoire est la cause de la défaillance du
systeme étatique quant a la préservation de sa propre sécurité, alors le Conseil met en
place un embargo sur les armes, afin d’éviter de déstabiliser davantage I’Etat dans sa

205 ;o1 . , .
. Par I’édiction de ces deux catégories de

propre gestion de la crise qu’il traverse
mesures visant un objectif unique, restaurer 1’autorité de I’Etat sur son propre territoire,
le Conseil prescrit aux Etats d’exercer leur compétence souveraine dans un sens qu’il a
lui-méme décidé et surveille cet exercice conseillé de leurs compétences par le biais

d’organes ad hoc institués a cet effet.

La deuxiéme catégorie de menace regroupe les situations dans lesquelles la menace

, \ . . . 206 . . . . .
présente un caractére internationalisable®”® voire clairement international®®’ du fait que
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Concernant la situation en Somalie, le Conseil institue I’ONUSOM II par la résolution
S/RES/814 (1993) ; concernant la situation en Croatie, le Conseil institue I’ONURC par la résolution
S/RES/981 (1995) ; concernant la situation au Liberia, le Conseil institue la MINUL par la résolution
S/RES/1509 (2003) ; concernant la situation en Coéte d’Ivoire, le Conseil institue I’ONUCI par la
résolution S/RES/1528 (2004).

Concernant la situation au Rwanda, le Conseil met en place un embargo sur les armes surveillée par le
Comité institué par la résolution S/RES/918 (1994) ; concernant la situation au Kosovo, un embargo sur
les armes est surveillé par le Comité institué par la résolution S/RES/1160 (1998) ; concernant la situation
entre I’Erythrée et I’Ethiopie, un embargo sur les armes est surveillée par le Comité institué par la
résolution S/RES/1298 (2000) ; concernant la situation au Congo, un embargo sur les armes est surveillé
par le Comité institué par la résolution S/RES/1533 (2004).

Concernant la situation en Sierra Leone, voir S/RES/1132 (1997), 8° alinéa du préambule mettant en
lumiére le fait que la situation humanitaire a des répercussions sur les pays voisins ; concernant la
situation en Cote d’Ivoire, voir S/RES/1572 (2004), 8° alinéa du préambule soulignant que la situation en
Cote d’Ivoire continue de mettre en péril la paix et la sécurité dans la région.

Concernant la situation en Iraq, voir S/RES/661 (1990), 2° alinéa du préambule le fait que I’Traq ne s’est
pas retiré du Koweit constitue une menace a la paix.

Concernant la situation en Libye, voir S/RES/748 (1992) 4° alinéa du préambule soulignant le fait que
I’élimination du terrorisme est essentielle pour la paix et la sécurité internationales.

Concernant Al Qaida et les Taliban, voir S/RES/1267 (1999), 5° alinéa du préambule réaffirmant 1’idée
que la répression du terrorisme est essentielle pour le maintien de la paix et de la sécurité internationales.
Concernant la situation au Liberia, voir S/RES/1343 (2001) 9° alinéa du préambule, S/RES/1478 (2003)
4° et 13° alinéas du préambule et S/RES/1521 (2003) 3° et 8° alinéas du préambule constatant le fait que le
soutien apporté par le gouvernement libérien aux groupes rebelles armés des pays voisins constitue une
menace a la paix.

Concernant la lutte contre le terrorisme, voir S/RES/1373 (2001) 3° alinéa du préambule selon lequel tout
acte de terrorisme constitue une menace a la paix.

Concernant la lutte contre les armes de destruction massive, voir S/RES/1540 (2004) 1% alinéa du
préambule constatant que la prolifération des armes nucléaires, chimiques et biologiques constitue une
menace pour la paix et la sécurité internationales.

Concernant la situation en Cote d’Ivoire, voir S/RES/1572 (2004) 8 alinéa du préambule considérant que
la situation en Cote d’Ivoire continue de mettre en péril la paix et la sécurité dans la région.

Concernant la situation au Soudan, voir S/RES/1591 (2005) 6° alinéa du préambule considérant que la
persistance du conflit a des effets désastreux pour les personnes réfugiées et déplacées, faisant ainsi peser
une menace pour la paix et la sécurité internationales.

Concernant I’assassinat de Rafic Hariri, voir S/RES/1636 (2005) 19° alinéa du préambule considérant que
cet attentat terroriste et ses répercussions constituent une menace a la paix et la sécurité internationales.
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les Etats sont cette fois-ci davantage impliqués dans la réalisation de la situation.
N’ayant pas respecté toutes les diligences exigées par le droit international, le
comportement des Etats donne alors naissance a une situation de menace ou d’atteinte a
la paix et a la sécurité’®. Le degré d’implication de I’Etat dans la réalisation de la
situation augmente faisant ainsi acquérir a la menace a la paix un caractére plus grave
encore. Les choix politiques des Etats dans I’exercice de leurs compétences sont ici a
I’origine de la situation de menace a la paix ce qui justifie ’adoption par le Conseil de

mesures ayant pour objet de modifier lesdits comportements. Ainsi, outre la mise en

place de mesures classiques d’embargo sur certains produits dont 1’utilisation porte
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Concernant le programme nucléaire de la Corée, voir S/RES/1718 (2006) 3° alinéa du préambule estimant
que le fait que la Corée ait procédé a un essai nucléaire constitue un danger pour la paix et la stabilité
dans la région et au-dela.

Concernant le programme nucléaire de I’Iran, voir S/RES/1737 (2006) 9° alinéa du préambule estimant
que les risques de prolifération du programme nucléaire iranien fait peser une menace sur la paix et la
sécurité internationales.

Concernant la situation entre I’Traq et le Koweit, voir S/RES/661 (1990) 1* alinéa du préambule mettant
en lumiére la responsabilité de 1’Iraq dans I’invasion du Koweit.

Concernant la situation de la Libye, voir S/RES/748 (1992) 7° alinéa du préambule soulignant I’absence
de manifestation claire et non équivoque d’une renonciation au terrorisme par le gouvernement libyen.
Concernant la situation en Sierra Leone, voir S/RES/1132 (1997) 7° et 8° alinéas du préambule relevant
I’existence d’un lien direct entre le coup d’état de la junte militaire et la détérioration de la situation
humanitaire dans le pays.

Concernant Al Qaida et les Taliban, voir S/RES/1267 (1999) 5° et 6° alinéas du préambule indiquant que
le régime des Taliban soutien le réseau terroriste d’Al Qaida sur et a partir de son territoire.

Concernant la situation au Liberia, voir S/RES/1343 (2001) 9° alinéa du préambule et S/RES/1478 (2003)
4° et 13° alinéas du préambule soulignant le fait que le gouvernement libérien apporte un soutien actif a
des groupes rebelles armés dans les pays voisins et le fait que le gouvernement libérien enfreint les
mesures de restriction imposées par le Conseil.

Concernant la lutte contre le terrorisme, voir S/RES/1373 (2001) 7° et 8° alinéas du préambule
considérant qu’il est de la responsabilité des Etats, par I’amélioration de la coopération interétatique et de
leur réglementation interne, de prévenir et de réprimer les actes de terrorisme.

Concernant la lutte contre la prolifération des armes de destruction massive, voir S/RES/1540 (2004) 2°,
10° 12° et 13° alinéas du préambule mettant en lien la prolifération des ADM et I’obligation qui incombe
aux Etats de maitriser leur armement, de s’engager dans la coopération, de prendre des mesures internes
et de se conformer aux traités auxquels ils sont parties.

Concernant la situation en Cote d’Ivoire, voir S/RES/1572 (2004) 4° et 6° alinéas du préambule indiquant
la responsabilité du gouvernement ivoirien dans les violations répétées du cessez-le-feu et dans les
violences subies de ce fait par les populations civiles.

Concernant la situation au Soudan, voir S/RES/1591 (2005) 9°, 10° et 16° alinéas du préambule soulignant
les violations répétées du cessez-le-feu par toutes les parties au conflit, dont le gouvernement soudanais,
ainsi que les suspicions de violations des droits de ’homme et du droit international humanitaire par le
gouvernement soudanais rapportées par la Commission internationale d’enquéte (S/2005/60).

Concernant 1’enquéte sur 1’assassinat de Rafic Hariri, voir S/RES/1636 (2005) 16° et 17° alinéas du
préambule mettant en lumicére I’implication de certaines autorités syriennes et libanaises dans la
perpétration de 1’attentat ayant colté la vie a I’ancien premier ministre libanais, d’apres le rapport de la
Commission d’enquéte internationale indépendante (S/2005/662).

Concernant les essais nucléaires de la Corée, voir S/RES/1718 (2006) 2°, 3¢, 8° et 9° alinéas du préambule
mettant en lumiére I’absence de volonté de la Corée de prendre en compte les préoccupations sécuritaires
et humanitaires de la communauté internationale du fait de sa reprise unilatérale de ses essais nucléaires.
Concernant les essais nucléaires de 1’Iran, voir S/RES/1737 (2006) 3°, 4°, 6° et 9° alinéas du préambule
soulignant I’absence de volonté de la part de I’Iran de se conformer aux exigences de la communauté
internationale en matiére de contréle de son programme nucléaire.

&9



119.

atteinte a la paix®”’, le Conseil choisit d’instituer des mesures faisant pression sur les
individus eux-mémes, telles que le gel de fonds et d’avoirs financiers ou encore des
interdictions de séjour®'’. Le Conseil ne se satisfait donc plus uniquement de contribuer
au rétablissement d’un cadre pacifi¢ en réglementant le régime de certaines activités, il
détermine également un régime juridique applicable aux individus responsables des

choix politiques ayant contribué a la réalisation d’une situation de menace a la paix.

La troisiéme catégorie de menace regroupe les situations dans lesquelles la menace a la
. N , oy . . , . z . s
paix et a la sécurité internationales résulte du non exercice par un Etat, du fait d’un
manque de capacité, sinon de volonté, d’une de ses compétences régaliennes. Dans cette
troisieme catégorie de menace a la paix, c’est parce que I’Etat n’a pas exercé sa
compétence conformément aux exigences du droit international qu’il en résulte une
atteinte a la paix. Cette atteinte a la paix et a la sécurité est ici d’autant plus grave
qu’elle est la conséquence du fait que I’Etat n’exerce pas les compétences qui lui

. . 11 . \ 212
incombent au titre de la Charte®'', relatives au non recours a la force*'* et au respect des
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Concernant 1’Iraq, voir S/RES/661 (1990) § 3 imposant un embargo sur les produits de base ; Concernant
la Libye, voir S/RES/748 (1992) §§ 4-5 imposant un embargo sur les aéronefs et sur les armes ;
Concernant la Sierra Leone, voir S/RES/1132 (1997) § 6 imposant un embargo sur le pétrole et les
armes ; Concernant le régime des Taliban, voir S/RES/1267 (1999) § 4-a) imposant un embargo sur les
aéronefs ; Concernant le Liberia, voir S/RES/1343 (2001) §§ 5-6 et S/RES/1521 (2004) §§ 2, 6 et 10
imposant un embargo sur les armes, les diamants bruts et le bois ; Concernant la lutte contre le terrorisme,
voir S/RES/1373 (2001) §2-a) interdisant aux FEtats d’approvisionner les terroristes en armes ;
Concernant la lutte contre la prolifération d’ADM, voir S/RES/1540 (2004) § 3 imposant aux Etats
d’instituer des procédures efficaces pour contrdler la production et I’exportation des armes ; Concernant
le Soudan, voir S/RES/1556 (2004) § 7 imposant un embargo sur les armes ; Concernant la Céte d’Ivoire,
voir S/RES/1572 (2004) § 7 imposant un embargo sur les armes ; Concernant les essais nucléaires de la
Corée, voir S/RES/1718 (2006) § 8-a-c) imposant un embargo sur les véhicules de combat, les biens et les
technologies liées aux programmes de missiles balistiques nucléaire ainsi que sur les produits de luxe ;
Concernant les essais nucléaires de 1’Iran, voir S/RES/1737 (2006) §§ 3-4 imposant un embargo sur tous
les biens et technologies susceptibles de contribuer aux activités nucléaires.

Concernant 1’Iraq, voir S/RES/661 (1990) § 4 et S/RES/1483 (2003) § 23 ; Concernant la Libye, voir
S/RES/748 (1992) § 6-a) et ¢) ; Concernant la Sierra Leone, voir S/RES/1132 (1997) § 5 ; Concernant Al
Qaida et les Taliban, voir S/RES/1267 (1999) § 4 ; Concernant la lutte contre le terrorisme, voir
S/RES/1373 (2001) § 1-c-d) ; Concernant le Liberia voir S/RES/1521 (2003) § 4 ; Concernant la lutte
contre la prolifération des ADM, voir S/RES/1540 (2004) § 2 ; Concernant la Cote d’Ivoire, voir
S/RES/1572 (2004) §§ 9 et 11 ; Concernant le Soudan, voir S/RES/1591 (2005) § 3-d-e) ; Concernant
I’assassinat de Rafic Hariri, voir S/RES/1636(2005) §3-a); Concernant la Corée, voir
S/RES/1718 (2006) § 8-d-e) ; Concernant 1’Iran, voir S/RES/1737 (2006) § 12.

CNU, article 2.2 : « Les Membres de 1’Organisation, afin d’assurer a tous la jouissance des droits et
avantages résultant de leur qualité de membres, doivent remplir de bonne foi les obligations qu’ils ont
assumées aux termes de la présente Charte. »

CNU, article 1 : « Les buts des Nations Unies sont les suivants: 1. Maintenir la paix et la sécurité
internationales et a cette fin : prendre des mesures collectives efficaces en vue de prévenir et d’écarter les
menaces a la paix et de réprimer tout acte d’agression ou autre rupture de la paix [...]. »
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droits de ’homme?"?

. L’Etat peut donc étre de bonne foi mais ne pas disposer des
capacités nécessaires & I’exercice de 1'une de ses compétences régaliennes*, mais
I’Etat peut également ne pas avoir la volonté d’exercer sa compétence, contrevenant
ainsi a son obligation d’agir de bonne foi*".

Ainsi, dans cette troisieme catégorie, I’existence d’une menace a la paix est la
conséquence du non exercice, par un Etat, de I’'une de ses compétences souveraines,
dont le Conseil déposséde alors I’Etat de son exercice afin de le confier a la
communauté internationale. L’existence de la menace a la paix est ici le résultat de la
violation par un Etat d’une obligation premiére énoncée dans la Charte relative au mode
d’exercice de ses compétences souveraines. Pour pallier la violation par I’Etat de cette
obligation premicre, le Conseil édicte une obligation secondaire a la charge de la
communauté internationale dont 1’objet est de transférer 1’exercice de la compétence
étatique de 1’Etat défaillant a la communauté internationale. Lorsque le Conseil édicte

cette obligation secondaire visant a transférer 1’exercice d’une compétence souveraine,

il désigne par 1a méme les titulaires de cette obligation. Ceux-ci peuvent étre les Etats
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CNU, article 1.3 : « Réaliser la coopération internationale en résolvant les problémes internationaux
d’ordre économique, social, intellectuel ou humanitaire, en développant et en encourageant le respect des
droits de I’hommes et des libertés fondamentales pour tous, sans distinction de race, de sexe, de langue ou
de religion. »

Concernant la situation en Croatie voir S/RES/947 (1994) soulignant la nécessité de ne pas mettre en
échec 1’autorité de la Croatie sur son territoire par des actions extérieures ainsi que de rétablir son autorité
sur ’ensemble du territoire national et S/RES/981 (1995) 9° alinéa du préambule se référant a une
demande du gouvernement croate de recevoir une aide internationale relative au rétablissement de 1’ordre
et de la sécurité sur le territoire croate.

Concernant la situation au Congo, voir S/RES/1484 (2003) 7° alinéa du préambule se référant a la
demande du Président du Congo relative a 1’établissement d’une force chargée de maintenir la sécurité
dans le pays.

Concernant la situation en Cote d’Ivoire, voir S/RES/1528 (2004) 4°, 5° et 12° alinéas du préambule
soulignant les efforts faits par les parties ivoiriennes dans la mise en ceuvre du cessez-le-feu et la volonté
du Président de recevoir une aide de la communauté internationale.

Concernant la situation en Somalie, voir S/RES/1816 (2008) 10° alinéa du préambule rappelant la
demande du gouvernement de transition de recevoir 1’aide de la communauté internationale pour lutter
contre les actes de piraterie.

Concernant I’Iraq, voir S/RES/661 (1990) 2° alinéa du préambule soulignant le fait que 1’Traq ne s’est pas
retiré du Koweit malgré la demande du Conseil de sécurité dans sa résolution antérieure 660.

Concernant ’ex-Yougoslavie, voir S/RES/827 (1993) 3° et 5° alinéas du préambule notant I’existence
d’attaques systématiques et généralisées contre des populations civiles sans que les auteurs de ces
attaques n’en soient inquiétés.

Concernant le Rwanda, voir S/RES/955 (1994) 4° et 6° alinéas du préambule notant également I’existence
d’attaques systématiques et généralisées contre des populations civiles sans que les auteurs de ces
attaques n’en soient inquiétés.

Concernant le Darfour, voir S/RES/1591 (2005) § 1® déplorant le fait que le gouvernement soudanais ne
fasse rien pour désarmer et poursuivre les milices janjaouid ayant commis des violations des droits de
I’homme et du droit international humanitaire.

91



120.

. . N ’ s o216

dans leur ensemble lorsqu’il s’agit de recourir a la force armée sur un territoire” °, un
;. 21 218 . . . e .

organe préexistant”’’ ou ad hoc®'® en matiére de poursuite et de jugement des individus

responsables d’avoir commis des crimes internationaux.

La quatrieme et derniére catégorie d’illicite est celle qui résulte d’une situation
sécuritaire et humanitaire catastrophique®'’ causée par la défaillance totale de I’ordre
juridique étatique™™. La gravité de Dillicite et I’implication de I’Etat dans la réalisation
de I'illicite sont effectivement constatées a leur point le plus élevé. Le conflit a beau
étre localisé, les sources de la menace sont bien internationales, en ce sens qu’elles
existent du fait de la violation par I’Etat de I’ensemble des obligations qui lui incombent
au titre du droit international du fait de son statut d’Etat souverain. Pour pallier le
manquement de 1’Etat & I’intégralité des obligations qui lui incombent en vertu du droit
international, le Conseil édicte alors une obligation secondaire dont I’objet consiste a
transférer I’exercice de 'intégralité des compétences étatiques au profit d’un organe
agissant au nom de la communauté internationale et pour le compte de la population
abandonnée par I’Etat défaillant. Dans cette situation extréme, le Conseil de sécurité
vient purement et simplement remplacer la structure étatique déficiente, en mettant en
place, de manicre temporaire, un organe ad hoc exercant I’ensemble des compétences

étatiques pour le compte de la population locale™'.
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Concernant le recours a la force en Iras, voir S/RES/678 (1990) § 2 ; Concernant le recours a la force en
Croatie, voir S/RES/981 (1995) § 6 ; Concernant le recours a la force au Congo, voir S/RES/1484 (2003)
§§ 1 et 4 ; Concernant le recours a la force en Cote d’Ivoire, voir S/RES/1528 (2004) § 16.

Concernant la saisine de la Cour pénale internationale par le Conseil de sécurité quant a la situation au
Darfour, voir S/RES/1591 (2005) § 1* ; quant a la situation en Libye, voir S/RES/1970 (2011) § 4.
Concernant la situation en ex-Yougoslavie, création du TPIY par la résolution S/RES/827 (1993) §2;
Concernant la situation au Rwanda, création du TPIR par la résolution S/RES/955 (1994) § 1.

Concernant la situation en Slavonie orientale, voir S/RES/1037 (1996) 3° alinéa du préambule ;
Concernant la situation au Kosovo, voir S/RES/1244 (1999) 4°, 5° et 6° alinéas du préambule ;
Concernant la situation au Timor oriental, voir S/RES/1272 (1999) 10°, 11° et 14° alinéas du préambule.
Concernant la situation en Slavonie orientale, voir le rapport du Secrétaire général S/1995/987 cité au 8°
alinéa du préambule de la résolution S/RES/1025 (1995) établissant un rapide tableau des défaillances de
I’Etat croate dans cette région, III° partie, §§ 4-10.

Concernant la situation au Kosovo, voir S/RES/1203 (1998) 9° et 10° alinéas du préambule soulignant les
I’exercice non conforme des compétences étatiques, voir également le rapport du Secrétaire général
S/1998/912, cité au 2° alinéa de cette résolution, IT1° partie, §§ 4-25, sur I’exercice non conforme au droit
international de ses compétences souveraines par la Yougoslavie.

Concernant le Timor oriental, voir le rapport du Secrétaire général S/1999/1024, cité au §° alinéa du
préambule de la résolution S/RES/1272 (1999), §§ 4-6.

Voir la décision du Conseil de mettre en place des administrations transitoires en Slavonie orientale,
S/RES/1037 (1996) § 1, au Kosovo, S/RES/1244 (1999) § 10, et au Timor oriental, S/RES/1272 (1999)

§1.
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Cet essai de typologie des mesures que le Conseil adopte pour remédier a une
situation de menace a la paix et a la sécurité internationales met en évidence 1’existence
d’une échelle de mesures constituant le pendant de I’échelle des menaces que le Conseil
peut constater. Lorsque la menace a la paix est a son niveau le plus bas, du fait de son
caractére circonscrit et de la non implication intentionnelle de I’Etat dans la réalisation
de la menace, le Conseil se satisfait de réglementer les activités ayant contribué¢ a la
réalisation de la situation. Lorsque la gravité de la situation gagne en importance du fait
que I’Etat n’a pas accompli les diligences exigées par le droit international, outre
I’exercice d’une mission de police a 1’égard de certaines activités, le Conseil exerce
¢galement une mission de police a 1’égard des individus responsables des activités
litigieuses. Lorsque la menace gagne encore en gravité du fait du non exercice par un
Etat de 'une de ses compétences souveraines, le Conseil transfére alors a la
communauté internationale 1’exercice de la compétence dont le non exercice a donné
naissance a la menace. Mais lorsque la menace a la paix atteint son niveau le plus élevé,
du fait que 1’Etat a failli a I’intégralité des obligations qu’il tient du droit international,
alors le Conseil institue de véritables missions de service public en mandatant un organe

ad hoc auquel il va transférer 1’exercice de I’intégralité des compétences étatiques.

B. L’objet des mesures

L’objet des mesures édictées par le Conseil dans sa résolution contraignante adoptée sur
le fondement du Chapitre VII constitue pour lui le moyen de rétablir la paix et la
sécurité internationales. Si le but de ces mesures est de mettre un terme a la situation
illicite, leur objet en constitue le vecteur. Les mesures adoptées par le Conseil sur le
fondement du Chapitre VII sont donc des outils entre les mains du Conseil pour
assumer la responsabilité qui lui incombe de maintenir la paix et la sécurité. Elles
constituent alors des actes de droit dérivé onusien, puisque, adoptées par le Conseil de
sécurité, organe de 1’Organisation mondiale doté de la compétence d’adopter des
mesures obligatoires, elles contiennent des obligations & la charge des Etats, venant
préciser I’obligation générale de maintenir la paix énoncée dans la Charte, constituant le

droit originaire de I’Organisation.
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Outils entre les mains du Conseil de sécurité, les mesures contraignantes adoptées sur le
fondement des articles 41 et 42 de la Charte vont alors modifier 1’ordonnancement
juridique de deux manicres différentes mais toutefois complémentaires. D’apres la
typologie précédemment élaborée®*, on a pu constater que le Conseil énongait des
obligations différenciées a la charge des sujets de droit en fonction des différentes
catégories de situations illicites qu’il peut étre amené a constater. L’identification de
deux critéres cumulatifs, la gravité de Dillicite d’une part et ’implication de 1’Etat
d’autre part, a permis de mettre en lumicre quatre catégories de menaces auxquelles le
Conseil répond de deux maniéres distinctes, étant précisé qu'une méme question étudiée
par lui a des moments différents sera alors étre traitée de maniere différente. Le Conseil
réplique aux deux premicres catégories de menace par une action guidée par une
logique de juxtaposition, consistant en 1’accompagnement de 1’exercice des
compétences étatiques, mais déploie, face aux deux derniéres catégories de menace, une
action guidée par une logique de substitution, impliquant alors un exercice transféré des

r r . . A r ;223
compétences étatiques, ces deux techniques pouvant étre éventuellement cumulées™ .

1. La technique classique de juxtaposition

Le Conseil décide d’accompagner l’exercice de compétences étatiques lorsque la
gravité de Iillicite n’est pas conjuguée a une implication de I’Etat. Il s’agit des deux
premicres situations identifiées plus haut: soit la menace est géographiquement
circonscrite, soit elle est internationalisable, mais dans ces deux cas, I’Etat est en
quelque sorte avant tout victime des troubles constituant la menace a la paix constatée
par le Conseil. Dans ces deux situations, qui constituent la majeure partie des situations
de menace a la paix, le Conseil va alors accompagner I’Etat dans I’exercice de ses
compétences souveraines. Le but poursuivi par le Conseil dans sa volonté de faire
cesser l'illicite est de restaurer ’autorité étatique sur I’ensemble du territoire. L objet
des mesures poursuivant ce but est donc de soutenir et de renforcer I’exercice des
compétences souveraines de 1’Etat sur le territoire duquel ont lieu les troubles qui

menacent la paix.

222
223

Voir infra, Chapitre 1%, Section II, § 2, A.2.

Cette dichotomie entre une logique de substitution caractérisant les Administrations intérimaires et une
logique de coexistence, caractérisant les Opérations de paix est mise en lumicére par I. PREZAS,
L’administration de territoires par les Nations Unies, thése, Université Paris II - Panthéon-Assas, 2007,
§ 37, pp. 41-42. Nous tentons ici de généraliser cette dichotomie.
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Pour ce faire, le Conseil décide alors d’imposer de nouvelles obligations a la charge des
Etats et de créer un organe subsidiaire qu’il mandate pour suivre I’application de sa
décision. Ainsi le Conseil exige des Etats en matiére de lutte contre le terrorisme qu’ils
renforcent la coopération étatique™” et charge dés lors les Comités de les aider 4 améliorer
cette coopération®”, le Conseil exhorte un Etat sur le territoire duquel est déployée une OP
de réformer un secteur déterminé™® et confie & I’OP mandat d’assister I’Etat dans ses
réformes™’, ou encore le Conseil impose aux Etats de respecter un embargo/boycott*** ou
de geler les fonds de certains individus™’ et confie a un Comité des sanctions la tache d’en
surveiller le respect par les Etats™°. On constate alors que le Conseil énonce 1’obligation
principale d’agir & la charge des Etats et confie a ses organes subsidiaires une obligation
accessoire d’assistance et de surveillance. Cette obligation principale mise a la charge des
Etats semble en outre consister en une obligation de moyen, I’Etat devant alors mettre en
ceuvre tous les moyens possibles, notamment en agissant avec l’aide de [’organe
subsidiaire, afin de poursuivre la réalisation des objectifs que lui a fixés le Conseil. Le
Conseil exige de I’Etat que celui-ci utilise les moyens que le Conseil met & sa disposition

afin de restaurer son autorité sur un territoire.

Les organes subsidiaires créés par le Conseil coexistent alors avec les autorités étatiques
qu’ils ont pour mission d’assister et de surveiller, ¢’est en ce sens que I’on peut qualifier
les mesures décidées par le Conseil d’une logique de juxtaposition : deux autorités,
I’une nationale ’autre internationale, agissent en concertation dans le but de restaurer
I’autorité de la premicre. Du fait de la nature de la mission confiée a ses organes

subsidiaires, guider, conseiller et surveiller, le Conseil exige des Etats qu’ils coopérent
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Voir S/RES/1373 (2001) § 2-b) et g) et § 3-f), notamment ; S/RES/1540 (2004) § 10.

Voir pour le Comité de Ilutte contre Al Qaida S/RES/1267 (1999) §6-g); pour le CCT,
S/RES/1566 (2004) § 7 ; pour le Comité de lutte contre la prolifération des ADM S/RES/1673 (2006) § 5.
Pour le Burundi voir S/RES/1545 (2004) 3° considérant du préambule et § 15 : le Conseil exige que les
parties appliquent intégralement ’accord d’Arusha, contenant des obligations de réformer le systeme
judiciaire et pénitentiaire. Pour le Congo voir S/RES/1635 (2005) § 4 : Les autorités congolaises doivent
adopter la législation appropriée au bon déroulement des opérations électorales.

Burundi S/RES/1545 (2004) § 6-4°) : L’ONUB doit assister le gouvernement pour achever la mise en
ccuvre de la réforme du systéme judiciaire et pénitentiaire, conformément a 1’Accord d’Arusha. Congo
S/RES/1493 (2003) § 5: La MONUC doit apporter son assistance a la réforme de la sécurité et au
rétablissement de 1’état de droit.

Voir pour exemples Liberia S/RES/1521(2003) §2; Soudan S/RES/1556(2004) §7; Iran
S/RES/1737 (2006) §§ 3-4 ; Congo S/RES/1807 (2008) § 1.

Voir pour exemples Liberia S/RES/1532(2004) §1°; Soudan S/RES/1591 (2005) §3-g); Iran
S/RES/1737 (2006) § 12 ; Congo S/RES/1807 (2008) § 11.

Voir ainsi pour des exemples concordants Liberia S/RES/1521(2003) §21-a); Soudan
S/RES/1591 (2005) § 3-a-i) ; Iran S/RES/1737 (2006) § 18-a) ; Congo S/RES/1807 (2008) § 5.
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avec eux, qu’ils prennent en compte dans I’exercice de leurs obligations les
recommandations que sont chargés de formuler les organes subsidiaires du Conseil a cet
égard. Ces derniers sont ainsi placés sur un pied d’égalité avec les Etats pour
I’exécution des obligations décidées par le Conseil guidées par une logique de

coexistence.

2. La technique exceptionnelle de substitution

Le Conseil décide, de manicre exceptionnelle, de transférer 1’exercice de compétences
étatiques lorsque la gravité de Iillicite se conjugue avec une implication constatée de 1’Etat
dans la réalisation d’une situation particulicrement grave de menace a la paix. Sont
envisagées ici les deux dernicres catégories de menace identifiées plus haut : la menace a
beau étre circonscrite, le caracteére singulicrement dramatique de la situation humanitaire en
vient a menacer les fondements méme de la société internationale, et ce en raison de la
violation par un Etat de I'une ou de plusieurs des obligations essentielles qu’il tient du droit
international. Dans ces deux situations qui restent cependant exceptionnelles, le Conseil fait
le choix de déposséder I’Etat de I’exercice de la compétence dont le non exercice
conformément au droit international a été la cause de la situation, et de le confier a un
organe agissant au nom de la communauté internationale. L’objet de ces mesures est donc
de transférer 1’exercice d’une compétence souveraine a un organe tiers qui 1’exercera

conformément au droit afin de rétablir une situation de paix et de sécurité.

Lorsque le Conseil déposséde un Etat de I’exercice de ses compétences souveraines, il crée
un organe subsidiaire ad hoc ou mandate un organe préexistant™' afin que celui-ci se
substitue & ’Etat dans ’exercice de 1’'une de ses compétences ou dans 1’exercice de la
totalit¢ de ses compétences souveraines, imposant alors des membres de la communauté
internationale qu’ils cooperent et assistent les organes que le Conseil a mandatés. Ainsi le
Conseil a pu créer les deux TPI en Ex-Yougoslavie et au Rwanda afin qu’ils jugent les plus

hauts responsables des crimes de droit international qui avaient été commis sur ces

231

Lorsque le Conseil mandate un organe préexistant, tels I’AIEA ou la CPI, I’exercice de ses compétences
par cet organe trouve alors son fondement dans la résolution du Conseil qui le mandate. Les actes pris en
conséquence par un tel organe seront alors rattachés a la résolution du Conseil et donc a la catégorie des
actes de droit dérivé onusien.
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.o 232 .. ., 12 . N ,
territoires™ et a conjointement exigé des Etats qu’ils coopérent aux demandes formulées
par ces organes ; le Conseil a institué des Administrations intérimaires chargées de gérer
un territoire temporairement soustrait 3 une souveraineté étatique™* et a appelé la
, . . \ . \ . 235 . 3 1
communauté internationale a contribuer a leur mise en place” ; ou bien encore le Conseil a
pu saisir, en vertu du Chapitre VII, le Procureur de la CPI afin qu’il fasse toute la lumicre
sur la situation au Darfour”® et en Libye™’ et a imposé¢ aux membres de la communauté
. . R . . , . . L, 4. . .. 238
internationale d’apporter toute 1’assistance nécessaire a la réalisation de sa mission™". Ce
transfert de I’exercice de certaines compétences se constate également lorsque le Conseil
autorise les seuls Comités a accorder des dérogations aux interdictions qu’il a énoncées
239 . . 4 < .
dans le cadre d’un embargo/boycott™” ou lorsque le Conseil autorise les Etats a faire usage
de la force armée sur un territoire en proie 4 situation de menace 4 la paix>*. La question du
recours a la force sur un territoire reste cependant une catégorie singuliére de transfert d’une
compétence étatique a ’ensemble des Etats puisqu’il est toujours autorisé dans le but de
soutenir une autre mesure, plus fondamentale encore dans le rétablissement d’une situation

pacifiée.

Dans ces situations particuliéres et au contraire des deux premicres catégories, le
Conseil énonce 1’obligation principale d’agir a la charge des organes qu’il a mandatés et
confie aux Etats et a la communauté internationale en général 1’obligation accessoire de
les assister dans 1’accomplissement de leur obligation. L’obligation principale mise ici a
la charge des organes mandatés parait se formuler en une obligation de résultat, I’organe
subsidiaire étant chargé d’exercer les compétences étatiques transférées conformément
au droit. En effet, puisque I’on considére que c’est I’exercice non conforme au droit

international d’une compétence étatique qui menace la paix alors il est attendu que
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Pour le TPTY, voir S/RES/827 (1993) § 2 ; Pour le TPIR, voir S/RES/955 (1994) § 1°.

Pour le TPIY, voir S/RES/827 (1993) § 4 ; Pour le TPIR, voir S/RES/955 (1994) § 2.

Pour la MINUK, voir S/RES/1244 (1999) § 10 ; Pour ’ATNUTO, voir S/RES/1272 (1999) § 1.

Pour la MINUK, voir S/RES/1244 (1999) §§ 11 et 18 ; Pour ’TATNUTO, voir S/RES/1272 (1999) §§ 7, 9
et 14.

S/RES/1593 (2005) § 1.

S/RES/1970 (2011) § 4.

S/RES/1593 (2005) § 2.

Pour la Sierra Leone S/RES/1343 (2001) § 14-d) ; pour le Liberia S/RES/1521 (2003) § 21-c) ; pour le
Congo S/RES/1533 (2004) § 8-¢) ; pour la Cote d’Ivoire S/RES/1572 (2004) § 14-c).

Autorisation donnée a la FORPRONU, S/RES/871 (1993) § 9, autorisation donnée a la MONUC,
S/RES/1493 (2003) § 26, autorisation donnée a ’ONUCI, S/RES/1528 (2004) § 8, autorisation donnée a
la MINUSIL, S/RES/1562 (2004) § 3, autorisation donnée pour créer une Force multinationale en
Afghanistan, S/RES/1386 (2001) § 1%, autorisation donnée a ’OTAN et a I’UE pour intervenir en Ex-
Yougoslavie, S/RES/1575 (2004) § 7.
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I’exercice conforme au droit de cette compétence étatique permettra effectivement le

retour d’une situation pacifiée.

Le Conseil décide donc, dans des situations exceptionnelles de menace a la paix, de
transférer 1’exercice d’une compétence souveraine a un organe ad hoc ou préexistant qu’il a
mandaté et qui va agir en lieu et place de I’Etat normalement compétent pour pallier sa
carence. Le Conseil impose ainsi de maniére purement unilatérale la substitution d’une
autorité onusienne a une autorité étatique défaillante. Une seule autorité exerce de manicre
exclusive I'une ou la totalit¢ des compétences étatiques en vertu de la résolution
contraignante du Conseil de sécurit¢ fondée sur le Chapitre VII qui constitue 1’acte de
transfert de compétence, I’acte de substitution d’autorité. Le caractére exclusif de sa mission
se déduit d’une analyse littérale des résolutions qui mettent exclusivement a la charge des
organes subsidiaires I’obligation de réaliser les mesures décidées par le Conseil**', justifiant
ainsi que I’on qualifie les mesures décidées par le Conseil d’une logique de substitution,
I’Etat normalement compétent en la matiére étant évincé au profit de I’organe mandaté par

le Consell.

Si ’analyse du but poursuivi par les mesures du Conseil permet de faire émerger
différentes catégories d’illicite, 1’analyse de 1’objet de ces mesures permet
I’identification de deux grandes catégories de missions que le Conseil peut choisir de
mettre en ceuvre selon la gravité de la menace a laquelle il cherche a répondre. Le
Conseil peut ainsi simplement assister 1’Etat victime d’une menace a la paix par
I’établissement de missions répondant a une logique de juxtaposition et dans lesquelles
ses propres organes subsidiaires seront essentiellement dotés de compétences de
surveillance. Mais lorsque le Conseil estime que I’Etat a failli dans ’exercice de ses
compétences, il peut alors décider d’instaurer une mission de substitution dans laquelle

ses organes subsidiaires vont étre mandatés d’agir en lieu et place de I’Etat défaillant.

Les résolutions contraignantes du Conseil de sécurité fondées sur les dispositions du

Chapitre VII illustrent la capacité du Conseil a adapter ses réponses a la nature de la

241

M. DUBUY écrit a propos de la résolution 1244 (1999) qu’« une analyse de texte pousse a comprendre que
la résolution, lorsqu’elle énumeére les responsabilités pesant sur la présence civile internationale, s’adresse
résolument au RSSG et a la MINUK exclusivement. », Chronique de jurisprudence internationale, PH.
WECKEL (dir.), RGDIP 2010/4, § 14, p. 883.
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situation qui menace la paix et la sécurité internationales. L’analyse du premier chainon
du corpus des actes de droit dérivé onusien permet d’élaborer une systématique des
menaces auxquelles répond le Conseil au nom de la communauté internationale
correspondant a une systématique des techniques qu’il met en ceuvre pour y remédier.
Cette double typologie révele ainsi que le systetme de sécurité collective offre au
Conseil les outils juridiques qui lui permettent de mettre en adéquation les mesures qu’il
adopte a la situation qu’il cherche a résoudre. Plus la menace a la paix sera revétue d’un
caractére dramatique et dangereux pour la communauté internationale, plus le Conseil
se permet de s’immiscer dans le domaine réservé des FEtats, allant de la simple
adjonction d’organes subsidiaires aux cOtés des autorités étatiques pour les guider
jusqu’a la dépossession complete, au profit de ses organes subsidiaires, des

compétences normalement reconnues a 1’Etat.

CONCLUSION DU CHAPITRE 1

L’¢tude de fondements de la chalne normative constituée par les actes de droit dérivé
onusien nous éclaire ainsi sur la spécificité de ce corpus normatif émergent. Le texte
dont ces actes sont issus, le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies, place
définitivement ces actes dans la situation tres particuliere du reglement d’une situation
de crise. Cette circonstance sine qua non exigée pour la mise en ceuvre du systeme de
sécurité collective, ¢’est-a-dire la constatation d’une situation de menace ou d’atteinte a
la paix et a la sécurité internationales, prouve de maniére certaine que les particularités
attachées a ce corpus de normes onusiennes dérivées sont justifiées par la nécessité de
remédier & une situation qui porte atteinte aux valeurs essentielles fondant la
communauté internationale.

Si I’ancrage de la chaine normative étudiée ici se trouve dans le Chapitre VII de la
Charte des Nations Unies, le premier chainon est quant a lui constitué par la résolution
du Conseil adoptée sur ce fondement. La résolution du Conseil est donc le premier acte
de droit onusien dérivé composant la chaine normative de ce corpus. Mais cette
résolution joue un double rdle dans cette construction formelle puisqu’elle est a la fois
un acte justificatif et normatif, en ce sens que son édiction a la fois justifie le choix du
Chapitre VII et énonce les premiéres obligations contraignantes auxquelles vont devoir

se soumettre les Etats afin de remédier a la situation de crise visée.
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134. Sur son fondement, d’autres actes de droit dérivé onusien vont étre adoptés, afin de
préciser I’étendue et les modalités d’exécution des obligations énoncées par le Conseil
dans ladite résolution. C’est la continuité de cette chaine d’actes dérivés que le

deuxiéme chapitre vient ici mettre en lumiére.
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CHAPITRE 2

L’IDENTIFICATION DES ELEMENTS DU CORPUS NORMATIF

135. L’adoption par le Conseil de sécurité d’une résolution fondée sur le Chapitre VII de la
Charte des Nations Unies n’est que 1I’élément déclencheur d’un ensemble plus vaste de
mécanismes contraignants mis en place dans 1’optique d’un retour a une situation
apaisée. Hors les cas dans lesquels le Conseil peut se satisfaire d’énoncer des
obligations simples a la charge des Etats, obligations qui ne nécessitent aucune
précision, ni quant a leur étendue, ni quant aux modalités de leur mise en ceuvre, le
Conseil crée des organes subsidiaires chargés d’assurer le suivi et ’application de la
résolution adoptée sur le fondement du Chapitre VII. C’est a ces organes qu’il reviendra
alors de préciser 1’étendue des obligations énoncées par le Conseil dans sa résolution,
ainsi que d’assurer le suivi des mécanismes mis en place dans le but de rétablir et
maintenir la paix et la sécurité internationales pour une situation de crise donnée. Si le
Conseil de sécurité peut adopter plusieurs résolutions successives concernant une méme
situation et aboutir ainsi a 1’¢laboration d’un arsenal juridique conséquent pour rétablir
la paix dans une situation donnée, le corpus du droit dérivé onusien est également
complété par les actes que les organes mandatés par le Conseil adoptent pour donner
effet a ses résolutions. L’activité normative de ces organes est alors 1’occasion d’un
enchainement d’actes juridiques pris les uns sur le fondement des autres, créant de
nouvelles obligations et instituant de nouveaux organes, et composant les divers
maillons d’une chaine s’ancrant dans la Charte des Nations Unies. La notion de droit
dérivé onusien se caractérise ainsi par une double affiliation organique et normative au
Chapitre VII de la Charte des Nations Unies. L’adoption d’une résolution contraignante
par le Conseil devient ainsi le point de départ d’une arborescence de nouvelles normes
venant enrichir profondément I’ordre juridique international et se matérialisant sous la

forme d’une chaine organique (Section 1) et d’une chaine normative (Section 2).
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Section 1. L’existence d’une chaine organique

Si la notion d’organe subsidiaire exige 1’existence d’un lien de dépendance organique
entre ’organe concerné et le Conseil de sécurité®*, la chaine organique dont on cherche
a démontrer I’existence doit également elle-méme refléter ce lien entre 1’organe
mandaté et le Conseil de sécurité. Ce lien de dépendance manifeste 1’idée selon laquelle
I’organe mandaté agit au nom du Conseil de sécurité pour maintenir la paix et donc plus
généralement, au nom de I’ONU elle-méme. Le critére permettant de constater ce lien
de rattachement réside dans le fait que la l1égitimité et la 1égalité¢ des actions menées par
ces organes trouvent leur fondement dans la décision du Conseil fondée sur le

Chapitre VII.

Ainsi, a coté des stricts organes subsidiaires du Conseil, la question se pose de savoir si
des organes qui n’ont pas été créés par le Conseil peuvent étre considérés comme
associés a la chaine organique élaborée par le Conseil, qu’ils soient des institutions
spécialisées de I’ONU telle I’AIEA, voire des organisations simplement liées a I’ONU
telle la CPI. La situation de ces deux organismes rattachés au systéme des Nations
Unies est particuliére puisque, quoique structurellement indépendants de I’ONU et donc
du Conseil*®, ceux-ci peuvent étre saisis par lui sur le fondement d’une résolution
adoptée sur la base du Chapitre VII de la Charte des Nations Unies. Leur indépendance
constitutive par rapport au systéme des Nations Unies*** ne les empéche nullement
d’étre pleinement associés a une mission décidée par le Conseil pour contrer une
menace a la paix, ainsi que le prévoit leur statut respectif®*’. Les actes qu’ils adoptent

dans cette situation précise sont alors certes formellement fondés sur leur propre acte
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P. REUTER, Les organes subsidiaires des organisations internationales, in Hommage d’une génération de
Juristes au Président Basdevant, Paris, Pedone, 1960, pp. 415-440, spé. p. 437

Sur la distinction entre le mode de création des organes subsidiaires et celui des institutions spécialisées,
voir P. REUTER, op. cit., pp. 421-422

Le Statut de I’AIEA a été adopté au terme d’une Conférence et constitue un traité indépendant de la
Charte des Nations Unies dont I’entrée en vigueur répond a des conditions classiques de droit des traités ;
St. de la CPI, 9° considérant du préambule : « Déterminés [...] & créer une cour pénale internationale
permanente et indépendante » (La CPI ne pouvait d’ailleurs étre qu’un organe indépendant du systéme
des Nations Unies en raison de son caractére judiciaire qui impose cette indépendance de manicre
consubstantielle).

St. AIEA, voir notamment 1’art. III-B.4 concernant les rapports réguliers que I’AIEA doit remettre aux
organes des Nations Unies, ’art. XII-C sur les garanties de I’ Agence impliquant expressément le Conseil
de sécurité et I’art. XVI-B.2 sur les relations avec d’autres organisations internationales ; St. CPI, voir
spécialement l’art. 13-b) qui prévoit la saisine de la CPI par le Conseil de sécurit¢ en vertu du
Chapitre VII et qui constitue I’un des trois titres de compétence de la Cour.
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constitutif mais également d’une certaine maniére sur la résolution du Conseil de
sécurité qui les mandate en vertu du Chapitre VII pour exercer leurs compétences dans
un but que le Conseil a lui-méme déterminé. Cependant, la notion de chaine organique
nécessite cette dépendance organique de I’entité qui agit en vertu d’une résolution du
Conseil vis-a-vis du Conseil lui-méme. Ainsi, quand bien méme des organisations telles
que I’AIEA ou la CPI sont associées a la réalisation d’une mission de maintien de la
paix emmenée par le Conseil en vertu du Chapitre VII, les actes qu’elles adoptent, tout
en étant des actes d’exécution d’une norme de droit dérivé onusien, n’en deviennent pas
pour autant eux méme des actes appartenant a la chaine normative du droit dérivé
onusien. En effet, disposant d’une personnalité propre et d’un acte constitutif ¢laboré et
adopté librement par les Etats, ces organes jouissent d’une autonomie telle que les actes
qu’ils prennent pour donner effet aux résolutions du Conseil ne peuvent pas étre
intégrés a la chaine normative du droit onusien puisqu’eux-mémes ne peuvent intégrer

la chaine organique onusienne.

La chaine organique stricto sensu qu’on se propose a présent d’analyser traduirait I’idée
selon laquelle les actes de droit dérivé onusien pris sur le fondement du Chapitre VII
permettraient I’émergence d’un tissu d’organes reliés les uns aux autres par un lien de
dépendance organique et dotés de compétences contraignantes pour rétablir la paix. Le
Conseil de Sécurité, par ses résolutions contraignantes, institue alors des organes
subsidiaires (§ 1) qui vont eux-mémes créer leurs propres démembrements (§ 2) afin de

remplir au mieux la mission qui leur a été confiée par le Conseil.

§ 1. Les organes subsidiaires du Conseil de sécurité

L’intérét d’analyser D’institution, par le Conseil, d’organes subsidiaires chargés de
mettre en ceuvre les mesures coercitives décidées par le Conseil, réside dans la nature du
lien rattachant 1’organe subsidiaire a I’organe principal qui le crée, mettant en lumicre
une autonomie plus au moins importante dans la maniére dont I’organe subsidiaire du
Conseil réalise sa mission. Alors méme qu’ils suivent tous un mode de création
identique (A), la nature du lien existant entre le Conseil et ses organes subsidiaires se
justifie par la nature de la mission confiée a chaque organe et qui détermine les moyens

dont chacun d’entre eux dispose pour réaliser sa mission (B).
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A. La création par le Conseil de Sécurité d’organes subsidiaires

La création d’organes subsidiaires par le Conseil de sécurité est un moyen pour ce
dernier de déléguer 1’exercice de ses compétences®*®, tout en gardant un certain contrdle
sur cet exercice. Le Conseil de sécurit¢ n’étant pas lui-méme doté de compétences
d’exécution, il ne peut que demander a d’autres organes de mettre en ceuvre les
décisions qu’il adopte dans ses résolutions. La création d’organes subsidiaires par le
Conseil de sécurité est donc le premier maillon de la chaine organique qui se met en
place dans le but de remédier aux atteintes portées a la paix et a la sécurité
internationales. Si les fondements de la création de tels organes ne sont pas toujours
explicites dans les résolutions du Conseil (1), il en est de méme concernant la nature

réelle du lien qui unit le Conseil a ses organes subsidiaires (2).

1. La compétence du Conseil pour créer des organes subsidiaires

Tous les organes principaux des organisations internationales disposent d’une
compétence, implicite®’ ou explicite, leur permettant de créer des organes
subsidiaires®*®. L’introduction explicite de cette compétence dans I’acte constitutif
d’une organisation internationale découle de la consécration des pouvoirs implicites
reconnus a l’organisation. Selon la théorie des pouvoirs implicites (ou impliqués),
originellement énoncée en droit interne par la Cour Supréme des Etats-Unis
d’ Amérique*®, transposée en droit international par la Cour Permanente de Justice
Internationale™, puis consacrée par la Cour Internationale de Justice™', un organe doit
étre considéré comme possédant les pouvoirs qui, s’ils ne sont pas expressément prévus

par I’acte constitutif, sont cependant nécessaires a 1’exercice de ses fonctions.

La Charte des Nations Unies autorise, de maniere explicite et générale, la création

d’organes subsidiaires lorsque cela se révele nécessaire pour la réalisation des missions
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Ch. ROUSSEAU, Droit international public, Tome II — Les sujets de droit, Sirey, 1974, n° 322, p. 572

P. REUTER, Les organes subsidiaires des organisations internationales, op. cit., p. 416

P. DAILLIER et A. PELLET, Droit international public, op. cit., p. 617

Cour Supréme des Etats-Unis, 1819, Mc Culloc vs Maryland

C.P.J.L, avis du 23 juillet 1926, Compétences de I’O.1.T., série Bn° 13, p. 18

ClJ, Avis sur la réparation des dommages subis au service des Nations Unies, 11 avril 1949, Recueil
1949, p. 177
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confiées a 1’Organisation®”. Cette possibilité est réaffirmée spécifiquement concernant
le Conseil de sécurit¢é qui peut, lorsqu’il le juge nécessaire, créer les organes
subsidiaires qui lui permettront d’exercer de maniére efficace les fonctions que la
Charte lui confie®’.

La formulation des dispositions de D’article 29 de la Charte permet de cerner
I’étendue de la compétence du Conseil de sécurité en la matiere. Si I’appréciation de
Conseil est libre quant a I’opportunité de créer un organe subsidiaire, son action n’est
limitée que par I’étendue des compétences que la Charte lui attribue. En d’autres termes,
si le Conseil a toute latitude pour définir la nature et le mandat de 1’organe qu’il crée,
ainsi que le moment de la création, il doit cependant rester dans les limites de sa
compétence d’attribution, c’est-a-dire qu’il ne peut créer que les organes qui lui sont
nécessaires pour accomplir les missions que la Charte lui confie.

L’article 7 § 2 de la Charte, et plus spécifiquement ’article 29, sont les dispositions
juridiques qui permettent au Conseil de créer les organes subsidiaires qui lui sont
nécessaires pour exercer ses fonctions statutaires. La possibilité pour le Conseil de créer
des organes subsidiaires n’est donc pas propre aux dispositions du Chapitre VII de la
Charte, ce pouvoir appartient de manicre générale au Conseil pour mettre en ceuvre les
compétences qu’il détient de I’ensemble du texte constitutif. Ainsi, le Conseil se place
au sommet d’une chaine organique, dont ses organes subsidiaires ne sont que le premier
¢chelon puisque ces derniers disposent également en toute logique de la compétence

. . e . 254
necessaire pour creer leurs propres organcs internes™ .

Le pouvoir, pour le Conseil de sécurité, de créer ses organes subsidiaires, est donc un
pouvoir général que le Conseil exerce dans le cadre de ses divers domaines de
compétences. Ainsi, le Conseil peut créer des organes subsidiaires, en vertu de
I’article 29 de la Charte, lorsqu’il exerce ses compétences dans le cadre du réglement
pacifique des différends (Chapitre VI) ou d’une action en cas de menace a la
paix (Chapitre VII), avec ou sans la participation d’organismes
régionaux (Chapitre VIII). L’objectif étant ici de définir les fondements de la chaine

organique qui se met en place par I’utilisation du Chapitre VII de la Charte, il convient
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CNU, article7 §2: «Les organes subsidiaires qui se réveleraient nécessaires pourront étre créés
conformément a la présent Charte. »

CNU, article 29 : « Le Conseil peut créer les organes subsidiaires qu’il juge nécessaires a 1’exercice de
ses fonctions. »

Voir infra, § 2. Les démembrements des organes subsidiaires
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alors de mettre en lumicre les fondements précis des organes subsidiaires dont la
création s’est fondée sur le Chapitre VII. Cette invocation peut étre faite par le Conseil
dans sa résolution contraignante pour appuyer la création de I’organe subsidiaire ou de
manicre plus éloignée pour appuyer le mandat confi¢ a 1’organe ainsi créé. En effet, il
est aujourd’hui communément admis que lorsque le Conseil invoque le Chapitre VII
pour donner un effet contraignant a 1’une de ses résolutions, le Conseil se référe au
Chapitre VII dans sa globalité et non pas a une ou plusieurs dispositions précises dudit
Chapitre. Il est donc nécessaire de déterminer précisément les fondements textuels et
I’interprétation qui en a été faite par le Conseil afin de pouvoir mener une analyse
approfondie, par la suite, de la nature du lien qui se noue entre le Conseil et ses
différents organes subsidiaires.

Il semble que trois dispositions, de nature différente, puissent étre considérées
comme les fondements textuels exacts de la création de quatre catégories d’organes
subsidiaires du Conseil de sécurité : les Comités des sanctions, les Opérations de
maintien de la paix, les Administrations intérimaires et les Tribunaux pénaux

internationaux.

255 4
, adopté en

L’article 28 du Réglement intérieur provisoire du Conseil de sécurité (RIP)
vertu de Darticle 30 de la Charte®™’, est une disposition a portée générale, visant a
organiser la conduite des débats au sein du Conseil, il ne concerne donc pas
spécifiquement le domaine du maintien de la paix et de la sécurité internationales. Cette
disposition permet au Conseil d’instituer une commission, un comité ou un rapporteur
en son sein afin d’étudier en profondeur une question particuliére qui sera ensuite
débattue en séance, selon 1’ordre du jour fixé par le Secrétaire général et approuvé par le
Président du Conseil”’. Le Conseil peut donc instituer de tels organes a tout moment,
lorsqu’il estime qu’une question mérite une analyse poussée et détaillée avant d’adopter
des mesures, quel que soit le titre de compétence invoqué. Ces Comités créés en vertu

258
1

de Dl’article 28 du RIP sont des organes internes au Conseil™™", en ce sens qu’ils font
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Réglement intérieur provisoire du Conseil de sécurité, Article 28 : « Le Conseil peut désigner une
commission, un comité ou un rapporteur pour une question déterminée. » S/96/Rev.7

CNU, article 30 : « Le Conseil de sécurité établit son réglement intérieur [...]. »

Réglement intérieur provisoire du Conseil de sécurité, article 7, alinéa 1% : « L’ordre du jour provisoire de
chaque séance du Conseil de sécurité est établi par le Secrétaire général et approuvé par le Président du
Conseil de sécurité. »

E. DECAUX, L’article 29 de la Charte des Nations Unies, in J.-P. COT, A. PELLET et M. FORTEAU (dir.),
La Charte des Nations Unies, commentaire article par article, pp. 775-791, spé. p. 777.
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partie intégrante du Conseil puisque les membres de ces Comités sont les membres du
Conseil”. Les Comités ne sont donc statutairement qu’une émanation du Conseil et
I’on constate une identité certaine entre le Conseil et ses Comités. Ces organes créés en
vertu de DP’article 28 du RIP du Conseil et s’intégrant a la chaine organique que 1’on
étudie ici ne regroupent que ceux dont la résolution qui les institue est fondée sur le
Chapitre VII. En effet, 1’étendue de 1’¢tude menée ici étant restreinte aux seules
situations de crise, la chaine organique que I’on cherche a systématiser ne peut intégrer
que les organes dont la création est placée sous le sceau du Chapitre VII, « label »
rattachant les actes adoptés par le Conseil au maintien de la paix et rattachant donc les
organes subsidiaires au systéme de sécurité collective. Au début de I’année 2011, on
compte vingt et un Comités des sanctions dont la création est fondée sur le
Chapitre VII, dont treize en activité et huit abrogés. Les sept Comités déja abrogés
regroupaient le Comité 661 pour 1'Iraq et le Koweit’®, le Comité 748 pour la
Jamahiriya Arabe Libyenne®®', le Comité 918 pour le Rwanda®®*, le Comité 1160 pour
le Kosovo®®, le Comité 1298 pour I’Ethiopie et I’Erythrée*®, le Comité 1343 pour le
Liberia®® (successeur du Comité 985), et le Comité 1132 pour la Sierra Leone™®. Les
Comités en activité regroupent le Comité 1267*°” devenu 1989°°® de lutte contre Al
Qaida, le Comité 1373 contre le terrorisme*’, le Comité 1518 pour I’Iraq®’® (successeur

du Comité 661), le Comité 1521 pour le Liberia®’', le Comité 1533 pour la République
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Comité pour I’Iraq et le Koweit : S/RES/661 (1990) § 6 ; Comité pour la Jamahiriya Arabe Libyenne :
S/RES/748 (1992) § 9 ; Comité pour le Rwanda : S/RES/918 (1994) § 14 ; Comité pour la Sierra Leone :
S/RES/1132 (1997) § 10 ; Comité pour le Kosovo : S/RES/1160 (1998) § 9 ; Comité de lutte contre Al
Qaida : S/RES/1267 (1999) § 6 ; Comité pour 1’Erythrée et I’Ethiopie : S/RES/1298 (2000) § 8 ; Comité
pour le Liberia : S/RES/1343 (2001) § 14 ; Comité de lutte contre le terrorisme : S/RES/1373 (2001) § 6 ;
Comité pour I’Irak : S/RES/1518 (2003) § 1 ; Comité pour le Liberia : S/RES/1521 (2003) § 21 ; Comité
pour le Congo : S/RES/1533 (2004) § 8 ; Comité de lutte contre les ADM : S/RES/1540 (2004) § 4 ;
Comité pour la Cote d’Ivoire : S/RES/1572 (2004) § 14 ; Comité pour le Soudan : S/RES/1591 (2005) § 3
a) ; Comité pour I’enquéte sur 1’assassinat de Rafic Hariri : S/RES/1636 (2005) § 3 b) ; Comité sur les
essais nucléaires en Corée: S/RES/1718 (2006) § 12; Comité sur les essais nucléaires en Iran :
S/RES/1737 (2006) § 18.

S/RES/661 (1990) § 6.

S/RES/748 (1992) § 9.

S/RES/918 (1994) § 14.

S/RES/1160 (1998) § 9.

S/RES/1298 (2000) § 8.

S/RES/1343 (2001) § 14.

S/RES/1132 (1997) § 10.

S/RES/1267 (1999) § 6.

S/RES/1289 (2011) § 2.

S/RES/1373 (2001) § 6.

S/RES/1518 (2003) § 1.

S/RES/1521 (2003) § 21.
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démocratique du Congo®’*, le Comité 1540 de lutte contre les armes de destruction
massive’”, le Comité 1572 pour la Cote d’Ivoire’”, le Comité 1591 pour le Soudan®”,
le Comité 1636 sur l’assassinat de Rafic Hariri®’®, le Comité 1718 sur les essais
nucléaires de la République populaire démocratique de Corée®’’, le Comité 1737 sur les
essais nucléaires de la République islamique d’Iran*’®, le Comité 1988 de lutte contre
les Taliban®” et le Comité 1970 pour la Libye®™. Chacune de ces vingt et une
résolutions se réfere, dans le cadre de I’exercice des compétences tirées du Chapitre VII,
au pouvoir du Conseil issu de I’article 28 de son RIP lui permettant de créer lesdits
Comités. Ces Comités créés dans le cadre d’une action menée sous le sceau du
Chapitre VII bénéficieront alors de 1’autorité attachée aux décisions contraignantes du

Conseil adoptées sur le fondement du Chapitre VII.

Les articles 41 et 42 de la Charte®®!

sont les dispositions qui permettent au Conseil,
lorsqu’il constate une menace a la paix conformément a 1’article 39, de prendre des
mesures contraignantes impliquant ou non I’usage de la force armée. Ces articles sont
construits d’une maniere identique, ils énoncent le principe du pouvoir conféré au
Conseil puis énumerent quelques exemples de mesures que le Conseil pourrait prendre.
Ces listes ne sont donc qu’illustratives et non exhaustives, ainsi, les mesures que le
Conseil peut prendre en vertu de ces deux articles comprennent notamment la
possibilité pour le Conseil de créer des organes chargés d’un mandat particulier. La
combinaison de ces deux articles donne naissance a deux catégories d’organes

subsidiaires, les Opérations de maintien de la paix et les Administrations intérimaires.

Si le mécanisme pour instituer les deux organes est le méme, une combinaison des
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S/RES/1533 (2004) § 8.

S/RES/1540 (2004) § 4.

S/RES/1572 (2004) § 14.

S/RES/1591 (2005) § 3 a).

S/RES/1636 (2005) § 3 b).

S/RES/1718 (2006) § 12.

S/RES/1737 (2006) § 18.

S/RES/1988 (2011) § 30.

S/RES/1970 (2011) § 24.

CNU, article 41 : « 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. Celles-ci peuvent comprendre 1’interruption compléte ou partielle des
relations économiques [...]. »

Article 42 : «[...] [Le Conseil de sécurité] peut entreprendre, au moyen de forces aériennes, navales ou
terrestres, toute action qu’il juge nécessaire au maintient ou au rétablissement de la paix et de la sécurité
internationales. Cette action peut comprendre des démonstrations, des mesures de blocus et d’autres
opérations exécutées par des forces aériennes, navales ou terrestres de Membres des Nations Unies. »
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articles 41 et 42 de la Charte, seule la nature du mandat confi¢ a I’'un ou 1’autre de ces
deux organes varie ; en d’autres termes, seuls les pouvoirs conférés a ces organes vont
différer alors que les domaines de compétences sont les mémes, faisant ainsi des
Administrations intérimaires, une catégorie particulicre d’Opérations de maintien de la
paix. Si le Conseil recourt a une combinaison des articles 41 et 42 pour créer de tels
organes subsidiaires c’est bien parce que 1’étendue de leur mandat recouvre a la fois des
missions de maintien de I’ordre impliquant I’usage de la force armée et des missions
nécessitant I’engagement d’un processus politique n’impliquant pas 1’'usage de la force
armée. La combinaison de ces deux dispositions du Chapitre VII a donné naissance a

huit Opérations de maintien de la paix™

, dont quatre sont toujours en cours
aujourd’hui. Les quatre opérations terminées sont la Mission d’observation des Nations
Unies pour I’Iraq et le Koweit (MONUIK)*®, la deuxiéme Opération des Nations Unies
en Somalie (ONUSOM I1)**, I'Opération des Nations Unies pour le rétablissement de la
confiance en Croatie (ONURC)®™® et I’Opération des Nations Unies au
Burundi (ONUB)**®. Les quatre Opérations toujours en cours sont la Mission des
Nations Unies au Liberia (MINUL)*®’, I’Opération des Nations Unies en Cote
d’Ivoire (ONUCI)*™, la Mission de I’ONU pour la stabilisation en République
démocratique du Congo (MONUSCO)** et la Mission des Nations Unies au Soudan du
Sud (MINUSS)*. Cette combinaison des articles 41 et 42 de la Charte a également
donné naissance a trois Administrations intérimaires, la Mission d’administration

291

intérimaire des Nations Unies au Kosovo (MINUK)™", qui est toujours en activité, ainsi

que I’ Administration transitoire des Nations Unies pour la Slavonie orientale, la Baranja
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Ne sont ici prises en compte que les Opérations de maintien de la paix dont [’existence méme repose sur
le fondement du Chapitre VII et non celles dont seule une partie du mandat qui leur est confié est fondée
sur le Chapitre VII, telles la MINUSTAH, S/RES/1542 (2004) § 7, I’opération hybride UA-ONU la
MINUAD, S/RES/1769 (2007) § 15 et la FISNUA, S/RES/1990 (2001) qui sont encore en cours
aujourd’hui ; telles également, pour les Opérations terminées, la MINUS, S/RES/1590 (2005) qui a pris
fin le 9 juillet 2011, la MONUC, S/RES/1291 (2000) et 1565 (2004) qui a pris fin le 1% juillet 2010, la
MINUSIL, S/RES/1270 (1999) et S/RES/1289 (2000) qui a pris fin en décembre 2005, la MANUTO,
S/RES/1410 (2002) qui a pris fin le 20 mai 2005 et la FORPRONU, S/RES/743 (1992) qui a pris fin le 31
mars 1995.

Concernant la MINUS, voir S/RES/1590 (2005) § 16 ; et la MINURCAT, voir S/RES/1778 (2007) § 6.
Concernant la création de la MONUIK, voir S/RES/687 (1991) § 5 et S/RES/689 (1991)

Concernant la création de ’ONUSOM 11, voir S/RES/814 (1993) § 5

Concernant la création de I’ONURC, voir S/RES/981 (1995) § 2

Concernant la création de I’ONUB, voir S/RES/1545 (2004) § 2

Concernant la création de la MINUL, voir S/RES/1509 (2003) § 1

Concernant la création de I’ONUCI, voir S/RES/1528 (2004) § 1.

Concernant la création de la MONUSCO, voir S/RES/1925 (2010) § 1%

Concernant la création de la MINUSS, voir S/RES/1996 (2011) § 1%

Concernant la création de la MINUK, voir S/RES/1244 (1999) § 5.
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et le Srem occidental (ATNUSO)*? et I’ Administration transitoire des Nations Unies au

Timor oriental (ATNUTO)*? qui ont terminé leur mission.

Enfin, le Conseil a eu recours au seul article 41 pour créer les deux Tribunaux pénaux
internationaux pour 1’ex-Yougoslavie®™* et le Rwanda™> puisque cet article lui permet
d’adopter des mesures contraignantes ne comprenant pas de recours a la force militaire.
Ce mode original de création d’une juridiction répressive internationale a, pendant un
temps, laissé perplexe une partie de la doctrine®® : le Conseil pouvait-il conférer & ’un
de ses organes subsidiaires un pouvoir judiciaire qu’il ne détenait pas lui-méme ? Bien
que le Conseil ait estimé que la création d’un Tribunal pénal international était une
mesure permettant la restauration d’une situation de paix et de sécurité™’, disposait-il de
la compétence lui permettant d’instaurer une juridiction pénale circonstanciée ? La
Chambre d’appel du Tribunal pour I’ex-Yougoslavie a répondu a cette interrogation

299 .
, et a affirmé

dans I’affaire Dusko Tadic’®® en s’inspirant de la jurisprudence de la CIJ
que le Conseil n’avait non pas délégué des pouvoirs judiciaires a ’'un de ses organes
subsidiaires, mais qu’il avait créé¢ un «instrument pour 1’exercice de sa propre
fonction »** de maintenir la paix. En effet, comme le Conseil 1’avait lui-méme affirmé
dans une résolution antérieure, le jugement des individus soupgonnés d’avoir commis
des crimes internationaux graves ¢tait une des mesures permettant de rétablir la paix

roe 301 . . e . , . .
dans la région™, rendant ainsi la création d’un Tribunal pénal international ad hoc

nécessaire pour rétablir et maintenir la paix.

Le Conseil de sécurité se trouve a la téte de plusieurs catégories d’organes subsidiaires

regroupant vingt et un Comités des sanctions, huit Opérations de maintien de la paix,
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Concernant la création de I’ATNUSO, voir S/RES/1037 (1996) § 1°.

Concernant la création de ’ATNUTO, voir S/RES/1272 (1999) § 1%

S/RES/827 (1993) du 25 mai 1993.

S/RES/955 (1994) du 8 novembre 1994.

L. CONDORELLI et S. VILLALPANDO, Les Nations Unies et les juridictions pénales internationales, in J.-P.
CoT, A. PELLET et M. FORTEAU (dir.), La Charte des Nations Unies, commentaire article par article,
pp- 201-245, spé. p. 218.

Rapport du Secrétaire général sur la décision du Conseil d’instituer un Tribunal pénal pour I’ex-
Yougoslavie, S/25704 p. 5 § 10 in fine.

TPIY, Affaire Dusko Tadic, IT-94-1, Chambre d’appel, arrét relatif a 1’appel de la défense concernant
I’exception préjudicielle d’incompétence, 2 octobre 1995, §§ 32-40, spé. § 38.

ClJ, Effet de jugements du Tribunal administratif des Nations Unies accordant indemnité, Avis
consultatif du 13 juillet 1954, Recueil 1954, p. 57.

Ibid.

S/RES/808 (1993) 9° considérant
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trois Administrations intérimaires et deux Tribunaux pénaux internationaux ad hoc.
Pour chacun de ces organes, le Conseil a utilis¢ son pouvoir général énoncé a
I’article 29 de la Charte, dans le cadre des compétences particuliéres que lui conférent
les articles 41 et 42 du Chapitre VII de la Charte des Nations Unies. Ces organes voient
donc leur acte constitutif et leur mandat issus d’une résolution contraignante fondée sur
le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies ; 1’autorité dont ils sont issus va rejaillir

sur la maniére dont ces organes vont accomplir leur mission.

2. La nature variable du lien unissant le Conseil a ses organes subsidiaires

Si le Conseil de sécurité ne laisse aucune autonomie a ses organes subsidiaires quant a
la définition de leur mandat et de leur organisation®”” et si les organes subsidiaires n’ont
pas de personnalité propre’”, agissant ainsi au nom et pour le compte du Conseil de
Sécurité, cependant, selon la nature de la mission exercée, les organes subsidiaires

304
. C’est parce

bénéficieront d’une plus ou moins grande autonomie de fonctionnement
que le Conseil décide qu’un de ses organes subsidiaires exercera un type particulier de
mission, qu’il lui attribue alors un mandat lui conférant une nature en adéquation avec la
mission confiée. Les organes subsidiaires du Conseil sont ainsi des instruments au
service de son action, afin de garantir a ses décisions un effet utile. A la maniére de
I’artiste, le Conseil utilise alors ses instruments d’une maniere particuliére selon 1’ceuvre
qu’il envisage de créer, autrement dit selon les exigences de la situation a laquelle il
veut remédier. Le lien qui unit le Conseil a ses organes subsidiaires dépend donc de la

. . . 305
nature de la mission que le Conseil leur confie™ .

Cette idée peut partiellement se retrouver dans la typologie qu’élaborent certains
auteurs, mettant en lumiére deux catégories d’organes subsidiaires du Conseil, les
organes internes, « dans le droit fil des fonctions diplomatiques du Conseil »,
regroupant I’ensemble des Comités des sanctions, et les organes externes, « chargés de

fonctions opérationnelles », regroupant les Opérations de paix, les Administrations
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Ch. ROUSSEAU, ibid.

P.-M. DUPUY, Droit international public, op. cit., § 157, p. 189.
P. REUTER, op. cit., p. 437

Dans ce sens, voir P. REUTER, ibid.
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transitoires et les deux TPI’®®. Cette distinction entre organes internes et organes
externes permet d’emblée de souligner la distinction fondamentale qui s’instaure entre
les organes placés sous un controle étroit du Conseil (les Comités) et les organes dotés
de compétences propres, bénéficiant d’une plus grande autonomie, voire d’une
indépendance dans 1’exercice de leurs fonctions (Opérations de paix, Administrations

intérimaires et TPI).

En vertu de Particle 28 du RIP, les Comités sont institu¢s pour la conduite des débats au
sein du Conseil afin d’étudier une question déterminée. Ils ne sont donc qu’un simple
outil de travail, une sorte de démembrement, d’excroissance interne du Conseil dont
I’objectif est de mener une étude plus approfondie de la question. Les résolutions
contraignantes du Conseil créant de tels Comités précisent le mandat que le Conseil
souhaite leur confier, celui-ci se rapprochant plus d’une mission de police, c’est-a-dire
de surveillance et de suivi des obligations imposées par le Conseil aux sujets de 1’ordre
juridique international. Les Comités n’étant cependant qu’un outil de travail au sein
méme du Conseil, leur institution permet au Conseil d’exercer un contrdle strict sur
I’application des sanctions qu’il a édictées. Ainsi, en ¢élargissant les compétences qu’il
reconnait a ses Comités, le Conseil s’offre la possibilité de contrdler plus en profondeur
par lui-méme le suivi des sanctions. En effet, si les anciens Comités des sanctions
aujourd’hui abrogés devaient uniquement assurer le respect des embargos décidés par le

-130
Conseil®”’

, certains plus récents se voient confier un mandat plus large, des
compétences plus étendues®™, afin de faire évoluer le régime de sanctions initialement
¢laboré par le Conseil dans le but de maintenir son efficacité. La mission initiale de
simple surveillance s’est muée en une mission exécutive : les Comités sont a présent

chargés de préciser les modalités d’exécution des obligations générales énoncées par le
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307

308

E. DECAUX, Article 29, in J.-P. COT, A. PELLET et M. FORTEAU, La Charte des Nations Unies,
commentaire article par article, 3° édition, ECONOMICA, 2005, pp. 975-991, spé. p. 977. Cette étude
ouvre d’intéressantes pistes de réflexion et montre une fois encore la difficulté a élaborer une typologie
des organes subsidiaires du Conseil de sécurité, ainsi que le prouve la distinction sibylline entre les
Comités opérationnels, organes internes, et les organes externes chargés de fonctions
opérationnelles (c’est nous qui soulignons).

Comité pour I’Iraq et le Koweit : S/RES/661 (1990) § 6b) ; Comité pour la Libye : S/RES/748 (1992)
§ 9 ; Comité pour le Rwanda : S/RES/918 (1994) § 14.

Le Conseil a d’abord abandonné a ses Comités le soin de réfléchir a la maniére de mettre en ccuvre les
régimes de sanctions qu’il avait institués, voir Comité pour la Sierra Leone : S/RES/1132 (1997) § 10 d) ;
Comité pour le Kosovo : S/RES/1160 (1998) § 9 d).
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Conseil dans sa résolution pour délimiter un régime de sanctions’”, d’identifier les
objets des mesures devant remédier a la menace a la paix’ ', voire parfois de mener des
enquétes sur place’’’'. L’instrument « Comité » se présente alors entre les mains du
Conseil comme la meilleure solution pour déléguer le traitement d’une question, tout en
gardant un controle certain sur le suivi du régime de sanctions mis en place. Le
rapprochement entre les Comités et les agences américaines prend alors tout son sens® ',
notamment lorsque 1’on constate les potentialités contenues dans [|’instrument
« Comité » et réalisées dans le Comité 1373, doté d’une autorité puissante a 1’égard des

313 et placé sous le contrdle strict du Conseil de sécurité’'®. Le statut des Comités

Etats
ainsi que la reconnaissance de leurs larges compétences par le Conseil permettent ainsi
a ce dernier d’exercer directement, par le truchement de ses Comités, une compétence

exécutive.

Si I’on s’est permis plus tot de rapprocher 1’analyse de la création des Opérations de
paix et des Administrations intérimaires, deux organes externes du Conseil, ¢’est parce
que les Administrations intérimaires sont une forme d’Opération de maintien de la paix
poussée a leur extréme. Alors qu’une Opération de paix a pour objet d’accompagner
I’Etat dans un processus de renforcement de son autorité, une Administration
intérimaire est instituée sur un territoire afin de remplacer purement et simplement
I’autorité étatique défaillante, dans le but, a terme, d’instaurer une nouvelle autorité

étatique répondant aux exigences de I’état de droit. Ces deux types d’organes
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Comité pour la Sierra Leone : S/RES/1132 (1997) § 10 d) ; Comité pour le Kosovo : S/RES/1160 (1998)
§ 9 d) ; Comité de lutte contre Al Qaida : Directives adoptées le 1¥ février 2000, SC/6802, citées dans le
1° rapport du Comité au Conseil de sécurité S/2000/1254 § 12 ; Comité pour I’Ethiopie et 1’Erythrée :
S/RES/1298 (2000) § 8 d) ; Comité pour le Liberia : S/RES/1343 (2001) § 14 c) ; Comité de lutte contre
le terrorisme : S/RES/1373 (2001) § 7 ; Comité pour I’Iraq: S/RES/1518 (2003) § 2 ; Comité de lutte
contre les ADM : S/2004/958 §§ 6-7 ; Comité pour la Cote d’Ivoire : S/RES/1572 (2004) § 14 ¢) ; Comité
pour le Soudan: S/RES/1591 (2005) § 3 a-iii) ; Comité sur les essais nucléaires en Corée du Nord :
S/RES/1718 (2006) § 12 f) ; Comité sur les essais nucléaires en Iran : S/RES/1737 (2006) § 18 g).

Comité pour la Sierra Leone: S/RESL/1132(1997) § 10 f); Comité de lutte contre Al Qaida:
S/RES/1267 (1999) § 6 d-e) ; Comité pour le Liberia : S/RES/1343 (2001) § 14 b) e) et i) ; Comité pour
I’Iraq : S/RES/1518 (2003) § 1 ; Comité pour le Liberia: S/RES/1521 (2003) § 21 d); Comité pour la
Cote d’Ivoire : S/RES/1572 (2004) § 14 a); Comité pour le Soudan: S/RES/1591 (2005) § 3 a-ii);
Comité pour I’assassinat de Rafic Hariri: S/RES/1636 (2005) § 3 b), renvoyant aux art. ¥ et 3° de
I’Annexe de la résolution ; Comité sur les essais nucléaires en Corée du Nord : S/RES/1718 (2006) § 12
d-e) ; Comité sur les essais nucléaires en Iran : S/RES/1737 (2006) § 18 e-f).

Comité de lutte contre Al Qaida : S/RES/1333 (2000) § 16 f).

E. DECAUX, op. cit., p. 985.

S. SZUREK, La lutte internationale contre le terrorisme sous [’empire du Chapitre VII : un laboratoire
normatif, RGDIP 2005, pp. 5-49, spé. p. 42, § 60.

E. DECAUX, op. cit., p. 991.
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subsidiaires du Conseil de sécurité ont donc un statut de base quasiment similaire

puisque leur mission consiste a renforcer la capacité de I’infrastructure étatique sur un
territoire. Leurs domaines de compétences sont identiques (respect d’un cessez-le-

316

. . . 31 . . 318
feu’'®, désarmement et réinsertion des combattants’'’, assistance humanitaire®'®,

319

maintien de 1’ordre public’ ), seule la nature des pouvoirs conférés a chaque type

d’organe varie : les Opérations assistent 1'Etat’>

, les Administrations remplacent
I’Etat’®'. C’est la nature des pouvoirs que le Conseil reconnait au Chef de la mission qui
va conditionner la nature des liens existant entre le Conseil et I’Opération et notamment
instituer une distinction fondamentale entre les Opérations de maintien de la paix et les
Administrations transitoires. Les termes exacts employés par le Conseil pour déterminer
la nature du mandat de chaque mission sont probants : les Opérations de paix doivent

faciliter la mise en ceuvre d’un accord, surveiller le respect d’un cessez-le-feu,

accompagner et aider le gouvernement; les Administrations intérimaires doivent
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La maniére dont le site internet de ’ONU présente ces différentes opérations est intéressante sur ce
point : les Administrations intérimaires sont présentées dans la méme rubrique que les strictes Opérations
de maintien de la paix. Voir http://www.un.org/french/peace/peace/index.html.

Le Secrétaire général fait cependant une distinction claire et non équivoque entre ces deux types de
missions, voir S/1999/1024 § 1 : «le Conseil a invité le Secrétaire général a planifier et préparer une
administration transitoire des Nations Unies au Timor oriental, incorporant une opération de maintien de
la paix » (c’est nous qui soulignons).

Concernant les OP, voir le mandat de la MONUIK : S/RES/687 (1991) § 5, renvoyant au rapport du
Secrétaire général S/22454 §2; de I’ONURC: S/RES/981(1995) §3 a); de la MINUL:
S/RES/1509 (2003) § 3 ; de ’ONUCI : S/RES/1528 (2004) § 9 a) ; de ’ONUB : S/RES/1545 (2004) § 5-
1°.

Concernant les Administrations, voir le mandat de la MINUK : S/RES/1244 (1999) § 9 a).

Concernant les OP, voir le mandat de ’ONURC : S/RES/981 § 3 f) ; de la MINUL : S/RES/1509 § 3 f-
g) ; de PTONUCI : S/RES/1528 § 6 d-h) ; de ’ONUB : S/RES/1545 § 5-3°.

Concernant les Administrations, voir le mandat de ’ATNUSO : S/RES/1037 (1996) § 10 a); de la
MINUK : S/RES/1244 § 9 b).

Concernant les OP, voir le mandat de 'ONUSOM II: S/RES/814 (1993) §4 b); de ’ONURC:
S/RES/981 § 3 e); de la MINUL : S/RES/1509 § 3 k) ; PONUCI : S/RES/1528 § 6 k) ; de ’ONUB :
S/RES/1545 § 5-6°

Concernant les Administrations, voir le mandat de la MINUK : S/RES/1244 §9 ¢); de ’ATNUTO :
S/RES/1272 (1999) § 2 d).

Concernant les OP, voir le mandat de ’ONUSOM 11 : S/RES/814 § 4 d) ; de la MINUL : S/RES/1509 § 3
j); de PONUCI : S/RES/1528 § 6 p-q) ; de PTONUB : S/RES/1545 § 6-2°.

Concernant les Administrations, voir le mandat de la MINUK : S/RES/1244 § 9 d); de ’ATNUTO :
S/RES/1272 § 2 a).

Concernant le mandat de la MONUIK, voir S/RES/687 (1991) §5;de I’ONUSOM II, voir
S/RES/814 (1993) §4 b-e); de I’ONURC, voir S/RES/981(1995) §3; de la MINUL, voir
S/RES/1509 (2003) § 3 n-s) ; de ’ONUCI, voir S/RES/1528 (2003) § 6 ¢, d, e, p, q) ; de ’ONUB, voir
S/RES/1545 (2004) §§ 2, 5-7.

Concernant le mandat de I’ATNUSO, voir S/RES/1037 (1996) § 11, renvoyant au rapport du Secrétaire
général S/1996/1028 § 17 ; de la MINUK, voir S/RES/1244 (1999) § 11 b-d); de PATNUTO, voir
S/RES/1272 (1999) § 1¢.
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exercer I’ensemble des pouvoirs l1égislatifs et exécutifs, y compris I’administration de la

. . . ., . 322 ..
justice, autrement dit, ces autorités doivent « gouverner » ~~ un territoire.

Ainsi, lorsque le Conseil décide de soustraire temporairement un territoire a la
compétence souveraine d’un Etat afin d’en confier 1’administration & I’'un de ses
organes subsidiaires, il confie a cet organe des pouvoirs particuliers, relativement a son
statut d’organe subsidiaire d’une organisation internationale (pouvoirs législatif et
exécutif), nécessitant des lors un rapport particulier vis-a-vis de I’organe qui 1’a créé,
c’est-a-dire vis-a-vis de lui-méme. Confiant a un organe subsidiaire ’exercice des
compétences de nature étatique de faire la loi et d’en assurer I’application sur
I’ensemble d’un territoire déterminé, le Conseil se doit alors de respecter la nature
fondamentale de ces pouvoirs en en respectant 1’exercice indépendant. Lorsque,
cependant, le Conseil décide d’instituer une Opération afin d’accompagner un Etat dans
la reconstruction de son autorité sur son territoire, les pouvoirs conférés a 1’Opération
relévent plus d’une mission diplomatique particulierement poussée et intrusive, sans

pour autant que I’Opération se voie jamais conférer des pouvoirs de nature étatique.

Quant au lien qui unit le Conseil aux deux TPI qu’il a institués respectivement en 1993
et 1994, celui-ci se caractérise par une indépendance statutaire explicite liée a la nature
juridictionnelle de ces organes subsidiaires®>*. Du fait de leur nature judiciaire, les deux
TPI ne sont soumis, dans 1’exercice de leurs fonctions, ni a I’autorité, ni au contréle du
Conseil de sécurité®**. C’est parce que le Conseil a décidé d’instituer un Tribunal pénal
que le statut de 1’organe subsidiaire doit étre conforme aux critéres déterminants de tout
organe juridictionnel, notamment celui de I’'indépendance. C’est donc parce que le
Conseil a décidé¢ de créer une instance juridictionnelle qu’il doit lui accorder toute

I’indépendance nécessaire pour accomplir pleinement sa mission.
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Il s’agit de DI’expression exacte employée par le Secrétaire général concernant les pouvoirs de
I’ Administrateur transitoire de I’ATNUSO, voir S/1995/1028 § 22 in fine.

Premier rapport du Secrétaire général au Conseil de sécurité sur le fonctionnement du TPIR du 13 février
1995, S/1995/134 § 8 : « Le Tribunal international pour le Rwanda est un organe subsidiaire du Conseil
de sécurité au sens de I’Article 29 de la Charte. [...][En] temps qu’organe judiciaire, néanmoins, il est
indépendant de tout Etat ou groupe d’Etats, y compris du Conseil de sécurité. »

Rapport du Secrétaire général au Conseil de sécurit¢é du 3 mai 1993, S/25704 §28: « Dans
I’accomplissement de ses fonctions, [le TPIY] ne serait pas soumis a 1’autorité ou au contrdle du Conseil
de sécurité. »
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Ainsi, si le Conseil détient une compétence assez large pour créer tout type
d’organe subsidiaire afin qu’il I’assiste dans sa mission principale de maintien de la
paix, la nature de 1’organe que le Conseil choisit de créer déterminera la nature du lien
qui unira son organe subsidiaire a lui, indépendamment de la volonté du Conseil. La
nature variable des organes que crée le Conseil se répercute sur les moyens dont ils

disposent pour exécuter le mandat que leur a confié le Conseil.

B. Les moyens des organes subsidiaires

Afin de remplir la mission que le Conseil leur a confiée, les organes subsidiaires du
Conseil disposent de moyens qui laissent parfois entrevoir le fait que ces organes
constituent des entités a part au sein du systéme onusien en raison de leur mission de
maintien de la paix. Les organes subsidiaires du Conseil se voient attribuer un

budget (1) et un personnel (2).

1. La nature du budget des organes subsidiaires

L’objectif est ici d’analyser la nature des budgets attribués a chaque organe subsidiaire
afin de montrer que ces organes créés sur le fondement du Chapitre VII sont
effectivement des organes particuliers au sein du systéme onusien.

La responsabilité principale en matiére financiere et budgétaire appartient a
I’Assemblée Générale puisque c’est elle qui adopte le budget’™ proposé par le
Secrétaire général’*®, aprés I’avis du Comité consultatif aux questions administratives et

budgétaires’

et celui de la Cinquieme Commission de 1’Assemblée générale aux
questions administratives et budgétaires’>®. Le budget ordinaire est essentiellement

alimenté par les contributions obligatoires des Etats membres, dont le versement
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CNU, art. 17 § 1* : « L’ Assemblée générale examine et approuve le budget de 1’Organisation. »
Réglement financier et régles de gestion financieére de 1’Organisation des Nations Unies, art. 3.4 : « Le
Secrétaire général présente le projet de budget-programme pour 1’exercice a venir a 1’Assemblée
générale, lors de sa session ordinaire de la deuxiéme année de chaque exercice. » ST/SGB/Financial
Rules/1/Rev.3.

Réglement financier, art. 3.5: « Le Secrétaire général soumet le projet de budget-programme pour
I’exercice a venir au Comité consultatif pour les questions administratives et budgétaires pour examen 12
semaines au moins avant [’ouverture de la session ordinaire de 1’ Assemblée générale, la deuxiéme année
de chaque exercice. »

Réglement financier, art. 3.7 : « La deuxiéme année de chaque exercice, I’Assemblée générale adopte le
budget-programme de 1’exercice a venir aprés que sa Commission des questions administratives et
budgétaires a examiné le projet de budget-programme et lui a présenté un rapport a son sujet. »
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conditionne 1’exercice du droit de vote a 1’Assemblée’, bien que I’Assemblée ait
toujours accordé les dérogations nécessaires et qu’aucun Etat n’ait été jusqu’a

aujourd’hui réellement privé de I’exercice de ce droit.

En réalité, le budget ordinaire de I’Organisation ne constitue qu’une des trois catégories
de dépenses supportées par les Nations Unies>", a coté des dépenses de développement
¢conomique et social (alimentées par des contributions volontaires) et des dépenses
destinées aux Opérations de maintien de la paix. De prime abord, on constate donc que
les finances des Opérations de paix décidées par le Conseil de sécurité en vertu du
Chapitre VII, comme celles de toute Opération de paix décidée par I’Assemblée ou le
Conseil, seront reproduites dans des documents budgétaires distincts du budget
ordinaire de I’Organisation, donnant ainsi un statut particulier a ces Opérations au sein
du systéme onusien strict. En outre, I’on se souvient du fait que les Administrations
intérimaires sont considérées par 1’Organisation elle-méme comme de classiques
Opérations de paix, ce qui signifie donc que ce sont ici deux catégories d’organes

subsidiaires qui se voient exclues des finances ordinaires de 1’Organisation.

Pour saisir la raison de cet état de fait, il est nécessaire de remonter jusqu’a 1’avis
consultatif rendu en 1962 par la CIJ, relatif a certaines dépenses des Nations Unies™'.
L’Assemblée générale avait requis 1’avis de la Cour face au refus de certains Etats de
contribuer au financement des Opérations de maintien de la paix, au motif que ces
dépenses n’étaient pas des dépenses de 1’Organisation au sens de Particle 17 § 2 de la
Charte®™?. La Cour a reconnu que, bien qu’extraordinaires et distinctes, les dépenses
relatives au financement des Opérations de paix étaient bien des dépenses de
1’Organisation, auxquelles les Etats membres se devaient donc de contribuer. C’est a la

suite de cet avis que 1’Assemblée générale a adopté les résolutions 1874°% du 27
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CNU, art. 19: « Un membre des Nations Unies en retard dans le paiement de sa contribution aux
dépenses de 1’Organisation ne peut participer au vote a I’ Assemblée générale si le montant de ses arriérés
est égale ou supérieur a la contribution due par lui pour les deux années complétes écoulées. »

G. BASTID-BURDEAU, L article 17 §§ 1-2 de la Charte des Nations Unies, in J.-P. COT, A. PELLET, M.
FORTEAU (dir.), La Charte des Nations Unies, Commentaire article par article, pp. 775-789, spé. p. 779.
C.LJ., Certaines dépenses des Nations Unies (article 17 § 2 de la Charte), Avis consultatif du 20 juillet
1962, Recueil 1962, p. 151.

CNU, art. 17 § 2 : « Les dépenses de 1’Organisation sont supportés par les Membres selon la répartition
fixée par I’ Assemblée générale. »

A/RES/1874 (S-1V) du 27 juin 1963, Principes généraux destinés a servir de guide pour la répartition du
cout de futures opérations de maintien de la paix entrainant de lourdes dépenses.
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juin 1963 et 3101°** du 11 décembre 1973 dans lesquelles elle fixe les principes du
financement des Opérations de paix. L’Assemblée a consacré le principe de la
responsabilité collective différenciée™ en matiére de financement par les FEtats
membres et celui de la création pour chaque Opération d’un compte d’affectation

spécial, distinct du budget ordinaire de 1’Organisation®*°.

La nature du financement des deux Tribunaux pénaux internationaux a subi le méme
questionnement que celui des Opérations de paix. Initialement, le rapport remis par le
Secrétaire général au Conseil de sécurité, en vertu de sa résolution qui indiquait qu’un
tribunal pénal international pour I’Ex-Yougoslavie allait étre institué¢™’, prévoyait que
les finances du TPIY devaient étre imputées sur le budget ordinaire de 1’Organisation’*®.
Mais I’ Assemblée générale avait estimé qu’il n’était pas de la compétence du Conseil de

décider de quelle maniére devait étre financé le TPIY>>’

et avait décidé en conséquence
que le TPIY serait financé par un compte spécial, séparé du budget ordinaire de
1’Organisation®*’, alimenté par des contributions obligatoires et volontaires des Etats
membres’*'.

La question du financement du TPIR a suivi a peu pres le méme cheminement et
peut soulever un étonnement certain : le Conseil ayant tout d’abord prévu, dans le statut
du TPIR, que les finances du TPIR seraient imputées sur le budget ordinaire de

I’Organisation®*, le Secrétaire général semble avoir tenté d’effacer les erreurs du

Conseil en reformulant 1’intention du Conseil émise dans 1’article 30 du Statut du

334
335

336

337
338
339

340
341
342

A/RES/3101 (XXVIII) du 11 décembre 1973, Financement de la Force d’urgence des Nations Unies.

Si les Etats membres sont collectivement responsables du financement des OP, un baréme spécial est mis
en place pour assurer ce financement (différent du baréme des contributions pour le budget ordinaire),
conférant notamment une responsabilité particuliére aux membres permanents du Conseil de sécurité en
la matiére. V. A/RES/1874 (S-IV) du 27 juin 1963, A/RES/43/232 du 1% mars 1989 et A/RES/55/235 du
23 décembre 2000.

G. BASTID-BURDEAU, op.cit.,, pp. 784 et 787 ; D. DORMOY, Aspects récents de la question du
financement des Opérations de maintien de la paix de ’ONU, AFDI 1993, pp. 131-156, spé. p. 138.
S/RES/808 (1993) du 22 février 1993, § 2.

Article 32 du statut du TPIY contenu dans le rapport du Secrétaire général S/25704 du 3 mai 1993.
A/RES/47/235 du 14 septembre 1993, § 3 : I’Assemblée « constate avec préoccupation que les conseils
relatifs au mode de financement du Tribunal international donnés au Conseil de sécurité par le Secrétariat
ne concordent pas avec le role qui incombe a 1’Assemblée générale en vertu de 1’Article 17 de la
Charte ».

A/RES/47/235 § 6.

A/RES/47/235 §§ 6-7.

Article 30 du Statut du TPIR contenu en annexe de la résolution du Conseil S/RES/955 (1994) du 8
novembre 1994 : « Les dépenses du Tribunal international pour le Rwanda sont imputées sur le budget
ordinaire de 1'Organisation des Nations Unies conformément a I'Article 17 de la Charte des Nations
Unies. » (c’est nous qui soulignons)
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TPIR*. Ainsi, dans son deuxiéme rapport au Conseil de sécurité, le Secrétaire général
informe le Conseil du fait que le financement du Tribunal est assuré par un fonds
d’affectation spécial’*, créé conformément a la volonté exprimée par 1’Assemblée
générale au moment de la création du TPIY, a peine deux ans auparavant. Ainsi, de
manicre identique aux Opérations de paix et aux Administrations transitoires, le budget
des deux TPI est retranscrit dans un fonds distinct du budget ordinaire de
I’Organisation, mettant ainsi en lumiére, une fois de plus, le caractére particulier des
organes subsidiaires créés par le Conseil en vertu du Chapitre VII par rapport aux

organes du systéme onusien strict.

La situation budgétaire des Comités des sanctions créés par le Conseil de sécurité en
vertu du Chapitre VII est d’une nature différente de celle des trois catégories d’organes
subsidiaires que I’on vient d’étudier. Si I’on a affirmé plus haut que le lien existant entre
le Conseil et ses Comités des sanctions se caractérisait par un controle strict du Conseil
sur ses Comités du fait que ceux-ci ne sont qu’une émanation du Conseil, la situation
financiere et budgétaire des Comités permet de confirmer cette affirmation. En effet, le
budget alloué¢ aux Comités peut se répartir en deux catégories, une part constituée d’un
des postes de dépenses alloués au Conseil de sécurité au titre des missions politiques
spéciales qu’il autorise®® et une autre part au titre des dépenses de secrétariat®*®. Les
Comités ne bénéficient donc d’aucune indépendance budgétaire. Cette situation
financiére montre une fois de plus que les Comités sont placés dans une situation de

dépendance certaine vis-a-vis du Conseil de sécurité.

343

344
345

346

S/1995/134 du 13 février 1995, § 20 : « L’article 30 du statut dispose que les dépenses du Tribunal seront
des dépenses de I’Organisation au sens de 1’Article 17 de la Charte. Le Conseil de sécurité qui, tout en
s’étant donné compétence pour créer le Tribunal international, a laissé les pouvoirs budgétaires a
I’Assemblée générale, ne s’est pas prononcé sur le mode de financement : imputation sur le budget
ordinaire ou compte spécial. » (c’est nous qui soulignons)

S/1995/533 du 30 juin 1995, § 13.

Voir I’additif au Projet de budget-programme pour I’exercice biennal 2008-2009 du 5 novembre 2007,
A/62/512/Add.2 portant prévisions de dépenses relatives aux missions politiques spéciales, missions de
bons offices et autres initiatives politiques autorisées par 1’ Assemblée générale ou le Conseil de sécurité.
Voir les prévisions révisées concernant les chapitres 2 et 29D du budget-programme de 1’exercice biennal
2004-2005, du 1* décembre 2003, A/C.5/58/23, relatives aux Services de conférence et services d’appui
fournis au Comité contre le terrorisme en application de la résolution 1373 (2001) du Conseil de sécurité.
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2. Le pouvoir de nomination du personnel des organes subsidiaires

L’¢étude du pouvoir de nomination du personnel des organes subsidiaires est un moyen
supplémentaire d’analyse du lien de rattachement existant entre 1’organe subsidiaire et
le Conseil de sécurité. La question de savoir s’il est autonome ou non ou celle de savoir
qui le détient formellement et matériellement, renseigne sur 1’étroitesse du lien qui unit

I’organe subsidiaire au Conseil.

La situation que connaissent les Administrations intérimaires quant a la gestion de leur
personnel est particuliére au regard de celle des autres organes subsidiaires du Conseil
de sécurité. D’une part, si le RSSG est nommé par le Secrétaire général aprés avoir
consulté les membres du Conseil de sécurité®’, une fois nommé, celui-ci étant
responsable de la mission, il dispose d’une autonomie certaine vis-a-vis du Conseil de
sécurité dans I’exercice de son pouvoir de nomination. En effet, le Premier Reglement,
adopté par le RSSG sur le fondement de la résolution contraignante du Conseil qui
institue 1’ Administration intérimaire, confére au RSSG le pouvoir général de nommer et
révoquer toute personne pour exercer des fonctions au sein de la mission’*. De la méme
manicre, de nombreux réglements créant des organes et leur affectant un personnel

conférent également au RSSG le pouvoir de désigner ces personnels®®. Si le pouvoir de

347

348

349

Pour la nomination de I’administrateur transitoire de I’ATNUSO, voir la résolution du Conseil de sécurité
S/RES/1037 (1996) § 2 : la nomination est faite par le Secrétaire général apres avoir consulté le Conseil
de sécurité et les parties au conflit. Voir également la lettre du Secrétaire général au Conseil de sécurité
S/1996/38 du 17 janvier 1996 qui I’informe de sa décision de nommer Jacques Paul Klein administrateur
transitoire. Pour I’acceptation de la nomination du RSSG pour ’ATNUSO, voir la lettre du Conseil de
sécurité au Secrétaire général S/1996/39 du 17 janvier 1996.

Pour la nomination du RSSG de la MINUK, voir la résolution du Conseil S/RES/1244 (1999) § 6 ; voir
également le rapport du Secrétaire général S/1999/672 du 12 juin 1999, § 3.

Pour la nomination du RSSG de I’ATNUTO, voir la résolution du Conseil S/RES/1272 (1999) § 6.
Concernant la MINUK, voir UNMIK/REG/1999/1, Section 1, §2; Concernant ’ATNUTO, voir
UNTAET/REG/1999/1, Section 1, § 2.

Concernant la MINUK, voir UNMIK/REG/1999/6, Section 3 sur la nomination des membres de la
Commission consultative technique pour les tribunaux et le service des poursuites; voir
UNMIK/REG/19999/7, Section 2, § 2 et Section 7 sur la nomination des membres de la Commission
judiciaire consultative ; voir UNMIK/REG/1999/8, Section 2, § 3 sur la nomination des membres du
Corps de protection du Kosovo ; voir UNMIK/REG/1999/11, Section 2 sur la nomination des membres
du Conseil de supervision des opérations de paiement ; voir UNMIK/REG/1999/14, Section 1, § 1 sur la
nomination des administrateurs régionaux ; voir UNMIK/REG/1999/16, Section 3, § 1, sur la nomination
du Chef de I’ Autorité budgétaire centrale.

Concernant ’ATNUTO, voir UNTAET/REG/1999/2, Section 2, § 5 sur la nomination des membres du
Conseil consultatif national ; voir UNTAET/REG/1999/3, Section 2, § 5 sur la nomination des membres
de la Commission judiciaire transitoire ; voir UNTAET/REG/2000/1, Section 5, § 1 sur la nomination du
Chef de I’ Autorité budgétaire centrale du Timor oriental ; voir UNTAET/REG/2000/3, Section 2, § 1 sur
la nomination des membres de la Commission de la fonction publique.
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nomination du RSSG pour la MINUK est exercé de maniere tout a fait autonome, en ce
sens qu’aucun des textes qui 1’encadre ne prévoit qu’il doive rendre des comptes a
quelque organe que ce soit, le pouvoir de nomination de I’ Administrateur transitoire de
I’ATNUTO doit étre exercé en coopération avec certaines institutions démocratiques et
multiethniques préexistantes ou mises en place par la mission. Cet encadrement des
pouvoirs du RSSG qui est absent pour la MINUK mais bien présent pour ’ATNUTO
peut simplement s’expliquer par la nécessaire et donc croissante prise en compte de la
population dans le processus de reconstruction de I’Etat. Cependant, cet effort évident
d’associer la population a la prise de décision ne doit pas faire oublier le fait que le
pouvoir du Représentant spécial s’exerce en dernier ressort et n’est en aucun cas lié par
les avis qu’il peut recevoir de ces instances qui ne sont que consultatives’.

Ainsi, si le RSSG ne détient, a I’égard du personnel chargé de contribuer a la
réalisation de la mission confiée & son administration, qu’un pouvoir de nomination
matériellement autonome vis-a-vis des instances mises en place au sein de
I’administration intérimaire, il détient cependant un pouvoir de nomination
matériellement et formellement autonome vis-a-vis de 1’organe qui I’a institué¢ et lui a

conféré ses pouvoirs, le Conseil de sécurité.

Quant au pouvoir de nomination concernant le personnel des TPI, il s’agit ici encore de
distinguer le pouvoir formel du pouvoir matériel de nomination. En effet, les statuts des
deux TPI prévoient une dissociation claire entre ces deux aspects du pouvoir de
nomination, procédant ainsi a une distribution du pouvoir entre différents organes
onusiens. Les onze juges de chaque TPI sont élus par I’ Assemblée générale sur une liste
de douze a dix-huit noms établie par le Conseil de sécurité, sur proposition des Etats®".
Si de prime abord, 1’Assemblée et le Conseil semblent partager ce pouvoir de
nomination des juges, on constate que 1’établissement de la liste par le Conseil peut
conduire a restreindre considérablement I’étendue du choix de I’Assemblée. Le

Secrétaire général est €galement associé a ce pouvoir de nomination des juges puisque

c’est lui qui nomme les juges suppléants apres avoir consulté les Présidents du Conseil
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Voir notamment sur la promotion et la réaffectation de juges et de procureurs au Timor oriental
UNTAET/REG/1999/3, Section 14, § 2 : « La recommandation [de la Commission] est sans préjudice de
I’autorité de I’Administrateur qui a pouvoir pour décider en dernier ressort de son rejet ou de son
acceptation. »

Statut du TPIY contenu dans le rapport du Secrétaire général S/25704 du 3 mai 1993, art. 13 § 2 ; Statut
du TPIR contenu en annexe de la résolution du Conseil S/RES/955 (1994) art. 12 § 3.
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, 352 . . . . . , . .
et de I’Assemblée™™, disposant ainsi d’un pouvoir de nomination matérielle des juges

’ 353
suppléants. Le Procureur commun aux deux TPI

est nommé par le Conseil sur
proposition du Secrétaire général®™, sa nomination formelle est donc réalisée par le
Conseil mais il est matériellement choisi par le Secrétaire général de I’Organisation. Par
suite, le personnel du bureau du Procureur est nommé par le Secrétaire général sur
proposition du Procureur’>’, laissant ainsi au Procureur la désignation matérielle du
personnel chargé de D’assisté. Le personnel du greffe est nommé par le Secrétaire
général sur proposition du Greffier’® qui est lui-méme nommé par le Secrétaire général
sur proposition du Président du Tribunal®®’. Encore une fois, le choix matériel est laissé
au Président du Tribunal quant au choix du Greffier et au Greffier quant au choix du
personnel qui sera chargé de I’assisté, le Secrétaire général ne disposant ici que d’un
pouvoir formel de désignation.

Cette analyse du partage du pouvoir de nomination entre différents organes
onusiens permet de constater que si le pouvoir formel reste entre les mains du Conseil,
de I’Assemblée et du Secrétaire général, le pouvoir matériel de choisir le personnel reste
entre les mains des organes du Tribunal, marquant ainsi une certaine indépendance de

cet organe subsidiaire vis-a-vis de son créateur, le Conseil de sécurité.

La désignation des personnels au sein des Opérations de paix reléve elle aussi d’une
logique similaire puisqu’on y retrouve, une fois encore, un partage des pouvoirs formel
et matériel de décision entre différents organes onusiens. Lorsque le Conseil envisage
de créer une Opération de paix, il confie au Secrétaire général le soin d’en déterminer

358

précisément la composition et le mandat™". Le Secrétaire général se trouve donc investi

du pouvoir matériel de détermination de la structure de I’Opération®”, réservant ainsi au

352
353
354
355
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357

358
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Statut du TPIY, art. 13 § 3 ; Statut du TPIR, art. 12 § 4.

Statut du TPIR, art. 15 § 3.

Statut du TPIY, art. 16 § 4.

Statut du TPIY, art. 16 § 5 ; Statut du TPIR, art. 15 § 3.

Statut du TPIY, art. 17 § 4 ; Statut du TPIR, art. 16 § 4.

Statut du TPIY, art. 17 § 3 ; Statut du TPIR, art. 16 § 3. Le Président du TPI est élu par et parmi les juges
¢lus par I’Assemblée : Statut du TPIY, art. 14 § 1 ; Statut du TPIR, art. 13 § 1.

Concernant la MONUIK, voir S/RES/687 (1991) § 5 ; concernant ’ONUSOM II, voir S/RES/794 (1992)
§§ 18-19; concernant I’ONURC, voir S/RES/947(1994) §4; concernant la MINUL, voir
S/RES/1497 (2003) § 2 ; concernant ’ONUCI, voir S/RES/1514 (2003) § 2 ; concernant I’ONUB, voir la
déclaration du Président du Conseil de sécurité du 22 décembre 2003 S/PRST/2003/30.

Concernant la MONUIK, voir le rapport du SG du 5 avril 1991 S/22454 § 4 ; concernant ’ONUSOM 11,
voir le rapport du SG du 3 mars 1993 S/25354 §§ 56-88 ; concernant ’ONURC, voir le rapport du SG du
22 mars 1995 S/1995/222 § 84 ; concernant la MINUL, voir le rapport du SG du 11 septembre 2003
S/2003/875 §§ 51-101 ; concernant I’ONUCI, voir le rapport du SG du 6 janvier 2004 S/2004/3 §§ 60-
83 : concernant I’ONUB, voir le rapport du SG S/2004/210 §§ 63-98.
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Conseil le pouvoir formel de décider de la composition de ladite Opération®®’. A la téte
de celle-ci se trouve un Représentant spécial du Secrétaire général chargé de diriger
1’Opérati0n36l, nomm¢é, sinon de maniére totalement autonome, tout du moins d’une
maniére matériellement autonome par le Secrétaire général **.

Ce partage du pouvoir de nomination entre le Secrétaire général qui en détient le
versant matériel et le Conseil de sécurité qui en détient le versant formel met en lumicre
une autonomie certaine du Secrétaire général dans la conduite des Opérations de paix,

réservant au Conseil la responsabilité de conférer a I’Opération, de par son pouvoir

formel, I’autorité attachée aux décisions qu’il adopte sur le fondement du Chapitre VII.

La désignation du personnel des Comités suit une logique tout a fait différente de celle
des Administrations intérimaires, des TPI et des Opérations de paix. Le Conseil de
sécurité maitrise totalement la composition de ses Comités puisque chaque résolution
créant un nouveau Comité prévoit ab initio sa composition, qui est identique a celle du
Conseil’®. Quant a la désignation du bureau des Comités, une note du Président du
Conseil de sécurité du 30 octobre 1998 a prévu que le bureau serait désigné soit lors de
la premiére séance du Comité par le Comité lui-méme, soit annuellement par le
Président du Conseil selon une procédure d’approbation tacite’®!. Depuis cette note, une
pratique s’est instaurée entre le Conseil et ses Comités puisque dorénavant, c’est le

Conseil, par la procédure d’approbation tacite, qui désigne le Président et les vice-

360

361

362

363

364

Concernant la MONUIK, voir S/RES/689 (1991) §§1-2; concernant I’ONUSOM II, voir
S/RES/814 (1993) § 5 ; concernant ’ONURC, voir S/RES/981 (1995) § 2 ; concernant la MINUL, voir
S/RES/1509 (2003) § 1 ; concernant I’ONUCI, voir S/RES/1528 (2004) §§ 2 ; concernant ’ONUB, voir
S/RES/1545 (2004) § 3-4.

Concernant la MONUIK, voir le rapport du SG S/22454 § 4-a); concernant ’ONUSOM II voir
S/RES/814 (1993) § 14 ; concernant la MINUL, voir S/RES/1509 (2003) § 2 ; concernant ’ONUCI, voir
S/RES/1528 (2004) § 5 ; concernant ’ONUB, voir S/RES/1545 (2004) § 3.

Concernant la MONUIK, voir S/22454 § 4-a) ; concernant la MINUL, voir la lettre du SG adressée au
Président du Conseil de sécurité S/2003/926 ; concernant I’ONUCI, voir I’échange de lettres entre le SG
et le Président du Conseil de sécurité S/2004/267 et S/2004/268 ; concernant I’ONUB, voir I’échange de
lettres entre le SG et le Président du Conseil de sécurité S/2004/433 et S/2004/434.

Comité pour I’Iraq et le Koweit : S/RES/661 (1990) § 6 ; Comité pour la Jamahiriya Arabe Libyenne :
S/RES/748 (1992) § 9 ; Comité pour le Rwanda : S/RES/918 (1994) § 14 ; Comité pour la Sierra Leone :
S/RES/1132 (1997) § 10 ; Comité pour le Kosovo : S/RES/1160 (1998) § 9 ; Comité de lutte contre Al
Qaida : S/RES/1267 (1999) § 6 ; Comité pour 1’Erythrée et I’Ethiopie : S/RES/1298 (2000) § 8 ; Comité
pour le Liberia : S/RES/1343 (2001) § 14 ; Comité de lutte contre le terrorisme : S/RES/1373 (2001) § 6 ;
Comité pour I’Irak : S/RES/1518 (2003) § 1 ; Comité pour le Liberia : S/RES/1521 (2003) § 21 ; Comité
pour le Congo : S/RES/1533 (2004) § 8 ; Comité de lutte contre les ADM : S/RES/1540 (2004) § 4 ;
Comité pour la Cote d’Ivoire : S/RES/1572 (2004) § 14 ; Comité pour le Soudan : S/RES/1591 (2005) § 3
a) ; Comité pour I’enquéte sur 1’assassinat de Rafic Hariri : S/RES/1636 (2005) § 3 b) ; Comité sur les
essais nucléaires en Corée: S/RES/1718 (2006) § 12; Comité sur les essais nucléaires en Iran:
S/RES/1737 (2006) § 18.

Note du Président du Conseil de sécurité du 30 octobre 1998, S/1998/1016, § 4-b).
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présidents de chaque Comité®®. Cette maitrise de la composition des Comités et de leur

bureau permet au Conseil d’exercer un contrle étroit sur les travaux de ses Comités .
Le Conseil conserve également la maitrise des personnels associés aux activités de ses
Comités puisque c’est lui seul qui prend la décision d’adjoindre un groupe d’expert ou
une équipe de surveillance a ses Comités. Dans ce cas, il confie au Secrétaire général,
en consultation avec les Comités, la création de tels groupes qui travaillent alors sous la
direction des Comités®®’. Le Conseil conserve une fois encore le pouvoir formel de
créer de tels groupes et laisse conjointement au Secrétaire général et a ses Comités le
pouvoir matériel de désigner les membres de ces groupes. Cependant, le lien existant
entre le Conseil et ses Comités ne laisse aucun doute quant a la maitrise certaine que le
Conseil conserve sur la composition de ces groupes d’experts.

Ici, malgré un semblant de partage du pouvoir formel et matériel de nomination
entre le Conseil et le Secrétaire général concernant les groupes d’experts adjoints aux
Comités, il est évident que le Conseil dispose d’une maitrise totale sur la composition

de ses Comités et des personnels qui leur sont associés.

La nomination matérielle des personnels des organes subsidiaires suit donc une logique
propre a chacun des quatre types d’organes subsidiaires du Conseil de sécurité. Au sein
des Administrations intérimaires, le RSSG dispose d’une autonomie totale vis-a-vis du
Conseil dans la gestion du personnel concourant a la mission; la nomination du
personnel des TPI semble également s’intégrer dans une logique d’autogestion ; le
Secrétaire général se voit lui aussi attribuer une autonomie certaine dans la
détermination du personnel composant I’Opération de paix ; seul le personnel des
Comités reste totalement sous la maitrise du Conseil de sécurité.

Le statut de chef du personnel de I’Organisation reconnue au Secrétaire général’®®

justifie sa participation, qu’elle soit formelle ou matérielle, a toute nomination des
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367
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Voir les notes du Président du Conseil de sécurité depuis 1999 : S/1999/8, S/1999/685, S/2000/27,
S/2000/684, S/2001/10, S/2002/21, S/2003/10, S/2004/4, S/2005/3, S/2006/7, S/2007/20, S/2008/2,
S/2009/2

F. ALABRUNE, La pratique des Comités des sanctions du Conseil de sécurité depuis 1990, AFDI 1999,
pp- 226-279, spé. p. 230.

Voir notamment concernant le Comité pour la Sierra Leone, S/RES/1306 (2000) § 19 ; le Comité pour le
Liberia, S/RES/1521 (2003) § 22 ; le Comité de lutte contre Al Qaida, S/RES/1526 (2004) §§ 6-7 ; le
Comité pour le Congo, S/RES/1533 (2004) § 10 ; le Comité pour la Cote d’Ivoire, S/RES/1584 (2005)
§ 7 ; le Comité pour le Soudan, S/RES/1591 (2005) § 3-b).

CNU, article 97.

124



167.

168.

169.

C g .1369 . .. . .
personnels des organes subsidiaires du Conseil™” . Quant a la participation du Conseil de
sécurité au pouvoir de nomination des personnels de ses organes subsidiaires, elle est
I’¢lément essentiel permettant de conférer a ces nominations 1’autorité attachée aux

décisions adoptées sur le fondement du Chapitre VII de la Charte.

Chaque organe subsidiaire du Conseil dispose donc des moyens adéquats a sa
nature pour réaliser la mission que le Conseil lui a confiée. L’adage selon lequel « la
fonction crée I’organe » se voit ici complété par 1’idée selon laquelle les moyens mis a
la disposition des organes subsidiaires s’adaptent aux exigences de la nature de leur
fonction, leur conférant ainsi une plus ou moins grande autonomie vis-a-vis de leur

créateur en fonction de la nature de la mission qu’il leur a confiée.

A I’issue de cette analyse de la création par le Conseil de ses organes subsidiaires
et des moyens dont ceux-ci disposent pour réaliser leur mission, un double constat
s’impose. D’une part, la particularité de ces organes au sein du systéme onusien est
mise en avant a raison de 1’extériorité de leur budget qui rappelle bien la spécificité de
la mission que ces organes ont & mener vis-a-vis de la communauté internationale en
matiere de maintien de la paix. D’autre part, on constate 1’existence d’un lien variable
entre le Conseil et chacune des quatre catégories d’organes subsidiaires qu’il peut créer,
manifestant la plus ou moins grande autonomie dont bénéficie chacune des catégories.
Cette variabilité n’est due qu’a la nature de la mission que décide le Conseil de confier a
ses organes, qui elle-méme dépend essentiellement de la situation de menace a la paix
que le Conseil a la responsabilité de pacifier.

La nature de leur mission est rendue plus intelligible encore si I’on s’intéresse plus

précisément aux démembrements des organes subsidiaires du Conseil de sécurité.

§ 2. Les demembrements des organes subsidiaires

Les démembrements d’un organe subsidiaire peuvent étre définis comme les instances
qui composent cet organe, ses subdivisions, ses ramifications, et sont institués afin de
réaliser de manicre efficace la mission qui lui est confiée par le Conseil de sécurité. Ces

démembrements, comme les organes subsidiaires a 1’égard du Conseil, n’ont pas de
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CNU, article 101 § 2.
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personnalité propre et leur action est considérée comme étant celle de I’organe
subsidiaire qu’ils constituent. S’il est pourtant intéressant de s’attarder sur leur existence
c’est parce qu’elle révele que la logique de juxtaposition ou de substitution, qui sous-
tend I’existence des organes subsidiaires eux-mémes et qui caractérise la nature des
missions qui leur sont confiées, se conjugue a une autre dichotomie relative au niveau
d’action que le Conseil met en ceuvre lorsqu’il crée des organes subsidiaires choisissant
alors de placer leur action dans I’ordre international ou dans ’ordre interne des Etats. Le
croisement de ces deux typologies caractérise ainsi les quatre types d’organes
subsidiaires que le Conseil peut créer en vertu du Chapitre VII de la Charte. Avant
d’émettre des conclusions générales relatives au role et a la place des organes
subsidiaires dans le mécanisme du Chapitre VII (B), il sera nécessaire de connaitre le
degré d’autonomie dont jouissent les organes subsidiaires par rapport au Conseil de

sécurité, en s’attardant sur la maniére dont sont créés leurs démembrements (A).

A. La création des démembrements des organes subsidiaires

On a constaté précédemment en analysant 1’acte constitutif de chaque organe subsidiaire
que le lien unissant le Conseil a ses organes était variable, leur ménageant ainsi une plus
ou moins grande libert¢ dans la maniére de réaliser la mission qui leur était impartie.
L’analyse de cette autonomie reconnue aux organes subsidiaires doit étre menée plus
avant, a travers I’étude de I’institution et de la composition de leurs démembrements,
car elle révele alors que chaque organe subsidiaire agit a un niveau différent, situant son

action dans I’ordre international ou dans I’ordre interne de 1’Etat.

1. Compétence et acte constitutif

Il s’agit ici d’étudier la manic¢re dont sont institués les démembrements des organes
subsidiaires du Conseil de sécurité. Trois situations peuvent é&tre distinguées,
témoignant ainsi de 1’autonomie conférée par le Conseil a ses organes subsidiaires : les
démembrements créés par le Conseil de sécurité lui-méme, les démembrements créés
par les seuls organes subsidiaires et les démembrements créés conjointement par

I’organe subsidiaire et une autre autorité.
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172. Si le Conseil de sécurit¢ détient parfois la compétence de créer lui-méme les

173.

démembrements de ses organes subsidiaires c’est parce que la nature de la mission qu’il
leur a confiée le justifie. Comme cette étude I’a déja montré, le Conseil conserve une
trés haute maitrise des activités menées par ses Comités des sanctions, le choix de créer
un tel Comité révele de la part du Conseil la volonté de controler de prés de la situation.
On a déja pu constater que le Conseil contrdlait la nomination du personnel de ces
Comités, il maitrise également leur organisation interne de deux manieres. En effet,
c’est bien le Conseil qui décide librement de 1’opportunité d’adjoindre un groupe
d’experts ou une équipe de surveillance & ses Comités®’’, et qui décide librement de
proroger ou de mettre un terme & leur activité’’'. Comme on ’avait déja mis en lumiére
plus tot, ce n’est certes pas le Conseil qui crée matériellement le groupe d’experts mais
le Secrétaire général en consultation avec le Comité, le Conseil ne gardant que la
maitrise formelle d’une telle création. Cependant, étant donné la nature des Comités et
I’étroitesse du lien qui les attache au Conseil de sécurité’’, une décision du Comité
équivaut matériellement a une décision du Conseil.

En outre, lorsqu’il s’est agi de réorganiser le Comité 1373 de lutte contre le
terrorisme, c’est bien le Conseil, sur la base d’un rapport du Comité’”>, qui a décidé en
dernier ressort de la maniére précise dont le Comité serait effectivement réorganisé®’*.
Les Comités ne disposent donc d’aucune liberté pour préciser leur propre organisation
et fonctionnement, prouvant une fois encore que le Conseil considére ses Comités

comme la continuité de lui-méme.

Lors de linstitution des TPI, le Conseil a nécessairement di définir la structure
minimale des Tribunaux dans leur acte constitutif, prévoyant lui-méme 1’existence et la
structure des démembrements de ces organes subsidiaires. Les organes essentiels a la

réalisation de la mission confiée aux Tribunaux, tels les Chambres, le Procureur et le
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Sur la création d’un groupe d’experts attaché au Comité pour le Liberia, voir S/RES/1521 (2003) § 22 ;
au Comité de lutte contre Al Qaida, voir S/RES/1526 (2004) § 6 ; au Comité pour le Congo, voir
S/RES/1533 (2004) § 10 ; au Comité pour la Cote d’Ivoire, voir S/RES/1572 (2004) § 7 ; au Comité pour
le Soudan, voir S/RES/1591 (2005) § 3-b)

Sur la prorogation du mandat des experts attachés au Comité pour le Soudan, voir S/RES/1651 (2005)
§ 1%, S/RES/1665 (2006) § 1 et S/RES/1713 (2006) § 1.

Voir supra les développements sur la nature des liens existants entre le Conseil de sécurité et ses organes
subsidiaires, Chapitre II, Section 11, § 1, A, 2.

Rapport du Comité de lutte contre le terrorisme sur sa revitalisation du 19 février 2004, S/2004/124 § 8.
Résolution du Conseil de sécurité du 26 mars 2004, S/RES/1535 (2004) §§ 2-4.
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Greffe, ont donc été institués par le Statut de chaque Tribunal’”® qui précise également
leur composition et leur constitution®’®. Par la suite, lors de I’adoption de son RPP, c’est
le Tribunal lui-méme qui a créé ses propres démembrements, en fonction des besoins
nécessaires a 1’accomplissement de sa mission, instituant un Conseil de coordination

3 .
7 mais

«en vue de réaliser la mission du Tribunal, telle que définie dans le Statut »
, . . .. , . 378 . . .
également une Section d’aide aux victimes et aux témoins’’® ainsi qu’un Conseil
consultatif auprés du Président et du Greffier pour toute question relative aux conseils

de la défense®”.

La création des démembrements des TPI releve donc d’une action conjuguée du Conseil
et des Tribunaux eux-mémes, le Conseil agissant a 1’origine en créant les organes qui
permettent au Tribunal d’agir en toute indépendance et en toute impartialité,
conformément a sa nature juridictionnelle, les Tribunaux avisant eux-mémes des
éventuelles nécessités liées a ’exécution de leur mission. L’acte constitutif des
démembrements fondamentaux des TPI, c’est-a-dire les organes dont 1’existence est
consubstantielle a la nature juridictionnelle de I’organe subsidiaire, est donc d’abord
contenu dans la résolution contraignante du Conseil qui institue les Tribunaux, puis

O . A O EPVR 380
précis¢ par les Tribunaux eux-mémes lors de 1’édiction de leur RPP

. En ce qui
concerne les démembrements accessoires, nécessaires a la réalisation de la mission
confiée au Tribunal mais dont I’existence n’est pas intrinséquement liée a la nature de
I’organe juridictionnel, leur création ne releve, conformément a la théorie des pouvoirs
impliqués, que du Tribunal lui-méme. Cette action, bien que conjuguée, du Conseil et

des Tribunaux dans la création de leurs démembrements révele cependant une maitrise

particuliere du Conseil dans I’organisation et le fonctionnement internes des TPI.

La création des démembrements des Administrations intérimaires semble suivre une
logique identique mais réserve en réalit¢ une marge de manceuvre beaucoup plus

importante au RSSG chargé de diriger la mission. La structure globale de la mission est
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St. TPIY, art. 11 : Composition du Tribunal ; St. TPIR, art. 10 : Composition du Tribunal.

St. TPIY, art. 12 sur la composition des Chambres, art. 13 bis et ter sur 1’élection des juges permanents et
ad litem, art. 14 sur la constitution du Bureau et des Chambres, art. 16.3 sur le bureau du Procureur et
art. 17.2 sur le personnel du Greffe. Voir respectivement pour le TPIR, les art. 11, 12 bis et ter, 13, 15.3 et
16.2.

RPP des TPI, art. 23 bis, B).

RPP des TPI, art. 34.

RPP des TPI, art. 44, D).

RPP des TPI, Chapitre Troisieéme, art. 14 a 38.
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élaborée par le Secrétaire général®™®', prévoyant ainsi la direction générale de la mission
par son Représentant spécial®® et son organisation en plusieurs composantes dirigées
chacune par un RSSG adjoint chargés d’assister le RSSG™. La proposition du
Secrétaire général est alors entérinée par la résolution contraignante du Conseil qui
institue 1’ Administration’ et qui prévoit I’obligation pour elle de créer des institutions
permettant une administration efficace du territoire®®. C’est donc au RSSG qu’il
incombe de créer ces institutions par le biais des réglements qu’il adopte, obligation
inaugurée par la création de conseils consultatifs présidés par le RSSG permettant
d’associer la population a la gestion démocratique du territoire’™. Par la suite le RSSG
intervient seul par I’édiction de réglements et de directives afin de mettre en place les
institutions nécessaires pour régir le territoire de manicre légale et démocratique, en
créant par exemple des Commissions judiciaires consultatives®®’, une Cour d’appel et

388
un bureau du Procureur ad hoc

, un corps de protection chargé de procurer des
services d’urgence®™, une autorité budgétaire centrale®” ou encore une Commission de
la fonction publique®'. Cette action au coup par coup aux origines de la mise en place
de I’Administration intérimaire laisse ensuite place a une action organisée et structurée
du RSSG qui se constate de manicre flagrante lors de la mise en place, au Kosovo, de la

.. . . . . 392 . , . ;.
Structure administrative intérimaire mixte” = qui prévoit la création de nombreux

départements administratifs par le truchement des réglements édictés par le RSSG”.

On peut alors considérer que ’obligation de créer des démembrements au sein des
Administrations intérimaires mise a la charge du RSSG est expressément affirmée a la
fois par le Secrétaire général lorsqu’il propose au Conseil un modele de structure de
I’Administration intérimaire mais surtout par le Conseil lui-méme lorsqu’il crée
I’ Administration, la réalité de cette création résidant cependant entre les mains du RSSG

par I’adoption de réglements qui mettent effectivement en place ces démembrements.
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Pour la MINUK, voir S/1999/672, § 2 ; Pour ’ATNUTO, voir S/1999/1024, § 26.

Pour la MINUK, voir S/1999/672, § 3 ; Pour ’ATNUTO, voir S/1999/1024, § 38.

Pour la MINUK, voir S/1999/672, § 5 ; Pour ’ATNUTO, voir S/1999/1024, § 39.

Pour la MINUK, S/RES/1244 (1999) § 10 ; Pour ’ATNUTO, S/RES/1272 (1999) § 1.
Pour la MINUK, S/RES/1244 (1999) § 11-c) ; Pour TATNUTO, S/RES/1272 (1999) § 2-b).
Pour la MINUK, voir S/1999/779 § 20 ; Pour ’ATNUTO, voir UNTAET/REG/1999/2.
UNMIK/REG/1999/6 et 1999/7 ; UNTAET/REG/1999/3.

UNMIK/REG/1999/5.

UNMIK/REG/1999/8.

UNMIK/REG/1999/16 ; UNTAET/REG/2000/1.

UNTAET/REG/2000/3.

UNMIK/REG/2000/1.

UNMIK/REG/2000/1, Section 9.1 et 9.2.
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La liberté reconnue ici au RSSG est sans commune mesure avec la marge de manceuvre
accordée aux TPI, puisque le RSSG agit sur le territoire en répondant a la fois aux
besoins pouvant surgir de maniére conjoncturelle mais également aux besoins

structurels du territoire.

La création des démembrements des Opérations de paix semble elle aussi s’inscrire
dans une logique similaire a celle qui sous-tend la création des démembrements des
Administrations intérimaires, tout en révélant des spécificités propres liées a la nature
de la mission poursuivie par I’Opération de paix. Encore une fois, la structure
essentielle de 1’Opération est proposée par le Secrétaire général®™* puis acceptée par le
Conseil dans la résolution contraignante qui institue 1’Opération®”. Lors du déploiement
de I’Opération, le Représentant du Secrétaire général va prioritairement mettre en place
des démembrements permettant le fonctionnement interne de 1’Opération, telles des
unités tactiques, logistiques et médicales sur tous les secteurs du territoire®”®, mais
¢galement des liaisons de transmission et des centres de formation pour le personnel de
la mission®”’. L’Opération va ensuite créer des instances d’échange avec I’Etat hote,
allant de I’organisation de simples réunions®”® a I’exercice de missions conjointes> ", en
passant par la création de cellules permanentes de dialogue*, 1’octroi de formations

aux nationaux™’' et méme parfois la mise en place d’une radio de I’Opération*’?, tout en
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Pour la MINUL, voir S/2003/899 (lettre du Secrétaire général au Président du Conseil de sécurité) ; Pour
I’ONUCI, voir S/2004/3 § 87 ; Pour I’'ONUB, voir S/2004/210 § 103.

Pour la MINUL, voir S/RES/1509 (2003) § 1°; Pour ’ONUCI, voir S/RES/1528 (2004) § 1 ; Pour
I’ONUB, voir S/RES/1545 (2004) § 1.

Voir par exemple pour la MINUL, S/2003/1175, § 3.

Voir par exemple pour I’ONUCI, S/2004/687, § 22.

Voir par exemple pour ’ONUB, le 1 rapport du Secrétaire général S/2004/682, § 5 et § 11 : organisation
de consultations et de réunions; Pour I’ONUCI, voir le quatriéme rapport du Secrétaire général
S/2005/186 § 22 : organisation de réunions de conciliation.

Voir par exemple pour la MINUL, le premier rapport du Secrétaire général S/2003/1175 § 27 : création
de la Commission nationale pour le désarmement, la démobilisation, la réadaptation et la réinsertion
comme mécanisme de coordination entre tous les partenaires.

Voir par exemple pour ’ONUB, le premier rapport du Secrétaire général S/2004/682 § 20 sur la création
d’une cellule chargé de la réforme du secteur de la sécurité afin de fournir des conseils au Gouvernement
et § 46 sur la création d’un groupe de 1’égalité des sexes chargé de favoriser la participation des femmes
aux élections et I’adoption de plans de lutte contre la violence sexuelle.

Pour la MINUL, voir le premier rapport du Secrétaire général S/2003/1175 § 17 sur la création de la
Commission mixte de contrdle permettant le maintien du dialogue entre les groupes armés et la
facilitation des contacts avec la MINUL.

Voir par exemple pour ’ONUCI, le deuxiéme rapport du Secrétaire général, S/2004/697, § 26 sur la mise
au point de modules de formation relatifs au maintien de 1’ordre public et de stages de formation dans le
domaine des droits de I’homme.

Voir par exemple pour ’ONUCI le deuxiéme rapport du Secrétaire général, S/2004/697 § 44 sur la
station de radio de I’Opération, ONUCI FM mise en place par un accord entre le Représentant spécial et
le Président du Conseil d’administration de la radiodiffusion télévision ivoirienne signé le 5 aotit 2004.
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réservant parfois la conduite de certaines missions aux seuls agents onusiens de

1’Opération*®.

La mise en place des démembrements des Opérations de paix semble effectivement
suivre une logique similaire aux Administrations intérimaires en ce sens que la structure
globale est, ici aussi, proposée par le Secrétaire général puis acceptée par le Conseil
lorsqu’il adopte la résolution contraignante qui institue 1’Opération, en laissant au
Représentant du Secrétaire général la libert¢ de créer des démembrements selon des
besoins a la fois structurels ou conjoncturels. Mais c’est ici la grande hétérogénéité des
démembrements institués par le RSSG qui est frappante bien que leur création soit
toujours issue d’un acte concerté entre 1’Opération et les organes de 1’Etat sur le
territoire duquel elle est déployée. C’est le caractére consensuel de 1’acte constitutif des
démembrements des Opérations de paix qui justifie la large liberté qui leur est reconnue
pour créer ces démembrements, confirmant ainsi le caractére évolutif et adaptatif de

I’action menée par I’Opération avec I’Etat sur le territoire duquel elle est déployée.

2. La composition des démembrements des organes subsidiaires

L’¢tude de la composition des démembrements des organes subsidiaires complete
I’analyse menée précédemment a propos de leur création car elle permet d’émettre une
conclusion quant au niveau auquel se situe 1’action menée par chaque organe
subsidiaire. Les conclusions émises dans le développement précédent trouvent un écho
dans la composition des personnels des démembrements des organes subsidiaires. On
constate en effet que lorsque le Conseil impose une organisation et un fonctionnement
particuliers a son organe subsidiaire, celui-ci sera composé de personnels
internationaux, situant ainsi ’action de I’organe dans ’ordre international, a I’inverse,
lorsque le Conseil accorde une marge de liberté a I’organe pour préciser son
organisation et son mode de fonctionnement, ses personnels sont alors mixtes, mélant
des agents internationaux et des agents nationaux, situant ainsi I’action de 1’organe dans

I’ordre interne. Il faut donc ici distinguer d’une part la composition des démembrements

403

Voir par exemple pour ’ONUB, le premier rapport du Secrétaire général S/2004/682 § 46 sur la création
d’un poste spécial pour veiller a ce qu’aucun acte de violence sexuelle ou d’intimidation ne soit toléré de
la part du personnel des Nations Unies au Burundi. Pour PONUCI, voir le quatriéme rapport du
Secrétaire général, S/2005/186, § 31 sur la création d’une petite équipe chargée de recueillir et d’analyser
les informations pertinentes sur le contrdle de I’embargo sur les armes.
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des Comités et des TPI, et d’autre part la composition des démembrements des

Opérations de paix et des Administrations intérimaires.

Les démembrements des Comités sont essentiellement les groupes d’experts et les
équipes de surveillance demandés par le Conseil et dont les membres sont désignés
conjointement par les Comités et le Secrétaire général*™. Le caractére politique de la
mission qui incombe aux Comités justifie les rapports trés étroits qu’entretient le
Conseil avec ces organes subsidiaires et se traduit dans leur mode de composition, qui
fait exclusivement appel aux membres du personnel diplomatique des Etats membres du

-1405
Conseil

. En outre, la Convention sur les priviléges et immunités des Nations Unies
prévoit de faire bénéficier les experts des mémes avantages et immunités que les
fonctionnaires onusiens’”. Le fait méme que ces personnels soient placés sous le
régime de cette Convention témoigne de leur statut d’agent international agissant au
nom et pour le compte de 1’organe subsidiaire du Conseil*”’, contribuant ainsi a situer
leur mission dans l’ordre international. L’acte constitutif des démembrements des
Comités, contenu dans une résolution contraignante du Conseil, associé a la nature

internationale des agents qui les composent assoit clairement I’action des Comités dans

’ordre juridique international.

La composition des démembrements des TPI répond a une logique similaire puisqu’en
effet, les personnels de ces organes subsidiaires, désignés par les organes onusiens

principaux®®, relévent eux aussi de ’ordre juridique international. En effet, le Statut des
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Sur la création d’un groupe d’experts attaché au Comité pour le Liberia, voir S/RES/1521 (2003) § 22 ;
au Comité de lutte contre Al Qaida, voir S/RES/1526 (2004) § 6 ; au Comité pour le Congo, voir
S/RES/1533 (2004) § 10 ; au Comité pour la Cote d’Ivoire, voir S/RES/1572 (2004) § 7 ; au Comité pour
le Soudan, voir S/RES/1591 (2005) § 3-b).

F. ALABRUNE, La pratique des Comités des sanctions du Conseil de sécurité depuis 1990, AFDI 1999,
p- 230.

Convention sur les priviléges et les immunités des Nation unies de 1’Assemblée générale, Résolution
22 (I) de I’Assemblée générale du 13 février 1946, article VI ; Cl1J, avis du 15 décembre 1989, Rec. CIJ
1989 p. 177, comment. E. DAVID, AFDI 1989, p. 298 et CIJ, avis du 29 avril 1999, comment. D. RUZIE,
RGDIP 1999/3, p. 667, cités in P.-M. DUPUY, Droit international public, op. cit., § 191, p. 225, notes 2 et
3.

Convention sur les privileges et les immunités des Nation unies précitée, art. 22 : Les experts ne
bénéficient du privilege de cette Convention que « lorsqu’ils accomplissent des missions pour
I’Organisation des Nations Unies, [...] pendant la durée de leur mission » (c’est nous qui soulignons).

Les organes principaux des Nations Unies se partagent la compétence de désignation des personnels des
TPIL. Les juges sont élus par I’Assemblée générale sur proposition du Conseil de sécurité (St. TPIY,
art. 13 bis et ter, St. TPIR, art. 12 bis et ter), le Procureur est nommé par le Conseil de sécurité sur
proposition du Secrétaire général (St. TPIY, art. 16.4, St. TPIR, art. 15.4) et le Greffier est désigné par le
Secrétaire général aprés consultation du Président du Tribunal (St. TPIY, art. 17.3, St. TPIR, art. 16.3).
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TPI prévoit que I’ensemble du personnel du Tribunal bénéficie de la Convention sur les
priviléges des Nations Unies*”, soit qu’ils en bénéficient au titre d’agent diplomatique,
c’est le cas des juges, du procureur et du greffier*'’, soit qu’ils en bénéficient au titre de
fonctionnaire, ce qui est le cas du personnel du greffe et du bureau du procureur’'.
Encore une fois, la décision du Conseil de placer ces agents sous le régime de cette
Convention met en lumicre le fait qu’ils exercent leur mission au nom et pour le compte
de I’ONU, rendant ainsi leurs décisions au nom du Tribunal au sein duquel ils exercent
leur mission. Ils agissent donc en tant qu’agents de droit international. Ainsi tant les
actes constitutifs des démembrements des TPI, contenus a la fois dans la résolution
contraignante du Conseil portant statut du TPI et dans le RPP des TPI, actes de droit
international, que le statut international des agents contribuant a 1’exercice de la mission
des TPI placent de maniere évidente 1’action des TPI dans 1’ordre international, les
mettant en relation avec les Etats de maniére « verticale »*'*, faisant écho a la primauté

de leur compétence sur celle des juridictions nationales.

Les démembrements des Opérations de paix et des Administrations intérimaires
répondent quant & eux a une logique différente, relevant soit d’une composition

internationale, soit d’une composition mixte.

L’Opération de paix est conduite par un Représentant spécial du Secrétaire général,
relevant de la Convention sur les privileges des Nations Unies, nommé par lui et
responsable de la conduite et de la coordination de toutes les activités menées par la
mission sur le territoire de I’Etat sur lequel elle est déployée’”. La mission est
composée de contingents envoyés par les Etats, constituant le personnel civil et militaire
de la mission. Si les personnels civils de la mission agissent toujours au nom et pour le

compte de 1I’Organisation, détenant ainsi un statut d’agent international, les contingents
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St. TPIY, art. 30.1 ; St. TPIR, art. 29.1.

St. TPIY, art. 30.2 ; St. TPIR, art. 29.2.

St. TPIY, art. 30.3 ; St. TPIR, art. 29.3.

TPLY, affaire Le Procureur ¢/ Tihomir Blaskic, Arrét relatif a la requéte de la République de Croatie aux
fins d’examen de la décision de la Chambre de Premiére instance II rendue le 18 juillet 1997, 29 octobre
1997, § 47 et § 54.

Sur le mandat du RSSG de I’ONUCI voir S/RES/1528 (2004) § 5, de la MINUL, voir S/RES/1509 (2003)
§ 2, et de ’ONUB voir S/RES/1545 (2004) § 3.
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militaires peuvent constituer une force multinationale ou une force internationale*'*,

distinguant ainsi la situation dans laquelle ils sont placés sous le commandement et la
direction unifiés d’un Etat, agissant ainsi certes pour le compte de I’ONU, mais au nom
de leur propre Etat de nationalité, de la situation dans laquelle ils sont placés sous
I’autorité d’un commandement onusien, désigné par le Secrétaire général®'’, agissant
pour le compte et au nom de I’ONU. Le Conseil peut également décider de cumuler les
deux situations en accordant a la mission onusienne le soutien de contingents militaires
agissant au nom d’un Etat en particulier*'®. Dés lors, seuls les personnels militaires
appartenant a des contingents placés sous commandement onusien sont considérés
comme du personnel international car leur statut est défini par un accord de siége*'’
conclu entre 1’Etat hote et le Secrétaire général qui leur reconnait le bénéfice de la

. TN . . 418
Convention sur le privilége des Nations Unies™ .

Mais ce qui caractérise les Opérations de paix par rapport aux deux catégories d’organes
subsidiaires étudiées précédemment réside en sa capacité a mettre en place des
démembrements faisant appel a un personnel strictement international ou a un personnel
mixte. Cette liberté dans la composition de ses démembrements est liée a la nature
méme de la mission qui est confiée a 1’Opération de paix, qui implique qu’elle doive
mener des actions concertées avec I’Etat, puisqu’elle a ’obligation de le guider dans le
rétablissement de I’état de droit, en ce sens, 1’Opération agit avec les autorités

nationales.

L’Opération de paix réserve une composition strictement internationale de ses
démembrements particuliérement lorsqu’il s’agit d’assurer son déploiement sur tout le

territoire national, instituant ainsi ses différents quartiers généraux*'’ ou bureaux

414

415

416

417

418
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Sur la distinction entre une force multinationale et une force internationale voir les observations du
Secrétaire général dans son rapport du 13 décembre 1995 sur la nature de la force devant soutenir
I’ Administration transitoire en Slavonie orientale, S/1995/1028, § 13 et §§ 23-24.

Sur la désignation du commandant des forces de ’ONUCI voir S/2004/268 et de la MINUL voir
S/2003/926.

Voir pour exemple I’habilitation accordée aux Forces frangaises agissant au sein de 1’Opération Licorne
en Cote d’Ivoire, S/RES/1528 (2004) § 6.

Rapport du Secrétaire général a I’ Assemblée générale du 9 octobre 1990, A/45/594, § 2.

Modgéle d’accord sur le statut des forces entre 1’Organisation des Nations unies et les pays qui accueillent
des Opération de maintient de la paix, remis par le secrétaire général a I’ Assemblée générale, A/45/594,
art. IIL.

MINUL, 2° rapport du Secrétaire général, S/2004/229, § 2 : « Les trois quartiers généraux de secteur en
dehors de Monrovia (Buchanan, Tubmanburg et Zwerdu) ont été établis et, au 9 mars, la Mission
comptait 12 731 membres de contingents. Le déploiement devrait étre complet a la fin mars. »
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régionaux**’, mobilisant des observateurs militaires chargés de surveiller un cessez-le-
feu*!. L’Opération peut également décider de créer des démembrements a composition
strictement internationale pour la conduite de certaines missions opérationnelles telles
’assistance technique aux autorités électorales nationales, en créant une composante
électorale au sein de 1’Opération*?, ou pour la promotion de droits de ’homme, en

423
1

déployant des observateurs civils sur tout le territoire national™™”, ou encore afin

. . . N . 404
d’assurer son propre service d’information aupres de la population™.

Mais I’Opération peut également faire le choix de mettre en place des démembrements
composés de personnel mixte, c’est-a-dire faisant appel a la fois aux contingents
militaires et civils agissant au nom et pour le compte de 1’Organisation, et a la fois a du
personnel local, agissant en tant que national de ’Etat, c’est-a-dire agissant au nom et
pour le compte de I’Etat d’accueil de la mission. Si ces démembrements mixtes se
constatent essenticllement dans le domaine du maintien de 1’ordre sur le territoire,

426

donnant ainsi naissance a des actions conjointes en matiére militaire*, de police™® et
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ONUB, 1% rapport du Secrétaire général, S/2004/682, § 49 : « En novembre 2004, ’ONUB a établi un
quatriéme bureau régional a Ngozi. Le déploiement du personnel civil de I’Opération sur I’ensemble du
territoire a été achevé avec la mise en place du cinquieme bureau régional a Bujumbura Rurale en février
2005. »

ONUB, 1* rapport du Secrétaire général, S/2004/682, § 40 : « La situation restant instable, ’ONUB a
commencé a effectuer des patrouilles quotidiennes dans la province de Bujumbura Rurale, ou elle sera
d’ici peu présente 24 heures sur 24. En outre, elle a déployé une centaine d’observateurs militaires sur le
terrain », § 53 : « Les procédures opérationnelles permanentes afférentes aux activités antimines [sont]
confiées a des éléments de ’ONUB. »

ONUCI, 1 rapport du Secrétaire général, S/2004/443, § 45 : « La mission d’évaluation a recommandé
qu’une composante électorale soit créée au sein de I’ONUCI, comprenant 12 agents au quartier général
d’Abidjan et un maximum de 120 Volontaires des Nations Unies dans les bureaux locaux des 19 régions
du pays. Cette composante fournirait une assistance technique aux autorités électorales nationales et
surveillerait de prés les préparatifs dans I’ensemble du pays. »

ONUB, 1% rapport du Secrétaire général, S/2004/682, § 46 : « L’ONUB compte déployer plus de 40
observateurs des droits de I’homme répartis dans cinq bureaux extérieurs, pour qu’ils surveillent la
situation des droits de I’homme et signalent les violations. », 3° rapport du Secrétaire général, S/2005/149,
§ 47 : « Les principales activités opérationnelles de la composante militaire de ’ONUB ont consisté a
surveiller I’application des accords de cessez-le-feu, a fournir une assistance pour la distribution de
matériel électoral a 1’échelle nationale, a surveiller I’exécution du programme de désarmement, de
démobilisation et de réinsertion [...]. La composante militaire assure également chaque jour entre 12 et
18 escortes ».

ONUCI, 1% rapport du Secrétaire général, S/2004/443, § 49 : « I’Organisation met actuellement en place
sa propre station de radio en collaboration avec une chaine locale et d’autres organes de presse. »

ONUB, 1¢ rapport du Secrétaire général, S/2004/682, § 53 (sur la lutte antimines) : « Des mécanismes de
coordination ont été mis en place et de bons rapports de travail se sont instaurés avec toutes les parties
concernées. »

ONUCI, 1 rapport du Secrétaire général, S/2004/443, § 28 : « Il est prévu, a cet égard, des patrouilles
mixtes avec la police nationale, la gendarmerie et la force Licorne dans la zone de confiance et dans le
sud ainsi qu’avec les Forces nouvelles dans le nord. »
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d’enquéte™’, I’Opération peut également instituer des instances permanentes mixtes de
dialogue, lui permettant de prodiguer ses conseils aux autorités nationales dans des
domaines variés, tels que la mise en ceuvre des programmes de DDR**®, la réforme de la
police™ ou encore la réforme des domaines judiciaire® et pénitentiaire™'. Ainsi, si
certains démembrements des Opérations de paix restent exclusivement composés de
personnels internationaux, d’autres démembrements essentiels a la réalisation de leur
mission seront dotés d’un acte constitutif concerté entre 1’Opération et I’Etat d’accueil,
impliquant ainsi une composition mixte des personnels affectés a ces démembrements,

situant ainsi ’action de I’Opération dans le cadre interne de I’Etat.

L’Administration intérimaire instituée sur un territoire, conduite par le Représentant

spécial du Secrétaire général, est chargée de mettre en place les institutions permettant a

la population de s’auto-administrer librement, c’est-a-dire de créer les organes qui

auront vocation a élaborer et a appliquer le droit interne de 1’Etat. Le pouvoir exécutif
. . .. . 432 . .

reconnu au RSSG sur le territoire consiste a instituer ces organes - qui constituent alors

les démembrements de I’ Administration intérimaire et dont la composition est laissée a
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MINUL, 2° rapport du Secrétaire général, S/2004/229, § 27 : « Un programme de patrouilles conjointes
aux fins de la prévention du crime a été lancé le 15 décembre 2003 [...]. Parallélement, 186 patrouilles de
1’Equipe spéciale conjointe, soutenues par des policiers armés relevant d’unités de police constituées, ont
été déployées dans des localités de Monrovia [...]. La composante Police civile [...] a aussi mené avec la
police nationale des enquétes conjointes sur des crimes graves [...]. »

MINUL, 2° rapport du Secrétaire général, S/2004/229, § 20 : « Le 15 janvier 2004, la MINUL a tenu une
réunion avec les commandants des factions, le Gouvernement de transition, les organismes des Nations
Unies et d’autres intéressés [...] pour que le programme de DDRR puisse reprendre ».

ONUB, 3° rapport du Secrétaire général, 2005/149, § 42 : « Le 28 décembre 2004, le Groupe de travail
tripartite sur I’harmonisation des grades — composé de représentants de la Commission mixte de cessez-
le-feu, des chefs d’état-major pour I’intégration et de ’ONUB — a tenu une réunion, aprés laquelle il a
soumis des recommandations au Ministre de la défense sur I’harmonisation des grades. », § 43 : « Le 19
janvier 2005, le Ministre de la sécurité publique a signé un document exposant un concept pour
I’intégration de la Police nationale burundaise. Elaboré conjointement par le Gouvernement de transition
et ’ONUB, ce document fixe des procédures pour I’intégration et la réorganisation de la Police nationale
et définit les responsabilités des différents acteurs.», § 45: « Au cours de la premiére phase, des
membres de la police civile de ’ONUB devraient faire partiec d’un comité d’examen et de sélection, qui
sera créé ultérieurement en vue de rechercher des candidats & incorporer dans la Police nationale, et ils
fourniront une assistance pour la formation de leurs instructeurs. »

MINUL, 2° rapport du Secrétaire général, S/2004/229, § 28 : « Il va étre créé un Comité pour le respect
de la primauté du droit, comprenant des représentants de la MINUL et du Gouvernement de transition,
qui sera chargé de sélectionner des candidats pour la nouvelle force de police. »

MINUL, 2° rapport du Secrétaire général, S/2004/229, § 30 : « La composante judiciaire et la composante
Droits de ’homme et protection, ainsi que le PNUD, examinent avec le Président de la Cour supréme et
le Ministere de la justice les moyens de régler les problémes liés a la remise sur pied des tribunaux et a
leur dotation en matériel. »

MINUL, 2° rapport du Secrétaire général, S/2004/229, § 29 (concernant les établissements
pénitentiaires) : « La composante Police civile examine avec le Ministére de la justice et le Comité
international de la Croix-Rouge des moyens d’améliorer la situation. »

1. PREZAS, L’administration de territoires par les Nations Unies, thése, Université Paris II (Panthéon-
Assas), 2007, § 152, p. 199.
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la totale libert¢ du RSSG. L’autonomie de son pouvoir de nomination n’est limitée que
par I’exigence de désigner des personnels mixtes, a prépondérance nationale. Les
Administrations intérimaires s’inscrivent effectivement dans un environnement local
puisqu’elles ont pour mission de reconstruire un ordre juridique démocratique régissant
une population sise sur un territoire déterminé. Pour mener efficacement leur mission,
elles ont le devoir d’associer la population locale & la reconstruction de I’Etat par sa
participation aux instances démocratiques™°. Ainsi chaque démembrement créé par les
Administrations intérimaires connait une composition mixte, avec une préférence
nationale™*, comprenant des fonctionnaires locaux ayant un lien de rattachement avec
la collectivité considérée ainsi que des fonctionnaires internationaux qui, eux,
continuent de relever de PONU™, la présence internationale constituant une garantie
de I'impartialit¢ des décisions prises par 1’organe ainsi créé. Cette mixité dans la
composition des démembrements des Administrations intérimaires est consacrée par les
reglements adoptés par le RSSG qui entérinent la différence entre fonctionnaires locaux
et internationaux™®. En effet, outre la différence d’employeur consacrée par les
reglements du RSSG, les personnels internationaux sont les seuls agents des
démembrements a étre placés sous le régime de la Convention sur les privileges des

Nations Unies*’.

L’analyse de la création des démembrements des organes subsidiaires permet d’émettre

des conclusions relatives au niveau d’action auquel se place chacun des organes

433
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Le Conseil souligne cette nécessité dans la résolution qui institue 1’Administration intérimaire. Pour la
MINUK, voir S/RES/1244 (1999) §§ 10, 11-c); pour ’ATNUTO, voir S/RES/1272 (1999) § 8 ; pour
I’ATNUSO voir le § 12 de I’Accord fondamental concernant la région de la Slavonie orientale, de la
Baranja et du Srem occidental, S/1995/951 du 12 novembre 1995, entériné par le Conseil dans sa
résolution S/RES/1037 (1996) au 4° considérant du préambule.

Concernant les organes créés par la MINUK, voir UNMIK/REG/1999/6 Section 2 : la Commission
consultative technique pour les tribunaux et le service des poursuites se compose de 10 fonctionnaires
locaux et 5 internationaux ; UNMIK/REG/1999/7 Section 2 : la Commission judiciaire consultative est
composée de 8 experts locaux et de 3 internationaux.

Concernant les organes créés par I’ATNUTO, voir UNTAET/REG/1999/2 Section 2 §§ 1-4 : le Conseil
consultatif national est composé de 15 membres dont 11 est-timorais ; UNTAE3 Section5 §1: la
Commission judiciaire transitoire est composée de 3 membres est-timorais et de 2 experts internationaux ;
UNTAET/REG/2000/3 Section2 §1: la Commission de la fonction publique est composée de 7
membres dont 2 au moins sont des experts internationaux.

I. PREZAS, op. cit., p. 200, c’est nous qui soulignons.

Voir pour exemple concernant la situation au Kosovo UNMIK/REG/2001/36 dans lequel il est établi que
la notion de fonctionnaire public ne couvre que les personnes payées par le budget consolidé du Kosovo,
en sont donc exclus les fonctionnaires internationaux qui sont payés par le budget de I’ONU alors méme
qu’ils sont pourtant chargés de certaines fonctions dans les organes exécutifs locaux.

Les fonctionnaires internationaux bénéficient des articles V et VII de la Convention sur les priviléges et
les immunités des Nations unies, Résolution 22 (I) de I’Assemblée générale du 13 février 1946.
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subsidiaires créés par le Conseil. On constate ainsi I’existence d’une distinction entre les
TPI et les Comités, dont le Conseil contrdle et maitrise de prés la création des
démembrements, et les Opérations de paix et les Administrations intérimaires,
auxquelles le Conseil reconnait une liberté certaine dans la création des
démembrements. Si tous les organes subsidiaires onusiens font appel a des
fonctionnaires internationaux, dont les responsabilités sont exclusivement d’ordre
international®*® agissant ainsi au nom de 1’Organisation, seuls les organes subsidiaires
disposant d’une liberté certaine dans la création de leurs démembrements doivent
composer avec des personnels locaux, représentant leurs intéréts propres, c’est-a-dire

agissant au nom de leur lien de rattachement avec la collectivité locale considérée.

I1 est possible de conclure de ces analyses que s’instaure ici une dichotomie assez
nette entre d’une part, les TPI et les Comités, qui ne disposent que d’une vague
autonomie dans la création de leurs quelques démembrements essentiels, dont les
personnels sont des agents strictement internationaux et dont 1’action reste cantonnée
dans I’ordre international, et d’autre part les Opérations de paix et les Administrations
intérimaires, qui disposent d’une liberté totale pour créer tout un foisonnement de
démembrements, dont la composition associe des agents internationaux et des agents

locaux et dont 1’action est résolument menée a ’intérieur d’un Etat déterminé.

B. Le mandat des démembrements des organes subsidiaires

A la dichotomie établie entre une action située dans 1’ordre international et une action
visant un ordre interne déterminé se superpose une autre dichotomie déja mise en
lumiére™’, relative au degré de dangerosité de la menace constatée et impliquant une
dépossession plus (2) ou moins (1) importante de I’exercice par I’Etat de ses
compétences souveraines. La nature des missions confiées a ses organes subsidiaires par
le Conseil de sécurité révele la logique que cet organe se doit de suivre dans le but de
faire cesser I’illicite, dans le but de rétablir une situation pacifiée. L’examen de la nature

de ces missions vient ici conclure la réflexion sur 1’existence de la chaine organique
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Voir le Statut général du personnel des Nations Unies, ST/SGB/2009/7, Chapitre I du Statut Devoirs,
obligations et priviléges, Article 1.1 Statut des fonctionnaires : a) Les membres du personnel sont des
fonctionnaires internationaux. Leurs responsabilités en cette qualité ne sont pas d’ordre national, mais
exclusivement d’ordre international.

Voir Chapitre 1%, Section 2, § 2, B. L’objet de la mesure.
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initiée par I’action du Conseil lorsqu’il utilise les mécanismes du Chapitre VII de la

Charte.

1. Les organes exergant des compétences concertées

Lorsque la gravité de la menace et I’implication de I’Etat dans sa réalisation sont a leur
niveau le moins élevé, le Conseil établit des organes chargés d’accompagner ’Etat dans
le rétablissement effectif de son autorité sur son territoire. Sont ici visées les deux
premicres catégories de menace a la paix identifiées précédemment, regroupant la
situation dans laquelle la menace reste géographiquement circonscrite a un territoire et
la situation dans laquelle, du fait que les Etats n’ont pas accompli les diligences exigées
par le droit international, la menace a acquis un caractére internationalisable, sinon
international. Dans ces deux situations, le Conseil met en ceuvre une technique que 1’on
a considérée comme sous-tendue par une logique de juxtaposition, les démembrements
de ses organes subsidiaires exer¢ant alors des compétences de maniére concertée avec

des organes étatiques.

Ce choix de la part du Conseil d’instituer des organes chargés de guider les Etats dans
I’exercice de leurs compétences souveraines est justifié par le fait que la nature de la
situation démontre que I’Etat est avant tout victime des troubles qui se déroulent sur son
territoire, alors méme qu’il n’aurait pas accompli toutes les diligences exigées par le
droit international. Le Conseil cherche donc a soutenir I’Etat qui a défailli et qui ne
réussit pas a se relever seul, en I’assistant dans I’exercice de ses compétences étatiques.
Selon la capacité de I’appareil étatique a réagir face a la situation de menace a la paix et
selon I’'importance des dommages causés par la menace, le Conseil choisit d’influencer
plus ou moins profondément les ordres juridiques internes. Lorsque seule une action de
la communauté internationale aux frontiéres du territoire menacé suffit a canaliser et
faire disparaitre la menace, le Conseil choisit de maitriser les seules relations
interétatiques en instituant des Comités des sanctions chargés de contrdler le respect par
les Etats d’une réglementation internationale temporairement mise en place par le
Conseil afin d’endiguer la menace. Mais si 1’appareil étatique parait chancelant rendant
alors la situation plus menacante pour la communauté internationale, le Conseil peut

décider de s’immiscer sur le territoire étatique en proie a des troubles par la création
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d’une Opération de paix chargée de soutenir I’Etat dans la restauration de son autorité

sur son territoire.

Les Comités des sanctions sont les organes subsidiaires du Conseil de sécurité qui
exercent des compétences concertées avec les Etats, tout en maintenant leur mission
dans le cadre des relations interétatiques, c’est en ce sens qu’ils sont mandatés pour
surveiller le respect par les Etats des embargos sur des marchandises voire des
interdictions de territoire et des gels de fonds visant des individus identifiés comme
responsables de la situation. Ces sanctions nécessitent une action des Etats dans la
sphére de leurs relations interétatiques, la nature de la mission des Comités les place
alors dans une relation d’égalité avec les Etats, révélant ainsi la logique de juxtaposition
qui guide 1’action du Conseil de sécurité. Les Comités ont certes la charge de recevoir
les rapports des Etats, élaborer des recueils des meilleures pratiques a suivre, ce sont
bien les Etats qui mettent eux-mémes en place ces mécanismes dans leur ordre interne,
I’action des Comités reste donc circonscrite a 1’ordre international et a un caractére de

. - - 440
surveillance des pratiques nationales™ .

Les Opération de paix sont les organes subsidiaires du Conseil qui exercent des
compétences concertées avec 1’Etat sur le territoire duquel elles sont déployées, elles
situent leur action a la fois dans un ordre étatique déterminé et dans une logique de
juxtaposition. En effet, chaque Opération porte effectivement le nom de 1’Etat qu’elle a
la charge d’assister, chaque Opération n’agit donc que dans un ordre étatique singulier,
c’est en ce sens que 1’on considere que les organes subsidiaires de ce type agissent dans
un ordre interne déterminé. De surcroit, la nature de la menace a laquelle elles doivent
remédier rendant I’Etat victime des troubles qui se déroulent sur son territoire, ces
organes sont ici institués pour soutenir ’Etat dans ses efforts de reconstruction de sa
propre autorité sur son territoire. Si le Conseil détermine les domaines dans lesquels
I’Etat visé doit se réformer, c’est & I’Etat seul qu’il appartient de mettre effectivement
en place ces réformes, 1’Opération de paix agissant ici comme un simple tuteur, sans

exercer de pouvoir contraignant a I’égard des autorités de cet Etat.

440

Etant prise en compte cette compétence exclusive particuliere d’accorder des exceptions aux restrictions
imposées par le Conseil dans les régimes de sanctions et qui est abordée plus loin.
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Qu’une action collective en dehors des frontieres du territoire sujet a la menace suffise a
endiguer la situation ou qu’il soit nécessaire de s’introduire sur le territoire de I’Etat en
crise pour le soutenir dans I’exercice de ses compétences souveraines, le Conseil choisit
de s’associer a I’exercice des compétences étatiques, par le truchement de ces organes
subsidiaires, ajoutant a c6té des organes étatiques normalement compétents des

démembrements de ses organes subsidiaires qui les surveillent et les conseillent.

2. Les organes exercant des compétences exclusives

Lorsqu’a la gravité de I’illicite se conjugue une implication volontaire de I’Etat dans la
réalisation d’une situation particulierement grave de menace a la paix, le Conseil fait
alors le choix de déposséder I’Etat de ’exercice de I'une ou de la totalité de ses
compétences. Il s’agit clairement ici des deux dernicres catégories de menace a la paix
qui visent d’une part la situation dans laquelle c’est le non exercice par I’Etat, du fait
d’un manque de volonté ou de capacité, de certaines de ses compétences souveraines
qui est & la source de la menace, et d’autre part, la situation dans laquelle I’Etat a failli a
I’ensemble des obligations essentielles qui lui incombent en tant qu’Etat créant ainsi
une situation humanitaire telle qu’elle porte atteinte aux fondements mémes de la
société internationale™'. Dans ces deux situations, les organes étatiques sont considérés
comme ayant contribué a la réalisation de la menace par leur comportement, le Conseil
de sécurité choisit alors de les déposséder de I’exercice des compétences souveraines et
de le confier a un organe subsidiaire, dont les démembrements seront gages

d’impartialité puisque de nature internationale, suivant ainsi une logique de substitution.

Si le Conseil fait, dans ces circonstances exceptionnellement graves, le choix de
substituer aux organes étatiques ses propres organes subsidiaires c’est parce que la
situation humanitaire particulierement grave qui se déroule sur un territoire est le fait de
I’Etat, celui-ci ayant contribué a la réalisation de la situation en exercant ses
compétences de maniére radicalement incompatible avec les plus hautes normes du
droit international. Les autorités étatiques normalement compétentes perdent alors leur

légitimité d’agir en tant que telles, nécessitant I’instauration d’une autorité provisoire

441

Sur I’exercice exclusif de I’ensemble des compétences étatiques sur un territoire par un organe onusien, v.
I. PREZAS, L administration de territoires par les Nations Unies, thése précitée.
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venant se substituer a cette autorité étatique caduque, inopérante, inexistante. Selon
I’étendue des compétences dont le non exercice par I’Etat a causé la situation
particuliérement grave de menace & la paix, le Conseil décide de déposséder I’Etat de
I’exercice de I'une ou de la totalité de ses compétences souveraines et de le confier a un
organe subsidiaire qui agit alors au nom de la communauté internationale, en attendant
de pouvoir le restituer aux autorités étatiques légitimement revétues de la souveraineté.
Lorsque I’exercice illégal d’une seule compétence souveraine a donné naissance a la
menace, le Conseil internationalise 1’exercice de cette compétence précise afin de
garantir son impartialit¢ et en confie I’exercice exclusif aux Tribunaux pénaux
internationaux ad hoc ou a la Cour Pénale Internationale, lorsqu’il s’agit de la
compétence juridictionnelle pénale, ou a I’ensemble des Etats afin de garantir son
efficacité, lorsqu’il s’agit de recourir a la force armée sur un territoire. En revanche,
lorsque I’autorité étatique exerce de manieére manifestement incompatible avec le droit
international 1’intégralité des compétences qui découlent de la souveraineté, le Conseil a
fait le choix, dans trois situations particuliecrement exceptionnelles, de substituer a
I’ensemble de I’appareil étatique, une Administration temporaire onusienne ayant la
responsabilité de reconstruire les structures démocratiques nécessaires a l’exercice

souverain des compétences étatiques.

Les Tribunaux pénaux internationaux et la Cour Pénale Internationale sont
respectivement les organes subsidiaires du Conseil et I’organe juridictionnel pénal
permanent rattaché & ’ONU** qui, en vertu d’un mandat fondé sur le Chapitre VII de la
Charte, exercent de manicre exclusive une compétence de nature étatique, juger des
personnes physiques encourant une responsabilité pénale individuelle, dans 1’ordre
international, la responsabilit¢ de ces individus étant internationale, déterminée et
appréciée par des organes internationaux. Un faisceau d’indices, constitu¢ de la
primauté de leur compétence sur toute autre juridiction nationale jusqu’a leur faculté

d’ordonner a I’égard des Etats, en passant par ’idée essentielle que ces organes agissent
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Si, comme on 1’a précisé au début de ce chapitre, la CPI ne s’intégre pas a la chaine organique, elle y est
cependant associée lorsqu’elle exerce sa compétence en vertu d’une résolution du Conseil fondée sur le
Chapitre VII, qui constitue 1I’un de ses trois titres de compétences énumérés a 1’art. 13 de son Statut. Elle
est associée a la chaine organique de la méme maniére que le sont les OP dont la création ne reléve pas du
Chapitre VII mais dont certains éléments de leur mandat sont fondés sur le Chapitre VII, ainsi qu’on I’a
rappelé supra, voir dans ce chapitre, Section 1. § 1. A. 1. La compétence du Conseil pour créer des
organes subsidiaires, spé. note n° 198.
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3 entre eux et les Etats,

pour protéger I’humanité, « établi[t] une relation “verticale” »
les situant clairement dans 1’ordre international, alors méme qu’ils se substituent dans
I’exercice d’une compétence souveraine a une autorité étatique défaillante. Le pouvoir
supréme de décider dans ce domaine de compétence revient exclusivement a I’organe
subsidiaire du Conseil de sécurité.

Il faut ici préciser que certaines missions reconnues aux Comités des sanctions
peuvent a certains moments particuliers sous-tendre une logique de substitution,
lorsqu’ils accordent des exceptions aux restrictions décidées par le Conseil. Cette
décision spécifique d’accorder une dérogation a un régime de sanction mis en place par

le Conseil revient aux seuls Comités, titulaires exclusifs de cette compétence

décisionnelle.

Les Administrations intérimaires sont les organes subsidiaires du Conseil de sécurité
auquel celui-ci confie I’exercice exclusif de I’intégralité des compétences souveraines
sur un territoire géographiquement circonscrit, cumulant ainsi une logique de
substitution a une mission menée dans un ordre juridique déterminé. La mission confiée
a ces Administrations a pour objet d’exercer I’ensemble des compétences souveraines
sur un territoire afin de rétablir les institutions démocratiques nécessaires a 1’exercice
des compétences ¢étatiques par le peuple souverain. La nature internationale de
I’Administration ne doit pas faire oublier qu’elle méne une action interne de
rétablissement de 1’état de droit par le truchement de ses démembrements dont la
composition témoigne de leur nature mixte qui permet a la fois de réaliser la
participation démocratique 1égitimant les organes chargés de compétences étatiques et
de garantir I’impartialit¢ de leur fonctionnement par la présence d’agents
internationaux. Cependant, la nature internationale de I’Administration témoigne
¢galement d’une substitution d’autorité détenant 1’exercice exclusif des compétences
souveraines, au profit de 1’organe subsidiaire du Conseil de sécurité, puisque c’est bien

a ’organe onusien que revient le pouvoir ultime de décider sur le territoire concerné.

La nature des missions confiées aux démembrements des organes subsidiaires,

conséquence de la gravité de la menace se déroulant sur un territoire, se révele a travers
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TPLY, Le Procureur ¢/ Tihomir Blaskic, Arrét relatif a la requéte de la République de Croatie aux fins
d’examen de la décision de la Chambre de Premiére instance II rendue le 18 juillet 1997, 29 octobre
1997, § 47 in fine et § 54 in fine.
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les modalités d’exercice de leurs missions. Les organes agissant selon une logique de
juxtaposition viennent s’adjoindre au processus de production normative par les Etats,
ils s’ajoutent aux organes normalement compétents en leur prodiguant des conseils, ils
se greffent a ’appareil étatique tout au long du processus nécessaire au réglement de la
situation. Les organes agissant selon la logique de substitution viennent eux remplacer
les organes étatiques défaillants dans I’exercice de leurs compétences, ils pallient eux-
mémes les carences étatiques en suppléant les organes normalement compétents,
jusqu’a ce que soient rétablies les instances démocratiques 1égitimes exercant lesdites

compétences dans le respect de 1’état de droit.

L’analyse plus poussée des démembrements des organes subsidiaires a permis de
comprendre que la typologie des menaces a la paix constatées par le Conseil se
répercute sur la manic¢re dont les organes subsidiaires exercent la mission que leur
confie le Conseil en vertu du Chapitre VII de la Charte des Nations Unies lorsqu’il
constate I’existence d’une situation de crise. Ce n’est que dans des circonstances
particulierement exceptionnelles, lorsque les dommages causés aux individus atteignent
avec un niveau de gravité extréme qu’il est nécessaire de transférer 1’exercice de la
souveraineté a un organe qui agit, de par sa nature internationale, d’une maniere
indépendante et impartiale, conformément aux exigences de 1’état de droit ; dans les
autres catégories de crise qui constituent la majeure partie des situations pour lesquelles
le Conseil met en ceuvre les mécanismes du Chapitre VII, il n’est nécessaire que de
surveiller de maniére certes étroite 1’exercice conforme aux exigences onusiennes de

leurs compétences souveraines par les Etats.

L’utilisation par le Conseil des mécanismes du Chapitre VII est ainsi 1’occasion
de la création d’une chaine organique au sommet de laquelle se place le Conseil de
sécurité lui-méme et qui est composée de ses propres organes subsidiaires créés pour
mener la répression de I’illicite au nom de la communauté internationale, qui vont eux-
mémes devoir instaurer des structures leur permettant de réaliser le plus efficacement
possible la mission que le Conseil leur a confi¢e. La maniére dont cette chaine se met en
place révele la spécificité des missions poursuivies par le Conseil mais surtout
I’adaptabilit¢ de ses mesures a la nature propre de chaque situation a laquelle il doit

remédier. Aux distinctions qui s’établissent entre les organes subsidiaires en fonction de
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la mission dont ils sont chargés correspondent des distinctions relatives aux actes que
ces organes et leurs démembrements adoptent pour la réalisation de leur mission, dont

I’édiction est également a I’origine de la constitution d’une chaine normative.
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Section 2. La chaine normative

L’organe subsidiaire du Conseil, créé par une résolution contraignante de celui-ci, va
étre chargé de mener la réaction a I’illicite, sous les auspices du Chapitre VII. Afin de
mener a bien sa mission, I’organe subsidiaire va adopter deux catégories d’actes. Le
premier type d’acte adopté par ['organe subsidiaire sera un acte qualifié
d’autonormateur (§ 1), en ce sens qu’il a pour fonction de préciser les modalités de
fonctionnement de 1’organe subsidiaire, selon la nature de la mission qui lui est confiée,
et qui trouve son fondement dans la résolution du Conseil qui a créé 1’organe
subsidiaire. La deuxiéme catégorie d’acte est composée d’actes qualifiés
d’hétéronormateurs (§ 2), en ce sens qu’ils précisent le sens et la portée des obligations
émises par le Conseil dans sa résolution en énoncant eux-mémes des obligations a la

charge des Etats.

$ 1. Les actes autonormateurs

Les actes autonormateurs que I’on se propose d’étudier dans ce paragraphe constituent
le deuxieéme échelon de la chalne normative composée par les actes de droit dérivé
onusien, puisqu’ils sont adoptés en application de la résolution du Conseil fondée sur le
Chapitre VII qui constitue elle-méme le premier échelon de cette chaine normative. Si
I’on s’autorise a qualifier ces actes d’autonormateurs c’est parce que leur fonction les
désigne ainsi naturellement. Tout d’abord, ces actes ont pour auteur et destinataire un
méme organe, I’organe subsidiaire créé par le Conseil. Mais en outre, ces actes ont pour
objet de préciser 1’organisation et le fonctionnement de 1’organe subsidiaire. Ainsi,
I’organe adopte un acte par lequel il s’oblige lui-méme et qui lui permet de mener a bien
la mission que lui a confiée le Conseil, puisque c’est notamment sur le fondement de cet
acte autonormateur que vont étre adoptés des actes hétéronormateurs, constituant le
troisieme échelon de la chaine normative.

Cependant, cet apercu rapide des actes autonormateurs adoptés par les organes
subsidiaires du Conseil n’est pas satisfaisant pour comprendre la réalit¢ complexe de
cette catégorie d’actes. En réalité, I’acte autonormateur doit faire I’objet d’une analyse
plus approfondie relative a ses fondements (A), ce qui permettra par la suite d’éclairer

I’analyse de son objet (B).

146



205.

206.

207.

A. Fondements et nature des actes autonormateurs

Les actes autonormateurs sont le deuxieme échelon de la chaine normative constituée
par les actes de droit dérivé puisqu’ils sont adoptés directement en application de la
résolution du Conseil de sécurité, premier échelon de la chaine normative. Cependant, si
leur fondement est identique (1), leur nature juridique va varier selon les caractéres de la

mission qui est confiée a ces organes par le Conseil qui les institue (2).

1. Les fondements des actes autonormateurs

Il est possible d’identifier un double fondement des actes autonormateurs, a la fois
matériel et formel. Le fondement matériel des actes autonormateurs réside dans I’idée
selon laquelle on considére que tout organe dispose du pouvoir nécessaire pour
organiser son propre fonctionnement afin de répondre de maniére efficace aux missions
qui lui ont été confiées par I'organe qui I’a créé. En effet, en vertu de la théorie des

. . . , . . 444
pouvoirs impliqués ou implicites

, toute autorit¢ doit naturellement disposer des
moyens nécessaires a I’accomplissement de sa mission, notamment disposer du pouvoir
de réglementer son mode de fonctionnement, son processus décisionnel, car I’organe
« doit étre considéré comme possédant ces pouvoirs qui, s'ils ne sont pas expressément
énoncés dans la Charte, sont, par une conséquence nécessaire, conférés a 1’[organe] en

. N . . . . 445
tant qu'essentiels a 1'exercice des fonctions de [celui]-ci. »

Le fondement formel des actes autonormateurs réside quant a lui effectivement dans
une résolution du Conseil de sécurité fondée sur le Chapitre VII, ainsi que 1’illustrent les
dispositions prescriptives contenues dans chaque résolution créant un organe subsidiaire
et relatives a I’adoption d’un tel acte par ledit organe subsidiaire ainsi créé par le
Conseil, démontrant ainsi 1’existence d’une chaine normative se créant en vertu du

Chapitre VII.
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Théorie jurisprudentielle élaborée par la Cour constitutionnelle des Etats-Unis dans 1’affaire McCulloch v.
Maryland (1819), reprise par la CPJI, Compétence de 1’Organisation internationale du travail pour
réglementer accessoirement le travail personnel du patron, avis consultatif, série B, n° 13, 23 juillet
1926, p. 18 puis consacrée par la ClJ, Réparation des dommages subis au service des Nations Unies, avis
consultatif, Recueil 1949, pp. 182-183, et appliquée dans I’ordre communautaire CJCE, 31 mars 1971,
Commission ¢/ Conseil, AETR, 22/70, Rec. 1971, p. 276, § 28.

ClJ, avis consultatif précité, p. 182.
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L’adoption de I’acte autonormateur permettant le fonctionnement effectif des deux
Tribunaux pénaux internationaux, le Reglement de preuve et de procédure (RPP), est
prescrite par le Statut des TPI qui est contenu dans la résolution du Conseil de sécurité
qui institue les TPIL. C’est donc bien la résolution du Conseil, fondée sur le Chapitre VII,
qui impose aux organes subsidiaires d’adopter un acte régissant leur propre
fonctionnement. Le Statut du TPIY prévoit que ce sont les juges du TPIY qui
adopteront un réglement permettant de régir la phase préalable au procés™®. De la
méme maniere, le Statut du TPIR prévoit que les juges du TPIR adopteront le réeglement
du TPIY*". La résolution du Conseil est donc bien le fondement formel du RPP des

48 - 1’acte autonormateur des TPI

deux TPI, ainsi que le rappelle le texte méme du RPP
est donc effectivement fondé sur une résolution du Conseil adoptée en vertu du
Chapitre VII de la Charte, ’intégrant ainsi a la chaine normative issue de la mise en

ceuvre du Chapitre VII.

L’adoption de D’acte autonormateur permettant le fonctionnement -effectif des
Administrations transitoires, constitué par le Premier Réglement adopté par le RSSG,
est fondée sur la résolution du Conseil qui institue ces Administrations en vertu du
Chapitre VII. Ce Premier Réglement détermine le cadre juridique permettant au RSSG
d’exercer effectivement les pouvoirs que lui a conférés le Conseil lorsqu’il I’a placé a la
téte de I’ Administration intérimaire. Lorsque le Conseil décide de mettre en place une
présence internationale civile au Kosovo, il charge le Secrétaire général de nommer un
représentant spécial qui sera chargé de mettre en place cette présence civile™’. D’une
manicre assez similaire, lorsque le Conseil met en place I’ Administration transitoire au
Timor oriental par le biais d’une résolution fondée sur le Chapitre VII, il mandate le
Représentant spécial du Secrétaire général pour assurer la mission d’Administrateur

. . 450
transitoire .
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S/RES/827 (1993), art. 15 du Statut du TPIY contenu en annexe de la résolution dans le rapport du
Secrétaire général S/25704

S/RES/955 (1994), art. 14 du Statut du TPIR annexé a la résolution

Article 1 du RPP: « Le présent Réglement de procédure et de preuve, adopté conformément aux
dispositions de ’article 15 du Statut du Tribunal, entre en vigueur le 14 mars 1994. » IT/32/Rev. 42
S/RES/1244 (1999), § 6 et 10

S/RES/1272 (1999),§2b) et § 6
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leur fondement 1égal et duquel ils tirent leur force obligatoire®'. Edicté pour préciser les
conditions de mise en ceuvre de I’administration directe d’un territoire par les Nations
Unies, décidée par le Conseil en vertu d’une résolution fondée sur le Chapitre VII, le
Premier Reglement des Administrations intérimaires constitue 1’acte autonormateur de
ces Administrations et dispose de la méme force contraignante que 1’acte qui constitue
son fondement formel, la résolution du Conseil fondée sur le Chapitre VII. Ces Premiers
Reéglements appartiennent donc effectivement a la chaine normative issue de

I’utilisation du Chapitre VII de la Charte.

Qu’il s’agisse d’un classique Comité des sanctions™ ou des quatre « nouveaux »
Comités chargés plus spécifiquement de lutter contre le terrorisme*”, la procédure
suivie par le Conseil est souvent identique. La résolution du Conseil qui crée un
nouveau Comité prévoit parfois explicitement que le Comité a pour obligation d’adopter
lui-méme ses Directives de travail™* qui fixent les régles de fonctionnement au sein
dudit Comité mais également dans ses rapports avec les Etats. Les Directives de travail,
adoptées par les Comités des leur premiére réunion et qui permettent aux Comités de
mener a bien leur mission, sont donc adoptées sur le fondement de la résolution
contraignante du Conseil qui institue lesdits Comités. Il arrive d’autres fois que le
Conseil se satisfasse de créer le Comité sans préciser que cet organe subsidiaire a pour

obligation premiére d’adopter ses propres directives de travail®>

. Il semble cependant
que cet «oubli» de la part du Conseil ne soit pas préjudiciable pour confirmer

I’existence d’un lien normatif entre la résolution qui crée le Comité et les Directives que
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Pour la MINUK, voir le Réglement UNMIK/REG/1999/1, deuxiéme considérant du préambule :
« Agissant en vertu des pouvoirs que lui a conférés la résolution 1244 (1999) du Conseil de sécurité des
Nations Unies ». Pour ’ATNUTO, voir le Réglement UNTAET/REG/1999/1, deuxieme considérant du
préambule : « Agissant en vertu des pouvoirs que lui a conférés la résolution 1272 (1999) du Conseil de
sécurité ».

Notamment les Comités pour la Sierra Leone 1132 (1997), pour le Congo 1533 (2004), pour le Soudan
1591 (2005) ou encore pour la Corée 1718 (2006).

11 s’agit du Comité de lutte contre Al-Qaida, 1267 (1999) et 1989 (2011), du Comité de lutte contre les
Taliban, 1988 (2011), du Comité de lutte contre le terrorisme 1373 (2001) et du Comité de lutte contre la
prolifération des armes de destruction massive 1540 (2004).

Voir, notamment, S/RES/1132 (1997) § 10 d)(Comité des sanctions pour la Sierra Leone);
S/RES/1518 (2003) §§ 1-2 (Comités des sanctions concernant la situation entre 1’Iraq et le Koweit) ;
S/RES/1718 (2005) § 12 f) (Comité des sanctions pour la République démocratique populaire de Corée) ;
S/RES/1373 (2001) § 7 (Comité contre le terrorisme).

Voir, notamment, S/RES/1267 (1999) § 6 (Comité contre Al Qaida et les Taliban) ; S/RES/1521 (2003)
§ 21 (Comité des sanctions pour le Libéria); S/RES/1540 (2003) § 4 (Comité de lutte contre la
prolifération des ADM) ;
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celui-ci adopte afin de réaliser la mission que lui confie la résolution du Conseil qui
I’institue. Les Directives de travail de tout Comité rappellent, dés leurs premiéres lignes,
que le Comité agit en vertu de la résolution qui le crée™®; ce pouvoir d’auto-
organisation du Comité est donc bien fondé¢ sur la résolution du Conseil qui I’institue,

I’intégrant ainsi a la chaine normative des actes de droit dérivé onusien.

L’acte qui détermine la structure, le fonctionnement et le statut d’une Opération de paix
trouve son fondement et sa 1égitimité dans une résolution du Conseil de sécurité adoptée
sur le fondement du Chapitre VII. La particularit¢ du fondement de 1’acte
autonormateur d’une Opération de paix découle de sa nature mixte, qui en fait une
opération a la fois conventionnelle et unilatérale™’. L’origine conventionnelle des
opérations de maintien de la paix s’est, au fil du temps, doublée d’une nature
contraignante, puisque le Conseil de sécurité a mis en place de nombreuses opérations
mélant mécanismes du Chapitre VII et respect de la volonté souveraine de ’Etat sur le
territoire duquel était mise en place 1I’opération. Le fondement de I’acte autonormateur
permettant le fonctionnement effectif de 1’Opération va donc méler [’aspect
contraignant et conventionnel, en faisant intervenir une seconde catégorie d’organe aux
cotés du Conseil de sécurité, le Secrétaire général, acteur originel de la mise en place de
ces Opérations. Si I’on constate une action conjuguée de ces deux organes dans la mise
en place d’une Opération de paix, seul ’acte contraignant adopté par le Conseil

constituera le fondement juridique de 1’acte autonormateur de 1’Opération.

La résolution contraignante du Conseil qui institue une Opération de paix détermine
tout d’abord les différentes composantes de la mission ainsi que le mandat de

1’Opération de paix**

. L’originalité du fondement formel de 1’acte autonormateur d’une
telle Opération tient en ce que, contrairement aux autres organes subsidiaires, la

résolution du Conseil ne prévoit pas que 1’organe agissant pour le compte et au nom de
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Voir, entre autres, Comité 1132 pour la Sierra Leone, Ensemble de directives du Comité concernant la
conduite de ses travaux, 2.d) ;

Comité 1518 concernant la situation entre I’Iraq et le Koweit, Directives relatives a 1’application des
paragraphes 19 et 23 de la résolution 1483 (2003), préambule ;

Comité 1521 pour le Liberia, Directives du Comité pour la conduite de ses travaux, telles qu’il les a
regroupées, révisées et adoptées le 12 juin 2007, § 1 ;

Comité 1540 pour la lutte contre la prolifération des ADM, Cinquiéme programme de travail, 2° § .

Voir infra les développements sur la nature de I’acte autonormateur des Opérations de paix.

Voir, pour exemples, la description de ’ONUCI S/RES/1528 (2004) §§ 1 et 2; de la MINUSTAH,
S/RES/1542 (2004) §§ 1 et 4 ; de ’ONUB, S/RES/1545 (2004) §§ 2 et 4

150



I’Opération de paix doive adopter un acte précisant les modalités d’organisation et de
fonctionnement de I’Opération. Pour connaitre ces précisions, le Conseil renvoie a un
rapport du Secrétaire général, élaboré conformément a une résolution antérieure du
Conseil, résolution qui n’est pas forcément fondée sur le Chapitre VII*®. Ce rapport,
command¢é par le Conseil, contient toutes les informations détaillées relatives a
’organisation et au fonctionnement de I’Opération de paix. Par le biais de la résolution
qui crée 1’Opération, le Conseil entérine le rapport du SG, il fait siennes les propositions
émises par le SG*. Si le contenu matériel de la prescription ne change pas, le fait que
le rapport du SG soit entériné par une résolution contraignante du Conseil donne aux
propositions contenues dans ce rapport la force contraignante attachée aux résolutions
du Conseil adoptées sur le fondement du Chapitre VII. Dans le cas d’une Opération de
paix, I’acte autonormateur est donc formellement confondu avec I’acte qui constitue son
fondement méme, puisque c’est une méme résolution qui a la fois crée 1’Opération et a
la fois rend formellement contraignant le rapport du SG contenant les précisions sur
I’organisation et le fonctionnement de 1’Opération.

La résolution du Conseil adoptée sur le fondement du Chapitre VII qui crée
I’Opération de paix prévoit également que le SG doit conclure avec le Gouvernement de
I’Etat hote un accord sur le statut des forces**'. Contrairement au versant unilatéral de
I’acte autonormateur d’une Opération de paix, la conclusion de cet accord est toujours
prévue de maniére explicite par la résolution du Conseil fondée sur le Chapitre VII qui
crée I’Opération*®. Cet accord sur le statut des forces fait toujours référence a 1’acte qui

. . . . 1463
constitue son fondement, la résolution contraignante du Conseil .
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Voir, entre autres, S/RES/1509 (2003) sur I’établissement d’une Mission des Nations Unies au Libéria,
18° et 20° considérants du préambule faisant référence au rapport du SG du 11 septembre 2003,
S/2003/875.

S/RES/1528 (2004) sur I’établissement de 1’Opération des Nations Unies en Cote d’Ivoire, 15°
considérant du préambule faisant référence au rapport du SG du 6 janvier 2004, S/2004/3.

S/RES/1545 (2004) sur 1’établissement d’une Opération des Nations Unies au Burundi, 20° considérant
du préambule faisant référence au rapport du SG du 16 mars 2004, S/2004/210.

Voir, entre autres, S/RES/1528 (2004), § 1 sur ’ONUCI ; S/RES/1545 (2004), § 1 sur ’TONUB.

Voir, entre autres, S/RES/1528 (2004) § 9 sur ’ONUCI ; S/RES/1542 (2004) § 11 sur la MINUSTAH.
Voir, entre autres, pour la MINUL, S/RES/1509 (2003) § 7 ; pour ’ONUCI, S/RES/1528 (2004) §9;
pour la MNIUSTAH, S/RES/1542 (2004) § 11 ; pour la MINUSS, S/RES/1996 (2011) § 26.

Voir, entre autres, Echange de lettres constituant un accord entre I’Organisation des Nations Unies et
I’Iraq relatif aux statut, priviléges et immunités de la Mission d’observation des Nations Unies pour I’Iraq
et le Koweit, signé a New York, le 15 avril 1992 et a Bagdad le 20 juin 1992 (Annuaire juridique des
Nations Unies, 1991, pp. 27-29, not. p. 27).

Accord entre 1I’Organisation des Nations Unies et le République démocratique du Congo concernant le
statut de la Mission de 1’Organisation des Nations Unies en République démocratique du Congo, signé a
Kinshasa le 4 mai 2000 (Annuaire juridique des Nations Unies, 2000, pp. 29-44, not. p. 29) ;

Accord entre 1’Union européenne et la République de Somalie relatif au statut de la force navale placée
sous la direction de 1’Union européenne en République de Somalie, dans le cadre de I’opération militaire
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Ainsi, la totalité des actes autonormateurs permettant le fonctionnement effectif des
organes institués par le Conseil de sécurité trouve leur fondement direct dans la
résolution qui institue ces organes, intégrant alors ces actes dans le deuxiéme chainon
de la catégorie des actes de droit dérivé onusien. Afin d’analyser de maniére compléte
cette catégorie d’actes de droit dérivé onusien, il s’agit & présent de s’attarder sur la

nature particuliére de ces actes.

2. Nature des actes autonormateurs

La nature des actes autonormateurs se dégage des dispositions contenues dans la résolution
contraignante du Conseil de sécurité lorsque celui-ci institue un organe subsidiaire. Si,
comme 1’on vient de I’analyser, les fondements des actes autonormateurs sont toujours
identiques, puisque contenus dans la résolution qui institue I’organe subsidiaire, la nature de
ces actes varie, elle, en fonction des caractéres de la mission qui est confiée a chacun de ces
organes. Une distinction essentielle s’établit alors entre deux types d’organes subsidiaires
plagant d’un c6té les TPIL, les Comités et les Administrations intérimaires, et de I’autre, les

Opérations de paix.

Avant de commencer a exercer effectivement leur mission, les TPI (par 1’adoption de
leur RPP), les Administrations intérimaires (par 1’adoption de leur Premier Reglement)
et les Comités des sanctions (par I’adoption de leurs Directives de travail) adoptent des
actes unilatéraux précisant leur organisation et leur fonctionnement. Ces actes purement
unilatéraux manifestent effectivement la volont¢ d’un organe unique, 1’organe
subsidiaire créé par le Conseil. La résolution du Conseil qui institue 1’organe subsidiaire
précise d’ailleurs la nature de I’acte que 1’organe doit adopter afin de garantir son

fonctionnement.

En revanche, et ainsi qu’on 1’a déja rappelé, les Opérations de paix sont une catégorie
originale au sein des organes subsidiaires créés par le Conseil du fait qu’elles mélent dans
leurs fondements consensualisme et unilatéralisme, ce qui conduit a une dualité de leur acte

autonormateur. Cette dualité ontologique de 1I’Opération de paix justifie d’ailleurs le choix

de I’Union européenne Atalante, signé a Nairobi le 31 décembre 2008 (Journal officiel de 1’Union
européenne, L 10/29)
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méthodologique de ne prendre en compte pour cette étude que les Opérations de paix dont
I’existence méme est fondée sur le Chapitre VII et non celles dont seule une partie du
mandat invoque le Chapitre VII***. Si une partie seulement du mandat de ces derniéres est
revétu du caractére contraignant découlant du Chapitre VII, le fondement de leur existence
repose sur I’accord de 1’Etat a recevoir sur son territoire une telle Opération. Or, le choix
méthodologique réalisé¢ pour cette étude a pour objectif de mettre en lumieére 1’existence
d’Opérations dont I’existence ne dépend pas juridiquement du consentement de 1’Etat grace
I’invocation du Chapitre VII, quand bien méme le consentement de 1’Etat demeure une
condition politique, mais non juridique, a la réalisation effective de son mandat par

I’Opération de paix.

C’est la résolution du Conseil, en tant que fondement de 1’acte autonormateur, qui
prévoit 1’édiction de deux catégories d’actes. L’acte unilatéral qui définit le mandat et la
structure de I’Opération de paix (contenu, ainsi que cela a déja été démontré, dans la
résolution qui institue 1’Opération) sera toujours suivi de la conclusion d’un acte
conventionnel qui permet de s’assurer du consentement de 1’Etat hote sur le territoire
duquel la mission est déployée. Ainsi qu’on vient de le rappeler, le consentement de
I’Etat hote n’est pas une condition juridique du déploiement de 1’Opération de paix,
mais une condition politique du bon déroulement de 1’Opération sur ledit territoire.
Ainsi, la dualit¢ de 1’acte autonormateur d’une Opération de paix conjugue un acte
unilatéral relatif @ son mandat et sa composition avec un acte conventionnel relatif au

statut des forces en présence sur le territoire.

L’acte autonormateur unilatéral qui précise le mandat et la composition de I’Opération
est formellement confondu avec I’acte qui crée 1’organe, c’est-a-dire 1’Opération. En
effet, la définition du mandat et de la composition d’une Opération qui incombe au
Secrétaire général est contenue dans ses propositions qui sont ensuite entérinées par la
résolution contraignante du Conseil qui établit effectivement I’Opération. Mais cet acte
seul ne suffit pas a préciser les modalités de fonctionnement de I’Opération puisqu’il est
nécessaire de définir le partage des compétences et des responsabilités dans

I’accomplissement de sa mission par 1’Opération, en coopération avec I’Etat sur le

464

Situation dans laquelle le Conseil confie a un organe préexistant un mandat fondé sur le Chapitre VII,
situation assimilable dans une certaine mesure a celle analysée plus tot concernant la CPI.
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territoire duquel elle est instituée. C’est pour cette raison que la conclusion d’un accord
sur le statut des forces est rendue nécessaire.

Le statut d’une Opération de paix et de ses composantes est en effet défini par la
voie d’un accord conclu entre le SG et I’Etat hote, construit sur la base classique d’un
accord de siege. Cet accord constitue le versant conventionnel de I’acte autonormateur
de I’Opération, il est élaboré a partir d’un modele qui a été proposé par le Secrétaire

0%, L’accord va définir a la fois le

général a 1I’Assemblée Générale le 9 octobre 199
statut des agents agissant pour le compte de ’ONU et la répartition des compétences
entre la structure onusienne et le gouvernement de I’Etat sur le territoire duquel est
envoyée 1’Opération de paix.

Si Dlacte autonormateur des Opérations de paix méle unilatéralisme et
conventionnalisme, son appartenance a la chaine normative des actes de droit dérivé
onusien ne doit faire aucun doute. En effet, si un accord doit toujours étre conclu entre
I’Organisation et 1’Etat sur le territoire duquel se déroule 1’Opération, la nature
conventionnelle d’un tel acte ne doit pas faire perdre de vue la justification qui pousse a
sa conclusion. La conclusion d’un accord de siége entre 1’Etat hote et I’Organisation est
bien prescrite par un acte contraignant adopté par le Conseil, privant ainsi I’Etat hote de
toute marge de manceuvre non seulement quant a la discussion des termes de 1’accord
mais plus généralement quant au principe méme de la conclusion dudit accord. Ainsi,
tout en ayant formellement I’aspect d’un acte conventionnel, I’accord sur le statut d’une
Opération de paix, en tant qu’il est adopté en application directe d’une résolution du
Conseil adoptée en vertu du Chapitre VII, s’intégre a la chaine normative des actes de

droit dérivé onusien.

L’analyse des fondements et de la nature des actes autonormateurs conforte
I’analyse menée précédemment quant aux moyens mis a la disposition des organes
subsidiaires pour réaliser leur mission. Les actes autonormateurs témoignent eux aussi
de la capacité du Conseil et donc de ses organes a s’adapter a la nature de la mission
menée afin de rétablir la paix. Si tous les actes autonormateurs trouvent leur fondement
dans une résolution contraignante du Conseil de sécurité, leur nature leur permet

toutefois de s’adapter a la nature des sujets de droit avec lesquels chaque organe

465

Annexe du rapport A/45/594, Projet de modele d’accord sur le statut des forces entre I’Organisation des
Nations Unies et les pays hotes. Cet accord s’applique en général automatiquement dés I’institution de
I’OP en attendant la conclusion d’un accord particulier avec 1’Etat hote.
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subsidiaire est mis en relation dans le cadre de sa mission. Il s’agit a présent de mener a
son terme 1’identification des actes autonormateurs par I’étude des différentes fonctions

qu’ils peuvent remplir.

B. Objet des actes autonormateurs

Tout acte autonormateur a pour objet de préciser I’acte qui I’a institué, c’est-a-dire la
résolution contraignante du Conseil de sécurité. L’acte autonormateur doit alors
poursuivre une double finalité qui est de préciser le mode de fonctionnement interne de
I’organe subsidiaire (1) ainsi que de préciser la manicre dont il réalise la mission que lui

a confiée le Conseil en relation avec les Etats (2).

1. Préciser 1’organisation et le fonctionnement des organes subsidiaires

Du fait de son objet qui vise a préciser son organisation et son fonctionnement, 1’acte
autonormateur oblige l’organe subsidiaire a se conformer aux procédures qu’il a
édictées mais il oblige alors également les sujets de droit qui vont nouer des relations
avec les organes subsidiaires. En ce sens, 1’acte qui précise l’organisation et le
fonctionnement de [’organe subsidiaire est revétu d’un aspect essentiellement
autonormateur mais peut éventuellement disposer de caractéristiques propres a un acte

hétéronormateur.

La notion d’acte autonormateur désigne une reégle de fonctionnement interne a un
organe par laquelle I’organe s’oblige lui-méme. Un acte autonormateur est un acte que
I’organe s’adresse a lui-méme et dont la vocation est de préciser son organisation et son

fonctionnement interne.

L’adoption par I’ Administrateur transitoire du Premier Réglement lui permet de préciser

la maniére dont se structurera I’ Administration*®® ainsi que de fixer les procédures selon

466

Pour la MINUK, voir le réglement UNMIK/REG/1999/1 Section 1 ; pour ’ATNUTO, voir le réglement
UNTAET/REG/1999/1 Section 1.
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lesquelles il exercera ses pouvoirs*®’ en vertu de la résolution contraignante du Conseil.
L’adoption par les juges des TPIY du RPP permet de la méme maniére aux TPI de
parfaire leur structure*®® ainsi que de déterminer les régles régissant les rapports entre
les différents organes du Tribunal*®. Lorsque les Comités adoptent leurs Directives de
travail, celles-ci contiennent, outre une précision quant a leur composition®’’, des
¢léments fondamentaux relatifs a la mani¢re dont les Comités vont conduire leurs
travaux”’". Lorsque le Secrétaire général, a la demande du Conseil de sécurité, ¢labore
un plan de mise en ceuvre d’une Opération de paix, qui sera par la suite entériné par le

1*”2, ce plan contient a la fois une définition de la structure de I’'Opération*” ainsi

474

Consei
que des précisions quant a son fonctionnement interne” . Cet acte constituant le versant
unilatéral de I’acte autonormateur est complété par 1’accord de siege, exigé par le
Conseil dans la résolution créant I’Opération*’”, qui constitue le versant conventionnel

. . . . J1, . , . 476
et qui contient lui aussi des éléments concernant le fonctionnement de I’Opération*’®.
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468

469
470

471

472

473

474

475
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Pour la MINUK, voir le réglement UNMIK/REG/1999/1 Sections 2, 4, 5 et 6 ; pour ’ATNUTO, voir le
réglement UNTAET/REG/1999/1 Sections 2,4, 5, 6 et 7.

RPP des TPI, IT/32/Rev.42, Chapitre troisiéme « Organisation du Tribunal », Sections 1, 2, 4, 5 et 6,
articles 14 a 22 et 27 a 38.

RPP des TPI, Chapitre troisiéme, Section 3, articles 23 a 26.

Directives du Comité de lutte contre Al Qaida, modifiées le 12 décembre 2007 § 2, modifiées le 9
décembre 2008, § 1-c, d, e); Directives du Comité de lutte contre le terrorisme, § 2 ; Directives du
Comité pour le Liberia, §§ 2-5; Directives du Comité pour la Cote d’Ivoire, §§ 3-5; Directives du
Comité pour le Soudan, §§ 3-5 ; Directives du Comité pour la Corée, § 1-c-¢) ; Directives du Comité pour
I’Iran, §§ 3-5.

Directives du Comité pour I’Iraq et le Koweit, § 2 ; Directives du Comité pour le Rwanda évoquées dans
le rapport S/1996/82 § 9 ; Directives du Comité pour le Kosovo évoquées dans le rapport S/1999/216
§ 5; Directives du Comité pour I’Ethiopie et I’Erythrée évoquées dans le rapport S/2001/503 § 4 ;
Directives du Comité pour la Sierra Leone, §§ 12-16 ; Directives du Comité de lutte contre Al Qaida,
modifiées le 9 décembre 2008, §§ 2-3 ; Directives du Comités de lutte contre le terrorisme, §§ 3, 4, 7 et
8 ; Directives du Comité pour 1’Iraq, § 2 ; Directives du Comité pour le Liberia, §§ 8-13 ; Directives du
Comité pour la Cote d’Ivoire, §§ 23-27 ; Directives du Comité pour le Soudan, §§ 23-24 ; Directives du
Comité pour I’enquéte sur I’assassinat de Rafic Hariri, § 1 ; Directives du Comité pour la Corée, §§ 3, 4,
5,9, 12 ; Directives du Comité pour I’Iran, §§ 7-12, 23-24.

Concernant la MONUIK, voir S/RES/689 (1991) § 1 ; concernant ’ONUSOM II, voir S/RES/814 (1993)
§1 et 5; concernant I’ONURC, voir S/RES/981(1995) §2; concernant la MINUL, voir
S/RES/1509 (2003) § 1 et 7 ; concernant I’ONUCI, voir S/RES/1528 (2004) § 2 ; concernant ’ONUB,
voir S/RES/1545 (2004) § 3-4.

Concernant la MONUIK, voir le rapport du Secrétaire général du 5 avril 1991, S/22454, § 4-b-c);
concernant ’ONUSOM 11, voir le rapport du Secrétaire général du 3 mars 1993, S/25354, §§ 71, 75, 77 ;
concernant I’ONURC, voir le rapport du Secrétaire général du 22 mars 1995, S/1995/222, § 73 ;
concernant la MINUL, voir le rapport du Secrétaire général du 11 septembre 2003, S/2003/875, §§ 53-
54 ; concernant ’ONUCI, voir le rapport du Secrétaire général du 6 janvier 2004, S/2004/3, § 64,
concernant I’ONUB, voir le rapport du Secrétaire général du 16 mars 2004, S/2004/210, §§ 67 et 96 et s.
Concernant la MONUIK, voir S/22454, § 4a) et d) ; concernant ’ONUSOM 11, voir S/22354, §§ 78-79 ;
concernant I’ONURC, voir S/1995/222, § 84 ; concernant la MINUL, voir S/2003/875, §§ 53-54 ;
concernant I’ONUCI, voir S/2004/3, § 68 ; concernant ’ONUB, voir S/2004/210, § 65.

Sur I’accord de siége pour la MINUL, voir S/RES/1509 (2003) § 7 ; pour ’ONUCI, S/RES/1528 (2004)
§ 9 ; pour ’ONUB, voir S/RES/1545 (2004) § 10.

Le modele d’accord élaboré par le Secrétaire général, A/45/594, détermine les conditions dans lesquelles
I’Opération pourra notamment utiliser le drapeau des NU (art.8), établir ses communications
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Si ’on meéne une analyse plus approfondie du contenu des actes autonormateurs, il est
possible de dépasser la notion d’acte autonormateur par son appartenance a la catégorie
du droit dérivé onusien. En tant que I’acte autonormateur précise les modalités
d’exécution des obligations énoncées par le Conseil, on peut affirmer qu’il possede
¢galement certains caractéres de 1’acte hétéronormateur. Cet acte oblige les sujets de
droit qui interagissent avec 1’organe a suivre les régles que cet organe a posées, 1’acte

crée donc des obligations a leur charge.

La théorie de I’acte autonormateur en tant que droit interne de 1’Organisation, puisque
cet acte précise le fonctionnement d’un organe interne a 1’Organisation, doit donc étre
dépassée si l’on accepte 1’idée qu’en tant que I’acte autonormateur précise les
obligations énoncées par le Conseil, il ne se cantonne pas a 1’ordre juridique interne de
I’ONU, il déborde le simple cadre de I’organisation interne des organes subsidiaires
pour régler les relations entre I’organe subsidiaire et les Etats dans 1’ordre juridique

international.

2. Préciser les modalités d’exécution de la mission

A partir de I’aspect partiellement hétéronormateur de 1’acte onusien précisant le
fonctionnement de l’organe subsidiaire, on peut tenter d’expliquer la nature de la
mission qui est confiée a chaque organe subsidiaire du Conseil de sécurité. Chaque
organe est institué pour mener une mission d’une nature spécifique a 1’égard des Etats
qui se déduit de I’é¢tude des techniques utilisées par les organes pour réaliser leur
mission. On constate alors que le caractére contraignant attaché aux résolutions du
Conseil en vertu du Chapitre VII et de I’article 25 de la Charte connait une variation en
fonction de la nature de la mission confiée a chacun des organes subsidiaires créés par
le Conseil. Ainsi, lorsque le Conseil choisit de mettre en place des mesures impliquant
I’exercice concerté de compétences étatiques, suivant ainsi une logique de juxtaposition,
les organes subsidiaires sont investis de compétences dont le caractére contraignant est
moins prononcé que lorsque le Conseil confie a ses organes I’exercice exclusif de

compétences étatiques, en suivant une logique de substitution. Le fait que, pour réaliser

officielles (art.10 et 11), se déplacer (art. 12 a 14), bénéficier de locaux (art.16 a 19), recevoir du matériel
et des services (art. 20 et 21), recruter du personnel local (art. 22).
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sa mission, 1’organe subsidiaire doive composer avec les Etats va naturellement

moduler le caractére contraignant de la mission qu’il mene.

Lorsque la nature de la menace constatée conduit le Conseil a suivre une logique de
juxtaposition en instituant des Comités des sanctions ou des Opérations de paix, le
Conseil se satisfait d’encadrer 1’exercice de leurs compétences souveraines par les Etats
en leur adjoignant des organes chargés de les surveiller et de les guider dans la mise en
ceuvre des mesures qu’il a décidées. Les organes subsidiaires ont beau étre investis de
compétences matériellement étendues, la nature de leur mission conduit inévitablement
a relativiser le caractére coercitif de la décision du Conseil, puisque sa réalisation

, . . 4 N 4
dépend essentiellement d’une action des Etats eux-mémes”’’.

Si P’acte hétéronormateur des Opérations de paix est constitu¢ d’une part de la
résolution qui crée 1I’Opération, il est d’autre part également composé de I’accord sur le
statut des forces conclu entre I’Etat sur le territoire duquel est déployée 1’Opération et le
Secrétaire général chargé de la responsabilité de la conduite de la mission. Les
Opérations de paix créées par le Conseil selon une logique contraignante garantie par
I’utilisation du Chapitre VII pour fonder leur existence ne peuvent effectivement étre
mises en place sans recueillir 1’accord politique de 1’Etat, a travers la signature de cette
convention avec le Secrétaire général, ancrant ainsi la mission menée par 1’Opération
dans une dimension partiellement consensuelle, alors méme qu’elle est revétue de
I’autorité attachée aux organes créés en vertu du Chapitre VII de la Charte. La dualité et
la complémentarité des fondements de I’Opération de paix, mélant consensualisme et
unilatéralisme, se manifestent clairement dans les techniques que celle-ci met en ceuvre
afin de réaliser son mandat qui consiste effectivement a guider 1’élaboration et la mise
en ceuvre de réformes par I’Etat lui-méme sur son territoire. La mise en place

478
t7

d’instances de dialogue et d’échange entre 1’Opération et I’Etat*’® qu’elle a la charge de

477

478

Ainsi que 1’a montré ’échec partiel de ’ONUCI pendant 1’élection présidentielle en Cote d’Ivoire a
I’hiver 2010.

Voir par exemple pour la MINUL, le premier rapport du Secrétaire général S/2003/1175 § 27 : création
de la Commission nationale pour le désarmement, la démobilisation, la réadaptation et la réinsertion
comme mécanisme de coordination entre tous les partenaires.

Pour ’ONUB, voir le premier rapport du Secrétaire général S/2004/682 § 20 sur la création d’une cellule
chargé de la réforme du secteur de la sécurité afin de fournir des conseils au Gouvernement et § 46 sur la
création d’un groupe de ’égalité des sexes chargé de favoriser la participation des femmes aux élections
et I’adoption de plans de lutte contre la violence sexuelle.
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guider a pour objet d’influencer en amont 1’élaboration du droit interne de 1’Etat, ces
instances produisant en effet des actes, tels des rapports et des programmes d’action,
dont le caractére les rattache & de la soft law, I’Etat gardant seul la compétence

d’émettre des actes a caractere véritablement normatif sur son propre territoire.

Une analyse similaire peut étre menée relativement a la manicre dont les Comités des
sanctions exercent leur mission a I’égard des FEtats, alors méme que l’acte
autonormateur qu’ils adoptent afin de préciser les modalités de réalisation de leur
mission est indiscutablement un acte unilatéral. Alors méme que les Comités ne
dépendent pas d’une action de I’Etat pour mener effectivement leur mission, I’objet de
celle-ci réside cependant dans la surveillance des activités étatiques, les Comités étant
essentiellement investis d’une mission d’observation, sans pouvoir intervenir par eux-
mémes dans la réalisation par les Etats de leurs obligations. Ils ne peuvent ainsi que
regarder et constater les comportements étatiques*”’, afin d’en rendre compte au Conseil
qui reste seul détenteur d’un pouvoir de sanction a 1’égard des éventuels Etats
récalcitrants. La mission des Comité réside donc essentiellement dans leur role de
superviser I’application des sanctions décidées par le Conseil et méme s’ils doivent
conseiller les Etats dans les mesures internes que ceux-ci doivent adopter pour réaliser
I’obligation que le Conseil a mise a leur charge, c’est encore une fois entre les mains
des seuls Etats que réside la compétence d’émettre un acte normatif donnant effet aux

mesures décidées par le Conseil.

Les actes autonormateurs précisant les modalités d’exécution des missions des Comités
des sanctions et les Opérations de paix traduisent clairement la logique de juxtaposition
qui détermine la nature des compétences exercées par ces organes subsidiaires.

L’utilisation d’une technique de juxtaposition signifie 1’existence d’une relation

479

Pour la MINUL, voir le premier rapport du Secrétaire général S/2003/1175 § 17 sur la création de la
Commission mixte de contrdle permettant le maintien du dialogue entre les groupes armés et la
facilitation des contacts avec la MINUL.

Voir les directives des Comités des sanctions contenant le rappel de leur mandat :

— pour le Comité sur I’Erythrée et sur la Somalie, voir les § 4.a-g) et p-w), source :
http://www.un.org/french/sc/committees/751/pdf/guidelines.pdf ;

— pour le Comité de lutte contre Al Qaida, voir les § 4.e-k) et n-p), source :
http://www.un.org/french/sc/committees/1267/pdf/guide.pdf ;

— pour le Comité sur le Liberia, voir le § 6, source :
http://www.un.org/french/sc/committees/1521/pdf/GuidelinesFinal.pdf ;

— pour le Comité sur la Corée voir les § 2.a-b) et d-g), source :
http://www.un.org/french/sc/committees/1718/pdf/1718_Guidelines.pdf.
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horizontale entre ces organes subsidiaires et les Etats qu’ils ont la charge de surveiller,
le droit dérivé onusien émis par ces organes visant a orienter 1’exercice par les Etats de
leurs compétences souveraines. La chaine normative des actes de droit dérivé onusien
€émis par ces organes se cantonne a l’ordre international, influengant en amont la
production normative étatique qui demeure exclusivement de la compétence des FEtats
qui, lorsqu’ils édictent des régles internes, ne mentionnent pas leur rattachement a
I’ordre juridique onusien, c’est-a-dire leur origine matériellement onusienne. La force
contraignante de ces missions est alors partiellement dissoute du fait de leur nature, de
la maniére dont eclles sont réalisées, et conduit a considérer ici 1’utilisation du
Chapitre VII comme 1’énoncé d’une priorité politique, d’une volonté politique
particulicrement prononcée de la communauté internationale, plutdt que comme

I’imposition de mesures formellement coercitives.

Lorsque la nature de la menace que constate le Conseil le contraint a adopter une
logique de substitution en créant les Administrations intérimaires et les Tribunaux
pénaux internationaux, le Conseil fait alors le choix de déposséder les Etats de
I’exercice de leurs compétences souveraines et de le transférer a ses organes
subsidiaires qui exercent alors ces compétences de maniére exclusive. Ces organes sont
en effet investis des compétences normalement dévolues aux FEtats et disposent en ce
sens du pouvoir ultime de décider de manic¢re unilatérale et contraignante, leurs
décisions s’imposant alors aux Etats. Leur capacité a édicter de tels actes contraignants

ne dépend que d’eux-mémes.

Avant d’aborder spécifiquement les modalités d’exercice de leur mission par les TPI et
les Administrations intérimaires, il faut préalablement relever le fait que d’autres
organes mandatés par le Conseil vont parfois €tre investis d’une mission relevant de
cette logique de substitution, il s’agit des contingents militaires d’une Opération de paix
autorisés a recourir a la force armée sur un territoire ainsi que des Comités des
sanctions, lorsqu’ils accordent des dérogations aux régimes de sanctions mis en place
par le Conseil. Ces missions particulicres dans I’éventail des compétences classiques
qui sont reconnues aux Comités et aux Opérations de paix nécessitent que ces organes,
uniquement lorsqu’ils réalisent ces obligations particuliéres, disposent seuls du pouvoir

d’émettre des actes contraignants. Il en est ainsi des regles d’engagements que doit
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¢laborer I’autorité qui assume le commandement et la direction des forces militaires sur
le territoire de 1’Etat qui recoit une Opération de paix*™, qui fixe les modalités du
recours a la force armée sur le territoire®™', dont la compétence d’édiction reléve
exclusivement de I’Opération de paix et dont le caractére contraignant s’impose aux
autorités étatiques qui regoivent 1’Opération. Il en est de méme concernant 1’octroi
possible de dérogations aux régimes de sanctions décidés par le Conseil, dont la
compétence pour les accorder n’est reconnue qu’aux seuls Comités des sanctions*™,
c’est-a-dire que seule une décision unilatérale du Comité rend la dérogation aux

sanctions légale au regard du droit international.

Quant a la nature de la mission menée par les TPI, elle se déduit des dispositions de leur
acte hétéronormateur, le RPP, qui est un acte unilatéral adopté par le Tribunal lui-méme
et dont I’adoption est prévue par la résolution contraignante du Conseil qui institue les
TPI. S’il est certes indiscutable que la mise en ceuvre effective de leurs décisions
nécessite la médiation des puissances publiques étatiques, 1’édiction de ces actes
contraignant ne dépend que des seuls organes des TPI et leurs décisions bénéficient
d’une force exécutoire immédiate en raison de I’effet utile 1i¢ a leur nature
juridictionnelle. Si la réalisation matérielle de I’obligation contenue dans la décision
juridictionnelle dépend effectivement des volontés étatiques, les Etats assurant
I’exécution médiate de la décision, I’édiction méme de I’acte emporte automatiquement

une modification formelle et matérielle de I’ordonnancement juridique.

La nature de la mission confiée aux Administrations intérimaires conduit 4 un constat
encore plus radical qui se déduit de l’acte autonormateur précisant les modalités

d’exécution de leur mission, constitué¢ par le Premier réglement adopté par le RSSG sur
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Le Conseil rappelle a cet égard 1’obligation a laquelle sont tenus les responsables des opérations militaires
d’élaborer des régles d’engagement conformes a la résolution contraignante qui définit le mandat de la
force. Voir pour le Liberia S/RES/1885 (2009) § 8, pour la Cote d’Ivoire S/RES/1865 (2009) § 24 et
S/RES/1880 (2009) § 25.

Définition des régles d’engagements : « Directives fixées a 1'échelon national ou international et
harmonisées entre les nations et les instances sécuritaires qui y participent en vue d'un engagement précis.
Elles reglent I'engagement de la troupe et, en particulier, le recours a la force et aux mesures de contrainte
dans le secteur d'engagement, y compris lI'engagement des armes.» Définition issue de la Terminologie
des réglements de conduite de 1'armée suisse, NSA N° 292-9927 (f), page 38, cité in P. ZEN-RUFFINEN,
Les  regles  d'engagement (ROE),  Revue  Militaire Suisse, avril 2006, source :
http://www.revuemilitairesuisse.ch/node/16# fin2.

Voir les directives précitées des Comités des sanctions qui consacrent cette compétence exclusive : Pour
le Comité sur I’Erythrée, voir les § 4.h-j) ; pour le Comité de lutte contre Al Qaida, voir les § 3.1-m) ;
pour le Comité sur le Congo, voir le § 2.i) ; pour le Comité sur la Corée, voir le § 2.c).
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le territoire qu’il a la charge d’administrer. Ce Premier réglement prend acte du transfert
de I’exercice des compétences souveraines sur un territoire, décidé par le Conseil en
vertu du Chapitre VII au détriment de I’Etat normalement compétent et au profit de
I’organe subsidiaire du Conseil. Le RSSG chargé de diriger I’ Administration est seul
détenteur de tous les pouvoirs sur le territoire, illustrant de manicre indiscutable la
logique de substitution qui sous-tend sa mission, I’instituant comme 1’unique autorité
compétente pour édicter des actes contraignants sur le territoire concerné. La réalisation
de son action est donc par nature indépendante de tout comportement étatique, il est non
seulement l'unique organe compétent pour adopter sur le territoire des actes
immédiatement exécutoires mais la réalisation matérielle de ces actes ne dépend elle
aussi que de I’action des organes onusiens mandatés pour exercer une réelle puissance

publique sur le territoire concerné.

Les actes autonormateurs des TPI et des Administrations intérimaires mettent en
lumicre la logique de substitution qui imprégne leur mission et qui détermine ainsi la
nature des compétences qui leur sont confiées par le Conseil de sécurité. Cette logique
de substitution, qui se retrouve partiellement dans le cadre de certaines missions
particulieres confiées aux Opérations de paix ainsi qu’aux Comités, induit une relation
verticale entre les organes subsidiaires et les Etats qui n’ont d’autre choix que de tenir
compte des actes édictés par ces organes. Les actes de droit dérivé onusien émis par les
organes subsidiaires agissant selon la logique de substitution ont alors une existence
autonome, leur édiction emporte par elle-méme une modification de 1’ordre juridique
car ces actes constituent une nouvelle source d’obligations a la charge des Etats qui sont
contraints de les respecter. La chaine normative des actes de droit dérivé onusien émis
par ces organes ne se cantonne pas a l’ordre international puisqu’elle peut parfois
s’intégrer de facto dans un ordre interne étatique, comme c’est le cas des actes adoptés
par les Administrations intérimaires, ou conduire les Etats a adopter des actes internes,
en vertu de 1’obligation émise par 1’acte de droit dérivé onusien, comme c’est le cas
pour les décisions des TPI. La force contraignante de ces missions est alors prégnante
tout au long de leur réalisation, le caractére strictement onusien des actes qui en
découlent est maintenu, I’utilisation du Chapitre VII dans ces circonstances traduisant le
caractere matériellement et formellement coercitif des missions confiées a ces organes

subsidiaires particuliers.
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L’objet des actes autonormateurs révele la nature de la mission confiée a chacun
des organes subsidiaires que le Conseil crée pour rétablir et maintenir la paix et
témoigne encore une fois de la variabilité¢ des actions menées par le Conseil. Si tous les
actes autonormateurs précisent 1’organisation des organes subsidiaires, chaque acte
autonormateur est revétu d’une spécificité propre qui traduit la nature particuliere de la

mission que le Conseil a confié¢ a chacun de ses organes subsidiaires.

L’analyse du deuxiéme échelon de la chaine normative de droit dérivé onusien
ayant ét¢ menée a son terme, on constate alors une double caractéristique des actes
autonormateurs. Ils présentent a la fois une importante homogénéité quant a leur
fondement et a leur nature, et une certaine diversité quant aux objets qu’ils poursuivent.

L’hétérogénéité de leurs fonctions est la manifestation de la nécessité d’adapter le
cadre et les modalités de fonctionnement des organes subsidiaires aux missions qui leur
sont confiées par le Conseil, répondant ainsi a une logique de juxtaposition ou de
substitution. Ce souci d’adaptabilité de la part des organes aux menaces qu’ils doivent
contrer d’une part et aux sujets de droit auxquels ils doivent faire face d’autre part
témoigne de la capacit¢ d’adaptation des mesures décidées par le Conseil sur le
fondement du Chapitre VII, afin de remédier le plus efficacement possible aux
différentes catégories d’illicite. Cette hétérogénéité va logiquement rejaillir sur le

dernier échelon de la chaine normative qu’il s’agit a présent d’analyser.

§ 2. Les actes hétéronormateurs

Les actes hétéronormateurs constituent le dernier échelon de la chaine normative de
droit dérivé onusien. Il s’agit des actes édictés par les organes subsidiaires sur le
fondement d’un acte autonormateur (deuxiéme échelon de la chaine normative) et dont
la fonction est de concrétiser les mesures édictées par le Conseil dans sa résolution
fondée sur le Chapitre VII (premier échelon de la chaine normative). A la différence des
actes autonormateurs, ces actes hétéronormateurs créent uniquement des droits et des
obligations a la charge des sujets qui se trouvent dans la sphére de compétence de
I’organe qui adopte ces actes. L’organe ne s’oblige donc plus lui-méme par I’adoption
de tels actes, mais semble créer de véritables droits et obligations pour les autres sujets

de droit, qui peuvent alors éventuellement en contester la validité devant un juge. Si
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cette analyse parait valable pour la majeure partie des actes hétéronormateurs, 1’analyse
de leurs caractéristiques intrinséques met en partie en échec cette vision. En effet, la
particularité des fondements du dernier échelon de la chaine normative de droit dérivé
onusien a des conséquences notamment sur la nature de ces actes hétéronormateurs (A),

entrainant, une nouvelle fois, une importante hétérogénéité de la catégorie (B).

A. Caractéristiques des actes hétéronormateurs

La principale raison de I’hétérogénéité de la catégorie des actes hétéronormateurs tient a
la particularité de leurs fondements. En effet, a la lecture de ces actes, on constate une
dualité de leurs fondements, puisqu’ils invoquent a la fois la résolution du Conseil, qui
définit la fonction confiée a I’organe subsidiaire, et I’acte autonormateur, qui définit les
modalités d’exécution de la mission. Cette dualité des fondements des actes

hétéronormateurs (1) va logiquement rejaillir sur la nature de ces actes (2).

1. Le double fondement des actes hétéronormateurs

L’acte autonormateur d’un organe subsidiaire constitue le fondement des actes
hétéronormateurs qu’il adopte pour donner effet a la mission que le Conseil lui a
confiée. Il est invoqué comme le moyen pour 1’organe subsidiaire d’accomplir sa
mission selon le droit, il est le fondement formel indépassable dont tout acte juridique a
besoin pour exister. Ainsi, les ordonnances, jugements et arréts des TPI font
explicitement référence a certains articles du RPP, les Comités des sanctions
n’établissent les listes récapitulatives ou n’apprécient les rapports des Etats qu’en se
conformant aux procédures établies dans leurs Directives de travail, les OP exercent
leur missions d’accompagnement des autorités étatiques selon les schéma élaboré par le
Secrétaire général, les Al quant a elles exercent leurs pouvoirs législatif et exécutif
selon les principes posés par le Premier Reglement. L’acte autonormateur constitue
ainsi le cadre 1égal déterminant la maniere dont les organes subsidiaires vont agir pour

réaliser leur mission de maintien de la paix.

La particularité des actes hétéronormateurs réside cependant dans le fait qu’ils ont un

double fondement constitué de 1’acte autonormateur et de 1’acte qui le fonde, c’est-a-
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dire de la résolution du Conseil de sécurité. La résolution du Conseil est invoquée dans
les fondements des actes hétéronormateurs comme la raison d’étre des actes adoptés par
les organes subsidiaires. La résolution du Conseil est ici invoquée comme le fondement
de I’acte hétéronormateur en tant qu’elle fixe a ’organe subsidiaire qui I’adopte une
obligation de résultat. L’invocation de ce fondement rappelle I’objectif contraignant que
doit poursuivre chaque organe subsidiaire lorsqu’il accomplit sa mission. Ce rappel de
la résolution du Conseil comme fondement de I’acte hétéronormateur alors qu’elle n’en
constitue que le fondement indirect apparait comme un rappel de la force contraignante,
politique et/ou juridique, qui s’attache a I’acte hétéronormateur, en raison de son but
ultime qu’est le maintien de la paix. La résolution du Conseil, bien que fondement
formellement indirect, est incontestablement le fondement matéricllement direct de
I’acte hétéronormateur adopté par I’organe subsidiaire pour réaliser sa mission de

rétablissement de la paix et de la sécurité.

La dualit¢ du fondement des actes hétéronormateurs emporte des conséquences plus
politiques que juridiques quant a la portée normative et contraignante de ces actes et
ainsi sur I’hétérogénéité du corpus du droit dérivé onusien. Etant donné la nature
variable des actes hétéronormateurs que peuvent adopter les organes subsidiaires en
raison de la nature variée des missions qui leur sont confiées, leur double fondement
permet la résonnance du caractére contraignant porté par la résolution du Conseil de
sécurité. En effet, quand bien méme le dernier acte de la chaine normative du droit
dérivé onusien ne serait qu’un acte programmatoire, ainsi qu’en adoptent souvent les
OP, le rappel qu’une résolution contraignante du Conseil en constitue le fondement
matériel permet la réaffirmation d’un poids politique certain attaché a cet acte
hétéronormateur, en raison du but essentiel qu’il poursuit pour 1’Etat sur le territoire
duquel est déployée I’OP mais également au-dela pour I’ensemble de la communauté
internationale. En raison du but ultime qu’il poursuit, a savoir le maintien et le
rétablissement de la paix et quoiqu’il puisse parfois étre formellement dépourvu d’une
force juridiquement contraignante, I’acte hétéronormateur est toujours revétu d’une
force politiquement contraignante en raison de son fondement matériel qui réside dans

une résolution du Conseil de sécurité fondée sur le Chapitre VII visant a rétablir la paix.
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2. La nature variable des actes hétéronormateurs

Comme cette étude 1’a déja démontré, les actes autonormateurs se répartissent en deux
catégories, d’une part des actes ayant une nature unilatérale, d’autre part, des actes
ayant une nature mixte, et ce, en raison de la nature de la mission qui peut étre confiée

. T 7 :1483
aux différents organes subsidiaires que crée le Conseil

. Cette distinction établie quant
a la nature des actes autonormateurs va logiquement se répercuter sur la nature des actes
adoptés sur leur fondement qui peuvent étre des actes unilatéraux ou des actes

concerteés.

Les actes hétéronormateurs adoptés sur le fondement d’un acte autonormateur unilatéral
seront eux aussi d’une nature unilatérale. Il s’agit donc ici des actes qui seront adoptés
en fin de chaine, c’est-a-dire les mandats d’arréts, ordonnances et jugements délivrés
par les TPI, les listes récapitulatives ou les exceptions accordées par les Comités des
sanctions et les Reglements et Directives adoptés par les Administrations intérimaires.
Chacun des actes adoptés par ces catégories d’organes subsidiaires peut effectivement
étre qualifié d’unilatéral puisqu’il exprime 1’'unique volonté de ’organe qui 1’édicte,
créant ainsi des normes ayant pour destinataires les sujets de droit qui se situent dans sa

sphere de compétence.

Suivant une logique identique, on doit déduire que les actes hétéronormateurs adoptés
sur le fondement d’un acte autonormateur mixte seront alors eux aussi d’une nature
mixte et peuvent ainsi étre qualifiés d’actes concertés. Il s’agit ici des actes adoptés dans
le cadre des Opérations de paix, dont il a été rappelé plus tot leur double nature
coercitive et consensuelle. De la méme manicre que I’on avait mis en lumiére I’aspect
formellement conventionnel de I’accord sur le statut des forces, acte autonormateur
adopté sur le fondement d’une résolution du Conseil qui met en place une Opération de
paix, I’acte hétéronormateur adopté par I’Opération sur le fondement de cet acte
formellement consensuel, ne sera également que formellement concerté. En effet, si le
Gouvernement de I’Etat sur le territoire duquel est déployé une Opération de paix
dispose d’une certaine latitude pour atteindre les objectifs fixés dans le mandat de

I’Opération en concertation avec toutes les composantes de la mission, il est soumis a
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Voir supra, les développements sur la nature des actes autonormateurs, Chapitre 1%, Section 2, § 1, A. 2.
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une certaine obligation de résultat, il doit tout faire pour rétablir la paix sur son
territoire, en usant des moyens que I’OP met a sa disposition pour réaliser les
prescriptions énoncées par le Conseil dans sa résolution contraignante. Le fait que I’Etat
garde une certaine marge de manceuvre nationale quant a la maniére de réaliser les
objectifs de 1’Opération ne doit pas faire perdre de vue le fait que ces objectifs lui ont
bel et bien été imposés par un tiers, le Conseil de sécurité. Ainsi, si I’Etat bénéficiaire
d’une Opération de paix manque a la réalisation des objectifs qui ont été préalablement
imposés, il s’expose a un renforcement de I’Opération, amenuisant de fait encore un peu

plus sa marge de manceuvre.

L’acte hétéronormateur concerté adopté dans le cadre d’une Opération de paix
conjointement par 1’Etat sur le territoire duquel se déroule 1’Opération et par I’organe
chargé du suivi de I’Opération tient donc une place ambigué dans la chaine normative
des actes de droit dérivé onusien. Si son fondement et I’organe qui initie son édiction le
rattachent a cette chaine normative, la participation d’une autorité nationale souveraine
a son édiction le place également dans I’ordre juridique national de 1’Etat considéré.
Cependant, il est important ici de distinguer I’acte concerté lui-méme, objet d’un
consensus entre I’OP et les autorités étatiques, des actes de droit purement national qui
vont étre ultérieurement adoptés par 1’Etat afin de donner effet & I’acte concerté. Si
I’acte concerté doit €tre considéré comme appartenant a la chaine normative du droit
dérivé onusien, en ce qu’il est fondé sur un acte autonormateur de droit onusien et
qu’une autorité onusienne participe a son €diction pour la réalisation du maintien de la
paix, les mesures nationales prises pour son exécution demeurent incontestablement des
actes de droit interne appartenant & I’ordre juridique étatique. En effet c’est bien la
conjugaison de ces deux facteurs, le fondement normatif et I’organe compétent pour
adopter I’acte, qui détermine 1’appartenance de 1’acte a la catégorie des normes de droit

dérivé onusien.

Les particularités attachées aux différents actes hétéronormateurs sont donc
essentiellement issues de la dualité de fondements de ces actes. L’intérét de ce double
fondement est de permettre a 1’acte hétéronormateur de s’adapter a la nature de la
mission qui est confiée a I’organe subsidiaire qui I’édicte. A cette originalité doivent

¢galement s’ajouter les fonctions les plus diverses que peuvent remplir ces actes
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hétéronormateurs. La dualité de leur fondement associée a la variété de leur nature
permettent de mieux cerner les différents objets que peuvent poursuivre la large

catégorie des actes hétéronormateurs.

B. L’objet des actes hétéronormateurs

L’objet des actes hétéronormateurs est de permettre la pacification effective d’une
situation de crise. Etant situés au dernier échelon de la chaine normative des actes de
droit dérivé onusien, ces actes concrétisent la volonté exprimée en termes génériques
par le Conseil dans sa résolution adoptée sur le fondement du Chapitre VII. Ainsi qu’on
I’a déja souligné, une situation de menace a la paix pouvant résulter de différents
facteurs, les actes hétéronormateurs auront pour objet d’agir sur ces facteurs de crise.
On peut alors élaborer une typologie trés classique des différents moyens que vont
poursuivre ces actes afin d’agir concrétement sur la situation de crise identifiée. Les
actes hétéronormateurs, adoptés sur le fondement des actes hétéronormateurs par des
organes onusiens, vont ainsi agir sur des situations objectives (1) ainsi que sur des

situations subjectives (2).

1. Modifier des situations objectives

Une situation objective est une situation juridique qui procede directement d’une norme
générale et impersonnelle. La modification d’une situation objective engendre des
transformations dans 1’ordonnancement juridique, sans pour autant modifier les droits
individuels. Une telle situation objective est alors opposable a tous les sujets de droit, la
valeur de I’acte qui pose une telle situation ne pouvant pas étre méconnue par les tiers

qui sont tenus d’en respecter I’existence et les conséquences qui en découlent.

a) Orienter des politiques nationales

Les actes de portée générale adoptés dans le cadre des OP sont fondés a la fois sur un
acte unilatéral et sur un acte autonormateur formellement conventionnel. Du fait de la
nature formellement conventionnelle de 1’un de ces deux fondements, les actes de

portée générale dont il s’agit ici vont étre revétus d’une force juridique peu
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contraignante mais d’une portée politique certaine, ils sont généralement matérialisés
par des conclusions de conférences, des rapports préparatoires, des programmes
d’action*®. L’acte hétéronormateur orientant les politiques nationales, adopté en
concertation par ’organe chargé de I’Opération et I’Etat bénéficiant de I’Opération, ne
sera donc un acte politiquement contraignant que dans les objectifs qu’il fixe & I’Etat
chargé de le réaliser. Si 1’acte concerté de droit onusien visant a orienter les politiques
nationales n’est pas lui-méme revétu d’une force juridique contraignante, le fait d’étre
matériellement fondé sur une résolution du Conseil adoptée en vertu du Chapitre VII lui
confére une priorité telle que I’Etat ne peut politiquement pas le négliger. Ce n’est que
sa réception dans un acte de droit interne dans 1’ordre juridique de I’Etat considéré qui

conférera un caractere juridiquement contraignant a la norme qu’il énonce.

b) Instituer des organes

Afin de remplir au mieux la mission qui leur a été confiée par le Conseil de sécurité, les
organes subsidiaires peuvent étre amenés a créer de nouveaux organes. L’institution
d’un organe chargé d’une mission précise s’impose alors aux sujets de droit situés a
I’intérieur comme a ’extérieur de la sphére de compétence dudit organe, puisqu’ils ont
I’obligation de ne pas entraver, voire de contribuer a la bonne réalisation de la mission
exercée par ce nouvel organe. L’institution de tels organes peut étre décidée a
I’initiative de ’organe subsidiaire lui-méme*®, & la demande du Conseil de sécurité**
ou encore a I’initiative de 1’Etat sur le territoire duquel se déroule une Opération de

aix, pour garantir la réalisation de la mission de 1’Opération*®’. Quelle que soit
p p g |y q

I’autorité qui demande la création d’un tel organe, c’est toujours I’organe subsidiaire qui
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Voir, pour exemples, la mise en place d’un plan d’action national et d’une campagne de sensibilisation en
matiére d’égalité des sexes en Cote d’Ivoire conjointement par I’ONUCI et le Ministére des affaires
sociales, 15° rapport du SG sur I’activité de ’'ONUCI du 2 janvier 2008, S/2008/1 § 56.

Voir, pour exemples, sur la création d’organes par les Administrations intérimaires :
UNMIK/REG/1999/8 sur la création au Kosovo, par le Représentant spécial du Secrétaire général le 20
septembre 1999, du Corps de Protection du Kosovo ; UNTAET/REG/2000/1 sur la création au Timor
oriental, par le Représentant spécial du Secrétaire général le 14 janvier 2000, de I’ Autorité budgétaire
centrale

Voir notamment la demande du Conseil a 1’égard du Comité pour la Sierra Leone de créer un Comité
d’experts S/RES/1306 (2000) § 19

Sur la création d’organes dans le cadre des Opérations de Paix, voir, pour exemple la mise en place d’une
Commission d’enquéte par ’ONUCI : S/2004/443 § 35 et la mise en place par le Gouvernement d’une
Commission chargée de préparer les élections : S/2004/443 § 40
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crée effectivement ce démembrement, ce second organe chargé de 1’épauler dans la

réalisation de sa mission.

¢) Modifier le droit interne

Souvent, les actes juridiquement peu contraignants adoptés dans le cadre des OP vont se
concrétiser dans 1’adoption de lois nationales et de réglements internes, mais dans ce
cas, le fondement onusien est éclipsé au profit du fondement constitutionnel national.
L’autorité étatique qui adoptera ces actes mettra éventuellement en avant le fait qu’elle
agit en conformité avec les recommandations d’un organe international chargé du suivi

*88 De tels actes

du processus de rétablissement de 1’état de droit en ceuvre dans le pays
n’appartiennent donc pas a la catégorie juridique des actes de droit dérivé onusien,
puisque ni leur fondement direct, ni I’organe qui les adopte ne peuvent étre rattachés a
la chaine normative et organique du droit dérivé onusien, ils constituent des mesures

nationales d’exécution du droit dérivé onusien.

C’est dans le cadre des Administrations intérimaires que 1’on peut identifier de
véritables actes contraignants a portée générale appartenant a la catégorie juridique des
actes de droit dérivé onusien : il s’agit des réglements et directives adoptés par le
RSSG™. Les réglements ont valeur de lois nationales et les directives adoptées sur le
fondement de ces réglements™’ sont assimilables aux réglements du droit interne,
relativement a leur place dans la hiérarchie des normes établie par I’Al sur le territoire a
administrer. L’organe qui adopte ces actes est onusien, le fondement de tels actes est
¢galement onusien, 1’appartenance des réglements et directives des administrations

intérimaires a la chaine des actes de droit dérivé onusien est alors incontestable.
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Message a la Nation de Laurent Gbagbo du 26 avril 2005, dans lequel il indique que les décisions ayant
force de loi qu’il prend en application de 1’article 48 de la Constitution de la République de Cote d’Ivoire
le sont conformément aux recommandations du Médiateur, organe créé au sein du Groupe de Travail
International institué par 1’Union africaine et entériné par la résolution du Conseil de sécurité de ’ONU
S/RES/1633 (2005).

Concernant la MINUK, voir UNMIK/REG/1999/1 Section4; concernant I’ATNUTO, voir
UNTAET/REG/1999/1 Section 4.

Sur I’adoption de directives et d’instructions administratives, voir, pour la MNIUK, UNMIK/REG/1999/3
Section 6 ; concernant ’ATNUTO, voir UNTAET/REG/1999/1 Section 6.
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2. Modifier des situations subjectives

Une situation subjective est une situation juridique qui procéde d’un acte a portée
individuelle, quelle que soit la nature de I’acte dont est issue une telle situation. La
modification d’une situation subjective vient donc transformer 1’étendue des droits et
des obligations de I’individu qui est concerné par 1’édiction de 1’acte en question, sans
que I’Etat dont il est ressortissant ou sur le territoire duquel il se trouve n’intervienne

pour ce faire.

a) Nommer

Les nominations d’agents peuvent étre constatées dans toutes les catégories d’actions
décidées par le Conseil.

Au titre des pouvoirs qu’il exerce en vertu de la résolution du Conseil, le
Représentant spécial du SG dans le cadre des administrations intérimaires a la
possibilit¢ de nommer et destituer toute personne pour exercer les fonctions de
1’administration civile et judiciaire™'. Dans le cadre du fonctionnement des Comités des
sanctions, ces organes sont souvent amenés & nommer des experts™ - afin de s’assurer
que les Etats remplissent effectivement les obligations qui leur incombent. De la méme
maniere, au cours d’une instance devant les TPI, le Greffe peut notamment établir une
liste d’experts pour assurer un examen médical, psychiatrique ou psychologique de

493
I’accusé™".

Plus rarement, la résolution du Conseil peut servir de visa a la nomination des membres

494
d’un gouvernement

dans le cadre d’une Opération de paix. Encore une fois, la part de
consensualisme propre a une Opération de paix est associée a I’aspect contraignant de
I’Opération puisque ces nominations sont réalisées grace a un double fondement : une

référence a ’acte souverain de droit interne, la Constitution, et une référence a la

491
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494

Concernant la MINUK, voir UNMIK/REG/1999/1 du 25 juillet 1999, Section 1. 2; concernant
I’ATNUTO, voir UNTAET/REG/1999/1 du 27 novembre 1999, Section 1. 2.

Voir pour exemple, concernant le Comité de lutte contre le terrorisme, S/2004/70, p. 11

RPP des TPI, article 74 bis.

Voir pour exemple les décrets n° 2006-307 du 16 septembre 2006 et 2006-307 du 16 septembre 2006
portant respectivement nomination des membres des 9° et 10° gouvernements de la République de Cote
d’Ivoire.
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résolution du Conseil qui fixe les objectifs a atteindre pour I’Etat sur le territoire duquel
se déroule I’Opération. La question de 1’appartenance de ce type d’acte a la catégorie
des actes de droit dérivé onusien est problématique car si I’autorité qui adopte 1’acte est
par définition une autorité souveraine agissant au nom de 1’Etat, édictant dés lors un
acte de droit interne, la nomination dont il s’agit n’est pas dénuée de tout lien avec la
chaine normative de droit dérivé onusien, du seul fait du fondement énoncé dans ses
visas. D’un point de vue purement matériel, un acte portant nomination des membres
d’un gouvernement, en tant qu’il invoque une résolution du Conseil de sécurité, pourrait
étre rattaché a la catégorie juridique du droit dérivé onusien. Cependant, du fait de
I’organe qui adopte 1’acte, il est formellement impossible de le rattacher a la catégorie
des actes de droit dérivé onusien, puisque cet organe est une autorité nationale
souveraine, agissant au nom et pour le compte de I’Etat. L’acte de nomination est ici
une mesure nationale d’exécution d’une prescription onusienne contenue dans la
résolution du Conseil qui peut ainsi étre considéré comme un fondement matériel et

indirect de cette nomination.

b) Enoncer des mesures conservatoires

Ces mesures peuvent étre constatées dans le cadre de 1’activité des Comités des
sanctions ainsi que dans le cadre de I’activité des TPI.

Les mesures conservatoires peuvent se constater dans les listes récapitulatives
¢laborées par les Comités des sanctions. L’inscription d’un individu sur cette liste n’est
que provisoire (il en sera rayé s’il prouve qu’il n’a pas commis les comportements qui
lui sont reprochées) mais elle I’expose a des sanctions que pourront adopter les Etats
afin de se mettre en conformité avec les objectifs que leur a fixés le Conseil. Ces listes
adoptées par les Comités des sanctions sont contraignantes pour 1’ensemble des sujets
de droit international, en ce sens que ces derniers doivent tirer toutes les conséquences
de I’inscription d’un individu sur ces listes. L’inscription d’un nom sur la liste par le
Comité vaut obligation pour les Etats d’appliquer les sanctions décidées par le Conseil a
I’individu ainsi identifié¢. L’inscription, qui est le fait d’un organe onusien et qui est
fondée sur ’acte autonormateur lui-méme fondé sur une résolution contraignante du
Conseil, constitue ainsi un acte unilatéral attaché a la chaine normative du droit dérivé

onusien.
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Les TPI, et plus généralement les juridictions pénales instituées dans le cadre d’une
action menée sous le Chapitre VII, peuvent eux aussi édicter des mesures
conservatoires’ > en matiére de préservation des preuves, d’arrestation des suspects et
de protection des témoins ; les Etats ont 1’obligation de faire droit aux demandes
énoncées par le Tribunal*®. Concernant le point particulier de la détention préventive,
le TPIY a da adopter, sur le fondement de son RPP, un Réglement portant régime de
détention des personnes en attente de jugement ou d’appel devant le Tribunal ou
détenues sur 1’ordre du Tribunal®’. Ce texte, visant & réglementer des situations
individuelles temporaires (celles des individus coupables en attente d’un jugement en
appel ou des individus en attente de jugement), a été¢ adopté sur le fondement du RPP,
acte autonormateur, et de la résolution du Conseil adoptée sous le Chapitre VII portant

statut du TPI**®

. Dans ces diverses situations, on se trouve toujours face a un acte
hétéronormateur adopté par un organe strictement onusien, sur le fondement de deux
actes de droit dérivé onusien, le Statut du Tribunal et le RPP, acte autonormateur. Ces
mesures conservatoires ¢énoncées par les TPI constituent donc bien des actes

hétéronormateurs de droit dérivé onusien incorporés a la chaine normative.

c) Juger

On peut qualifier un jugement d’acte unilatéral émis par une juridiction dont I’objet est
de qualifier et sanctionner I’existence d’une responsabilité pénale individuelle en cas de
commission de crimes internationaux. C’est dans le cadre de I’activité des deux TPI ou
des juridictions internes instituées dans le cadre des Administrations intérimaires*” que
I’on peut rencontrer ce type d’acte hétéronormateur ayant pour effet de modifier la
situation d’un individu par le prononcé de sa responsabilité pénale internationale.
L’organe adoptant 1’acte étant strictement onusien et le fondement de sa compétence un

acte de droit dérivé onusien, les actes qu’il adopte afin de modifier la situation juridique
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496
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499

RPP des TPI, art.40 relatif aux mesures conservatoires et art. 61 relatif a la procédure en cas
d’inexécution d’un mandat d’arrét.

L’article 40 du RPP des TPI se référe aux dispositions du Statut du TPIY, art. 29.2 et du Statut du TPIR,
art. 28.2

IT38/Rev.9, texte disponible a I’adresse http://www.icty.org/sections/Documentationjuridique/Dtention
Voir les visas de la décision du Greffe adoptant le Réglement portant régime de détention, ibid.
Concernant I’institution de cours pénales par la MINUK, voir UNMIK/REG/2000/6 et 2000/34 ; Sur
I’institution de cours pénales par ’ATNUTO, voir UNTAET/REG/2000/11
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d’un individu appartiennent alors a la catégorie juridique des actes de droit dérivé

onusien.

La grande hétérogénéit¢ des actes hétéronormateurs confirme de manicre
indubitable les conclusions déja émises plus t6t quant a 1’adaptabilité des mesures
décidées par le Conseil aux situations auxquelles il cherche a remédier. Cette grande
variété quant a leur objet annonce d’ores et déja que I’analyse plus poussée du droit
dérivé onusien ne peut se contenter d’une méthode globalisante mais doit prendre en

compte I’objet singulier poursuivi par le Conseil dans chaque situation de fait.

L’analyse du dernier échelon de la chaine normative de droit dérivé onusien ayant
¢té menée a son terme, plusieurs conclusions peuvent en étre tirées.

Tous les actes hétéronormateurs ont la particularit¢ de connaitre un double
fondement, constitué d’une part, par la résolution du Conseil qui fixe les objectifs a
atteindre et d’autre part, par 1’acte autonormateur qui précise les moyens a mettre en
ceuvre pour atteindre cette fin. Le plus généralement qualifiés d’actes unilatéraux, les
actes hétéronormateurs ne seront qualifiés d’actes formellement concertés que dans le
cadre particulier des Opérations de paix, du fait de leur nature liant consensualisme et
unilatéralisme. Cette apparence de concertation ne doit pas faire perdre de vue le fait
que bien que le consentement de I’Etat soit politiquement nécessaire pour que
I’Opération meéne a bien la mission que le Conseil lui a confiée, ce consentement n’est
juridiquement pas opérant pour établir ’OP. Le caractére semi-consensuel de ’acte
hétéronormateur permet de réintroduire le consentement de I’Etat dans I’adoption des
mesures nationales d’exécution, sans qu’il soit juridiquement nécessaire pour permettre
I’existence méme de cet acte hétéronormateur.

Derriére cette dualité de la nature des actes hétéronormateurs, on constate un
foisonnement certain quant aux fonctions remplies par ces actes. Cette richesse des
actes hétéronormateurs quant aux objets qu’ils poursuivent se traduit en une
hétérogénéité certaine quant a leur portée contraignante et quant a leurs destinataires
puisque ceux-ci peuvent étre adressés non plus uniquement aux Etats mais également
aux individus. Ce foisonnement correspond a la nécessité d’agir au plus pres du facteur

ayant constitué une situation de menace a la paix afin de rétablir une situation pacifiée.
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L’analyse des actes hétéronormateurs et autonormateurs émis par les organes
subsidiaires du Conseil de sécurité pour réaliser la mission contraignante qu’il leur
confie met en lumiere le caractere centralisé du mécanisme prévu par le Chapitre VII de
la Charte qui donne ainsi naissance a I’émergence d’une chaine normative au caractcre
contraignant a 1’égard de I’ensemble des membres de 1’Organisation mondiale et
trouvant ses fondements dans le droit originaire onusien que constitue la Charte. Cette
chaine normative ne pourrait exister sans la chalne organique a laquelle elle est
ontologiquement liée, I'une ne pouvant exister sans 1’autre, chacune trouvant dans
I’autre la raison de sa propre existence ; ce sont les organes qui adoptent les actes et les
actes qui créent les organes. Cette double chaine s’ancre dans le droit originaire de
I’Organisation qui consacre les fondements de la société internationale contemporaine

qu’elle a pour vocation premiere de protéger.

CONCLUSION DU CHAPITRE 2

L’analyse formelle de 1’édiction des actes de droit dérivé onusien fait montre de I’idée
selon laquelle, lorsqu’il est porté une atteinte grave aux valeurs fondant la société
internationale, est alors mis en ceuvre au sein de 1’ordre juridique international un
mécanisme original de production centralisé et hiérarchisé de normes contraignantes a
1’égard de tous les Etats membres de 1’Organisation, donnant naissance a de nouveaux
organes et a de nouveaux actes juridiques dont la raison d’étre est de contribuer au
rétablissement et au maintien de la paix internationale. L’hétérogénéité des organes et
des actes issus de la mise en ceuvre du Chapitre VII démontre d’abord I’importante
capacité d’adaptation dont peut faire preuve le systeme de sécurité collective institué
par la Charte des Nations Unies. A travers une action centralisée et hiérarchisée, plagant
en son centre et a son sommet le Conseil de sécurité, le systeme de sécurité collective
permet de répondre de manicre adaptée aux différents types de menaces a la paix

auxquelles le Conseil s’engage a remédier.

CONCLUSION DU TITRE [

L’analyse formelle de I’émergence d’un droit dérivé onusien a permis de démontrer, a

travers 1’analyse des fondements et des ¢léments de ce corpus normatif, le rdle essentiel
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joué par le systetme de sécurité collective dans 1’ordre international. En consacrant
certaines valeurs comme fondamentales pour la communauté internationale, la Charte
permet I’émergence d’un corpus normatif contraignant et spécialement destiné a
répondre aux menaces les plus graves pesant sur I’ordre international. En attribuant a
certaines valeurs éthiques une portée juridique supréme et & un organe unique le
monopole de la contrainte dans 1’ordre international, la Charte permet a la communauté
internationale de mener une action particulieére a 1’égard des atteintes portées a ces
valeurs en organisant la riposte collective de la communauté pour protéger ces valeurs
fondamentales. Le corpus normatif qui en émerge et dont la particularité¢ formelle est
révélée par son caractére contraignant et sa construction hiérarchique a donc vocation a

remédier a des telles atteintes. C’est sa particularité matérielle qu’il convient maintenant

de démontrer.
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TITRE 2

L’ANALYSE MATERIELLE DE L’EMERGENCE D’UN DROIT DERIVE ONUSIEN

Le constat émis précédemment selon lequel les actes de droit dérivé onusien constituent
une chaine normative et organique hiérarchisée nécessite de mener une analyse sur le
contenu matériel des normes édictées, permettant par la suite de comprendre la portée
de ce systeme particulier au sein du systeme international dans son ensemble (Seconde
Partie de la theése). L’objet de ce deuxiéme titre est donc d’appréhender I’étendue
matérielle du droit dérivé onusien produit par les organes mandatés par le Chapitre VII
pour régler une situation de crise qui porte atteinte a la paix et a la sécurité
internationales. Il s’agit des lors d’analyser 1’objet des normes édictées par le Conseil de
sécurité afin de saisir les domaines que ce corpus juridique a vocation a régir, ce qui
permettra, dans la partie suivante de la theése de s’intéresser a I’effectivité de ces

normes.

L’action menée par le Conseil de sécurité sous les auspices du Chapitre VII et créant
alors le corpus particulier des actes de droit dérivé onusien constitue une
internationalisation contrainte de compétences étatiques. L’analyse menée dans ce
deuxieme titre a pour objet d’élaborer une typologie des compétences internationalisées
par I’édiction d’actes de droit dérivé onusien. Le concept d’internationalisation décrit le
fait de « soustraire [un] rapport [juridique] au droit interne, qui le régissait jusqu’alors,

500
. C’est

et [de] le placer sous I’empire du droit international, qui le régira dorénavant »
ce qui se produit dans le cas d’une atteinte a la paix, lorsque le Conseil de sécurité,
invoquant le Chapitre VII, adopte des actes contraignants a I’égard des Etats afin de
régler une situation de crise, édictant ainsi, dans I’ordre international, une norme venant
régir une situation auparavant régie par la seule norme interne. Or, depuis le début de la
décennie 1990, 1’édiction d’actes de droit dérivé onusien a crii de maniére considérable,
confirmant ainsi 1’idée selon laquelle « I’internationalisation fonctionnelle a [...] un

champ d’expansion quasi illimité »*'

. Au fil de sa pratique, le Conseil s’est arrogé, par
le truchement de ses organes subsidiaires, 1’exercice de différentes compétences
ontologiquement souveraines, telles que la justice, a travers le jugements des criminels

en Ex-Yougoslavie et au Rwanda, et I’administration, a travers la gestion directe des

500
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L. DELBEZ, Le concept d’internationalisation, RDGIP 1967, p. 6.
L. DELBEZ,, op. cit., p. 8.
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territoires kosovar et timorais, allant méme jusqu’a étre qualifi¢ de 1égislateur mondial
en matiere de terrorisme international. Il est alors important de mener une analyse quant
a I’ampleur des compétences originellement souveraines et internationalisées par le
Conseil de sécurité, dont il confie I’exercice a ses organes subsidiaires. C’est ici 1’objet
de ce deuxieéme titre que d’élaborer une typologie matérielle des compétences exercées

par les organes onusiens dans le but de rétablir une situation pacifiée.

L’analyse formelle développée dans le titre précédent a montré que les actes de droit
dérivé onusien formaient un systeme juridique ordonné et hiérarchis¢, parallélement,
I’analyse matérielle montrera que les actes de droit dérivé onusien imprégnent toute
I’¢tendue des compétences éEtatiques, permettant ainsi d’apprécier la portée de

I’émergence du droit dérivé onusien au sein du systéme international.

La méthode utilisée pour effectuer un inventaire exhaustif et ordonné des compétences
¢tatiques ayant vocation a étre internationalisées doit cependant répondre aux objectifs
poursuivis par [’édiction de ces normes de droit dérivé onusien. Autrement dit,
I’édiction des normes de droit dérivé onusien ayant pour objet de résoudre des situations
de crise, il est nécessaire de présenter I’internationalisation des compétences étatiques
par le truchement des buts poursuivis par les organes onusiens qui édictent ces actes
unilatéraux onusiens dérivés.

Or on constate que les buts poursuivis par les organes onusiens, lorsque ceux-ci
remédient a une situation de crise, correspondent a I’exercice de compétences variées,
s’insérant dans la globalité de 1’éventail des compétences étatiques. En d’autres termes,
lorsqu’ils mettent en ceuvre la mission que leur a conférée le Conseil de sécurité, les
organes onusiens ont vocation a exercer I’ensemble des compétences reconnues a 1’Etat
par le droit international. Si chacun des organes n’a pas vocation, par lui seul, a exercer
la totalité des compétences souveraines, I’ensemble des organes onusiens établis par le
Conseil de sécurité pour remédier a une situation de crise a vocation a intervenir dans
I’intégralité de ces compétences. Il faut en effet apprécier I’action du Conseil de sécurité
dans sa globalité, considérant ses organes subsidiaires comme ses propres
démembrements et considérant ainsi leur action comme celle du Conseil de sécurité
agissant par leur truchement. D¢s lors, il convient d’analyser 1’ensemble des

compétences que le Conseil est amené a exercer a travers ses organes subsidiaires par le
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biais d’une méthode globale reprenant les différents titres de compétences reconnus a
I’Etat par le droit international. Cette étude mettra en lumiére le fait que les Etats
subissent des démembrements des compétences qu’ils tiennent de leur souveraineté du
fait de I’internationalisation contrainte des compétences étatiques décidée par le Conseil
en vertu du Chapitre VII, mettant ainsi en avant la nécessité d’une redéfinition des

contours de la souveraineté.

Si I’Etat peut étre défini comme la réunion des trois éléments constitutifs que sont la
puissance publique, le territoire et la population, le critére essentiel de I’Etat est celui de
la puissance publique®”, qui peut alors s’analyser comme le pouvoir exercé par le

393 11 convient donc

gouvernement a 1’égard d’un territoire et d’une population donnés
d’analyser 1’étendue des compétences exercées par les organes subsidiaires du Conseil
de sécurité, s’arrogeant I’exercice de la puissance publique en vertu du Chapitre VII, a
travers ces deux titres de compétences que sont le territoire et la population. En effet, on
constate que les organes subsidiaires onusiens exercent a la fois des compétences sur un

territoire (Chapitre 3) et a I’égard des individus (Chapitre 4).
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J.-D. MOUTON, La notion d’Etat et le droit international public, Droits n° 16, 1992, p. 55.

P.-M. DurUY, Droit international public, op.cit., §86, p.89 ; concernant plus précisément
I’identification du gouvernement comme fonction consubstantielle & 1’Etat v. P. BODEAU-LIVINEC, Le
gouvernement de I’Etat du point de vue du droit international, thése, Paris X, 2008.
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CHAPITRE 3

L’EXERCICE DE COMPETENCES TERRITORIALES

271. Lorsque la situation d’un territoire déterminé porte atteinte a la paix et a la sécurité

internationales, le Conseil de sécurité, usant des pouvoirs que lui confere le
Chapitre VII de la Charte, procéde a une internationalisation contrainte des
compétences relatives a la maitrise d’un territoire dont 1’exercice ou le non exercice par
des organes étatiques menace la paix. Sur son territoire, I’Etat agit « en souverain »**, il
bénéficie de la plénitude et de I’exclusivité de ses compétences et peut donc a ce titre
seul réglementer toute activit¢é humaine de quelque maniére que ce soit, par I’adoption
de normes de valeur juridique différente. Par 1’édiction de tels actes, les organes de
I’Etat agissent a tous les niveaux de 1’ordonnancement juridique étatique, de maniére
indépendante, matérialisant ainsi le principe de 1’autonomie constitutionnelle des Etats.
Signifiant qu’« aucune régle de droit international n’exige que 1’Etat ait une structure
déterminée »°*, ce principe ne semble pouvoir étre applicable que tant qu’il n’est pas
porté atteinte a la paix et a la sécurité internationales. En effet, en situation de crise, le
Conseil, ainsi que ses organes subsidiaires ont vocation a s’arroger, en vertu du
Chapitre VII, I’exercice de toutes les compétences étatiques régissant un territoire, qui
ne peut plus dés lors étre considéré comme le « sanctuaire »*® de la souveraineté
étatique. L’action du Conseil de sécurité consiste ici en un transfert de la puissance
publique étatique aux organes onusiens mandatés par le Chapitre VII et se manifeste
dans tous les domaines de compétences relevant en temps normal des organes étatiques.
L’existence d’une situation de crise constatée en vertu du Chapitre VII constitue donc
une exception fondamentale a 1’exercice plein et exclusif par les organes de I’Etat des
compétences liées a la souveraineté sur un territoire. Ainsi, & la maniére des organes
étatiques qui, disposant de la plénitude des compétences en vertu de la souveraineté
étatique, adoptent des actes juridiques de nature différente, allant des normes
constitutionnelles aux simples réglementations, les organes onusiens, disposant d’un
mandat fondé sur le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies, vont également

pouvoir prétendre a exercer la plénitude des fonctions étatiques sur un territoire,
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P. DAILLIER et A. PELLET, Droit international public, LGDIJ, 7° édition, 2002, p. 462.
C.LJ., Sahara occidental, avis consultatif du 16 octobre 1975, Rec. 1975, p. 43.
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adoptant des actes juridiques témoignant de I’exercice de compétences

normatives (Section 1) et de compétences d’exécution (Section 2).
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Section 1. L’exercice de compétences normatives

L’utilisation du Chapitre VII permet aux organes onusiens de s’immiscer au plus
profond de la souveraineté des Etats, en imposant & une société humaine indépendante
le contenu matériel des normes qui régissent 1’organisation et le fonctionnement de
ladite société. La participation, par les organes onusiens, a 1’exercice de compétences
normatives sur un territoire concerne toute 1’étendue de 1’ordonnancement juridique,
I’ensemble des normes pouvant €tre adoptées sur un territoire, mais I’intervention de ces
organes dans I’exercice de ces compétences prend, elle, différentes formes. Si I’exercice
direct, voire exclusif, de compétences normatives par les organes onusiens traduisant
une logique de substitution reste somme toute exceptionnel, dans toutes les autres
situations de crise constatées en vertu du Chapitre VII, leur participation, plus ou moins
directe, a 1’exercice de ces compétences normatives, traduisant une logique de
coexistence™’, est décidée de maniére quasiment automatique par le Conseil de sécurité.
Un constat cependant indéniable s’impose quant a I’étendue des compétences a
I’exercice desquelles vont participer les organes onusiens puisque ceux-ci adoptent des
actes qui les associent a I’ensemble des compétences normatives exercées en période
normale par les seuls organes étatiques. L’ immixtion du Conseil dans la souveraineté
des Etats justifiée par la nécessité de restaurer la paix et la sécurité internationales se
constate aujourd’hui a tous les niveaux du processus normatif interne (§ 2), allant méme
jusqu’a atteindre le domaine qui semblait incarner le cceur méme de la souveraineté
¢tatique, I’exercice de compétences constitutionnelles (§ 1), laissant ainsi apparaitre une

évolution des contours du concept de souveraineté.

§ 1. L’exercice de compétences constitutionnelles

Les organes onusiens mandatés en vertu du Chapitre VII peuvent effectivement étre

amenés a se substituer au peuple souverain, dépositaire du pouvoir supréme sur un
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Cette dichotomie entre une logique de substitution caractérisant les Administrations intérimaires et une
logique de coexistence, caractérisant les Opérations de paix est mise en lumicre par I. PREZAS,
L’administration de territoires par les Nations Unies, theése, Université Paris II (Panthéon-Assas), 2007,
§ 37, pp. 41-42.
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territoire’”®. Les résolutions du Conseil de sécurité adoptées sur le fondement du
Chapitre VII operent un transfert de I’exercice du pouvoir souverain sur un territoire au
profit des organes onusiens qui, par 1’édiction d’autres actes de droit dérivé onusien
fondés sur lesdites résolutions, participent ainsi a 1’exercice de la souveraineté sur un

territoire.

A. L’exercice du pouvoir constituant

S’il est aujourd’hui communément admis qu’une Constitution puisse avoir une origine
internationale®® a des conditions juridiques et politiques particuliéres, il est ici question
d’une internationalisation contrainte de 1’ensemble des compétences constitutionnelles
normalement dévolues au peuple souverain, dépositaire du pouvoir supréme sur un
territoire. Ainsi, lorsque le droit inhérent qu’a toute population de se doter du systéme
politique de son choix et de désigner librement ses dirigeants, en vertu du droit a
I’autodétermination des peuples, est menacé par des organes étatiques qui nuisent a la
démocratie, son existence se trouve protégée par 1’action du Conseil de sécurité qui en
transfeére, pour un temps, 1’exercice a la communauté internationale, incarnée par ses
organes subsidiaires mandatés en vertu du Chapitre VII. Il convient donc préalablement
d’examiner la possibilité¢ pour le Conseil de sécurité d’encadrer 1’exercice du pouvoir
constituant national (1) avant d’examiner la mani¢re dont les organes onusiens y

contribuent effectivement (2).

1. La possibilité d’un encadrement du pouvoir constituant

Si le Professeur VIRALLY a pu écrire que 1’« ordre juridique étatique se forme en dehors
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du droit international et sans lui» °, en ce sens que tout ordre étatique est

« autocréateur et se développe a partir de sources originaires qui lui sont propres et qui
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Pour une analyse générale du processus d’internationalisation des compétences constitutionnelles, v. K.
NDIIMBA, L ’internationalisation des constitutions des Etats en crise — Réflexions sur les rapports entre
droit international et droit constituionnel, thése, Nancy 2, 2011.

Voir notamment B. SIERPINSKI, La Constitution de Bosnie-Herzégovine : Un texte a la croisée du droit
interne et du droit international, Revue de la recherche juridique, droit positif, 1997-3, p. 1058 ; R. GOy,
Sur [’origine extranationale de certaines constitutions, Mélanges P. GELARD, LGDJ/Montchrestien,
2000, p. 43 ; N. MAZIAU, L internationalisation du pouvoir constituant, op. cit. ; V. CONSTANTINESCO et
S. PIERRE-CAPS, Droit constitutionnel, Thémis droit, PUF, 4° édition mise a jour, 2009, p. 239 et s..

M. VIRALLY, Sur un pont aux dnes, les rapports entre droit international et droits internes, in Mélanges
offerts a Henri ROLIN, Paris, Pedone, 1964, p. 494.
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n’ont besoin, pour affirmer leur validité, de se référer a aucune norme supérieure » il
semble aujourd’hui que la pratique de la reconnaissance de gouvernements par la
communauté internationale, venant d’une certaine manicre contredire le principe de la
neutralité¢ des régimes politiques, vienne également nuancer ces propos. Alors méme
que de par sa nature démocratique et son rang supréme en droit interne, la Constitution
d’un Etat est une norme « dont le caractére est national par essence » ', il parait plus
conforme a la réalité juridique de considérer que s’impose aujourd’hui I’exigence,
exprimée par la communauté internationale, d’une « légitimité du pouvoir issue d’un
mode de dévolution électoral »°°, confortant ainsi les décisions du Conseil de sécurité
d’agir sur I’exercice du pouvoir constituant en période de crise constatée en vertu du
Chapitre VII. En effet, lorsque le non respect du systtme démocratique conduit a
menacer la paix et la sécurité internationales, le Conseil énonce toujours le caractcre
fondamental du « rétablissement du gouvernement démocratiquement ¢élu et de 1’ordre
constitutionnel » '*.Que le Conseil se satisfasse d’un encadrement du pouvoir souverain
ou qu’il effectue de maniére radicale a un transfert de I’exercice de la souveraineté"’, le
Conseil procede inévitablement a une délimitation de la souveraineté sur un territoire. Il
détermine de maniére contraignante a la fois 1’étendue de la souveraineté sur un

territoire et I’identité du souverain sur ce méme territoire.

Le Conseil a en effet, a plusieurs reprises, limité 1’étendue de la souveraineté du peuple
iraquien en restreignant sa capacité a agir dans des domaines particuliers, comme celui
de ses ressources naturelles, tant que celui-ci ne s’était pas autodéterminé’'®. En
interdisant au gouvernement iraquien intérimaire de prendre des décisions engageant le
destin de I'Iraq au-dela de la période transitoire, le Conseil refuse de le considérer
comme le titulaire réel de la souveraineté iraquienne pleine et entieére, ne reconnaissant

.« < . , . 51 .
cette qualité qu’a un gouvernement issu d’élections’’’. Le Conseil refuse donc la
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V. CONSTANTINESCO et S. PIERRE-CAPS, op. cit., p. 239.

A. MOINE, La validité de la détermination internationale d’une source unique de légitimé du pouvoir
interne, Civitas Europa n° 6, mars 2001, PUN, p. 226.

Voir notamment la situation en Sierra Leone, S/RES/1132 (1997) § 1%

La dichotomie est proposée par N. MAZIAU, L 'internationalisation du pouvoir constituant, essai de
typologie : le point de vue hétérodoxe d’un constitutionnaliste, RGDIP, 2002, p. 552, selon laquelle il
distingue les constitutions hétéronomes, caractérisant une dépossession totale du pouvoir constituant par
un transfert de souveraineté, des garanties constitutionnelles imposées par le droit international,
caractérisant 1’encadrement du pouvoir constituant par une autorité internationale.

S/RES/1483 (2003) §§ 20-22.

S/RES/1546 (2004) § 1.
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possibilité pour le peuple iraquien de s’exprimer de maniére pleinement souveraine
autrement que par le biais d’un gouvernement démocratiquement €élu, ce faisant, il
limite sa capacité a exprimer son consentement tant qu’il ne constate pas par lui-méme
I’existence d’un tel gouvernement, il vient donc ici limiter la capacité¢ de I’entité
originelle détentrice de la souveraineté, la capacité du peuple souverain, tant que

n’existe pas un organe garantissant la représentation démocratique.

Le Conseil agissant en vertu du Chapitre VII va parfois encore plus loin dans
I’encadrement des compétences constitutionnelles en désignant 1’autorité dépositaire de
la souveraineté. Cette désignation fondée sur le Chapitre VII a donc un caractere
contraignant pour la communauté internationale, forcée de reconnaitre I’autorité
désignée par le Conseil dans ses relations avec I’Etat en question, mais également pour
les acteurs internes, forcés de se soumettre a I’autorité ainsi désignée. Le Conseil a ainsi
estimé que la souveraineté de 1’Etat iraquien, en attendant la désignation de
représentants démocratiquement ¢lus, était incarnée, de manicre certes provisoire et
limitée du fait de sa dépendance organique a D’Autorité occupante’'® par
1’administration provisoire iraquienne’”®. Ce faisant, le Conseil réserve ’exercice plein
et entier de la souveraineté au seul peuple s’exprimant par le biais d’¢élections, acceptant
qu’en période de crise, certains pouvoirs souverains soient exercé€s a minima par une
autorité désignée par lui en vertu du Chapitre VII, dans I’attente de la restauration d’une
expression démocratique. Plus récemment, le Conseil a exigé que les parties ivoiriennes
reconnaissent Alassane Dramane Ouattara « dépositaire officiel de la volonté librement
exprimée du peuple ivoirien » *°. Dans ces deux situations, le Conseil impose a la
communauté internationale ainsi qu’aux parties au conflit de reconnaitre une autorité
spécifique comme incarnant 1I’expression de la souveraineté, imposant, par la voie du
Chapitre VII de la Charte, une garantie internationale de la dévolution du pouvoir

souverain, en consacrant les entités détentrices de la souveraineté.

Si le Conseil peut donc délimiter les contours de la souveraineté pour une période

donnée ou encore venir consacrer le dépositaire de la souveraineté, il franchit cependant
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M. STARITA, L occupation de I’Iraq, le Conseil de sécurité, le droit de la guerre et le droit des peuples a
disposer d’eux-mémes, RGDIP 2003, p. 8§94.

S/RES/1511 (2003) § 4

S/RES/1962 (2010) § 1*
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un pas significatif lorsque, au-dela de délimiter la portée de I’exercice du pouvoir
souverain par des entités rattachées au territoire concerné, il décide d’effectuer un
transfert de 1’exercice de la souverainet¢ a I'un de ses organes subsidiaires qu’il
mandate en vertu du Chapitre VII et qui ne dispose d’aucun lien de rattachement avec le
territoire concerné. Si la doctrine s’est longuement arrétée sur 1’analyse d’un transfert
du pouvoir constituant, illustré par la Constitution de Bosnie-Herzégovine contenue a
I’ Annexe 4 de 1’accord international de Dayton-Paris™*', le caractére « spectaculaire »°>>
de I’exercice de la fonction constituante par ’adoption d’un traité international a pu étre
dilué, du fait que les organes étatiques agissant au nom de la Bosnie-Herzégovine et
donc au nom et pour le compte de la population ont exprimé le consentement de I’Etat a
étre 1i¢ par un tel traité et donc son consentement a lier son pouvoir constituant. Si
I’adoption d’une Constitution par un trait¢ international traduit un transfert
conventionnel, et donc consenti, du pouvoir constituant d’un Etat & une collectivité
d’Etats, au contraire, "utilisation du Chapitre VII par le Conseil de sécurité induit un

transfert subi, contraint, du pouvoir constituant a I’'un de ses organes subsidiaires.

Ici, deux actes sont a prendre en considération, d’une part la résolution du Conseil qui
effectue ce transfert et d’autre part, le premier réglement adopté par le RSSG qui prend
acte de ce transfert. Le premier de ces actes est un acte unilatéral contraignant émis par
le Conseil de sécurité en vertu du Chapitre VII, qui retire a un Etat, de maniére
temporaire, voire définitive, sa capacité a exercer ses compétences souveraines sur un
territoire relevant normalement de sa juridiction’>, le second est un acte unilatéral d’un
organe subsidiaire du Conseil qui traduit, dans l’ordre interne, 1’exercice des
compétences régaliennes par cet organe non initialement rattaché a la collectivité qu’il
administre. Ainsi, si le second ne peut produire ses effets qu’en vertu du premier, c’est

bien ce premier acte qui effectue le transfert contraint de I’ensemble des compétences
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Voir notamment J.-M. SOREL, L accord de paix sur la Bosnie-Herzégovine du 14 décembre 1995 : Un
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Herzégovine, RFDC 2000, pp. 421-440.

V. CONSTANTINESCO et S. PIERRE-CAPS, Droit constitutionnel, op. cit., p. 242.

Voir ClJ, Conformité au droit international de la déclaration unilatérale d’indépendance relative au
Kosovo, avis consultatif, 22 juillet 2010, § 98 in fine : « La mise en place de I’administration intérimaire
au Kosovo visait a suspendre temporairement 1’exercice par la Serbie des pouvoirs découlant de la
souveraineté dont elle demeurait titulaire sur le territoire du Kosovo. »
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souveraines de 1’Etat vers I’organe subsidiaire du Conseil, le second acte témoignant de
I’exercice effectif des compétences souveraines par 1’organe subsidiaire. C’est ici la
situation constatée en Slavonie orientale, au Kosovo et au Timor oriental, lorsque,
respectivement, par 1’adoption des résolutions 1037 (1995), 1244 (1999) et 1272 (1999),
sur le fondement du Chapitre VII, le Conseil décide de transférer le pouvoir
d’administrer la province a I'un de ses organes subsidiaires, I’Al dirigée par un
Représentant spécial du Secrétaire général, investi de tous les pouvoirs, législatif et
exécutif, en vertu desdites résolutions. La volonté du Conseil de sécurité d’instituer une
administration intérimaire traduit une logique de « substitution a I’exercice de
I’ensemble des pouvoirs [de I’Etat] »***, justifiée par la maniére dont I’Etat exerce ses
compétences, jugée incompatible ave le droit international®®. Le mandat contenu dans
la résolution contraignante du Conseil a donc, a juste titre, pu étre considéré comme une
« réinterprétation internationale de la souveraineté étatique »>° de I’Etat qui se voit
dépossédé de ses compétences souveraines sur un territoire, mais également comme la
« Charte constitutive » de 1’administration internationale, son caractére constitutionnel
¢tant refusé du fait que le caractére fonctionnel du mandat impose qu’il soit exercé dans
un but particulier’®’, celui d’administrer un territoire, ici au sens strict. Le caractére
limit¢ du mandat interdirait donc un quelconque rapprochement avec un caractére

constitutionnel.

Sans profondément contredire cette approche, il faut au contraire pousser plus loin la
logique du mandat fonctionnel et s’attacher alors au contenu matériel des actes adoptés
par I’administration intérimaire sur un territoire, en vertu du mandat conféré par le
Conseil dans sa résolution contraignante. Si la souveraineté sur un territoire est limitée
lorsqu’elle est exercée par un organe international, 1’organe ne pouvant pas « modifier
le statut »** du territoire qu’il administre, ses compétences « ne comportant pas le
) . o r s . e 529
pouvoir de disposer du territoire et n’équivalant pas a la souveraineté » ", cependant,

I’objectif poursuivi par I’institution d’une administration intérimaire est celui de rétablir
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Sens large du terme d’« administration » dans le Dictionnaire de la terminologie du droit international,
Sirey, 1960, p. 21, cité in E. LAGRANGE, ibid.
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une « bonne gouvernance »”°°, rejoignant de maniére évidente la problématique de 1’état
de droit et 1’exigence de légitimité démocratique du pouvoir de 1’Etat exprimée par la
communauté internationale. L’administration ayant donc un role de reconstruction de
I’ordre juridique sur un territoire, un « réle constitutif d’un systéme juridique »', on ne
peut qu’accepter I’idée selon laquelle les premiers actes réglementaires adoptés par le
RSSG « revétent de ce point de vue indéniablement un caractére constitutif »*>>. En
effet, le Premier Reglement adopté par le RSSG, acte hétéronormateur de droit dérivé
onusien produisant ses effets a la fois dans I’ordre interne du territoire administré mais
également dans l’ordre international, prend acte du transfert des compétences
régaliennes opéré par le Conseil de sécurité®®®. Si certains peuvent a juste titre
s’interroger sur le caractére formellement et aléatoirement constitutionnel™ de ce
Premier Réglement, du fait de la structure formellement internationale de la MINUK*,
il est incontestable, d’un point de vue matériel, que cet acte fondateur poursuit des
objectifs constitutionnels™® puisqu’il définit a la fois le titulaire des pouvoirs
étatiques™’ et les rapports entre les gouvernants et les gouvernés en reconnaissant les
normes essentielles en matiére de droits de I’homme qui ont autorité sur le territoire™".
Le caractére contraignant ab initio de cet acte, dii a son fondement international
particulier, le Chapitre VII de la Charte, vient ici compenser 1’absence d’adhésion
populaire a 1’acte, conférant sa force juridique supréme a la norme la plus élevée de

I’ordre juridique interne considéré.

Enfin, quelle que soit la qualification matérielle apportée a ces deux actes, on ne peut

pourtant que constater 1’exercice effectif du pouvoir constituant par un organe
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1. PREZAS, op.cit., § 149, p. 195.

Voir les visas du Réglement n° 1999/1 du 25 juillet 1999, UNMIK/REG/1999/1.
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subsidiaire du Conseil de sécurité sur un territoire administré par les Nations Unies en
vertu du Chapitre VII lorsqu’on est confronté a I’existence du réglement adopté par le
RSSG au Kosovo le 15 mai 2001 portant Structure constitutionnelle pour une
autonomie provisoire au Kosovo™’. C’est bien ici le RSSG, organe d’une organisation
internationale agissant cependant pour le compte d’une population sur un territoire
donné, qui s’est estimé compétent pour octroyer a la province kosovare un acte
matériellement constitutionnel puisque définissant les organes agissant au nom de la
province autonome, voire du futur Etat, ainsi que les droits dont bénéficient les
nationaux rattachés a cette province. Si la majeure partie des compétences relevant de la
souveraineté interne est d’une certaine maniere partagée avec les organes représentatifs
et démocratiquement €lus, la souveraineté externe est conservée en dernier ressort par le

RSSG qui dispose, en outre, de 1’autorité ultime sur le territoire du Kosovo.

La résolution contraignante du Conseil de sécurité fondée sur le Chapitre VII de la
Charte effectue donc un transfert de I’exercice du pouvoir constituant, sans pour autant
transférer la souveraineté en elle-méme, qui devient le temps du reéglement de la
situation de crise, une substance évanescente qui ne peut étre exercée faute de disposer
d’un titulaire valable pour ce faire, et dont la réappropriation de 1’exercice ne pourra
intervenir qu’avec la réunion des conditions nécessaires a une véritable
autodétermination du peuple vivant sur le territoire concerné, titulaire ultime de la
souveraineté. Une fois 1’exercice de ce pouvoir fondamentalement souverain transféré
de maniere exclusive ou partagée a un organe subsidiaire du Conseil de sécurité, le

Conseil garde la maitrise des objectifs a poursuivre a travers son exercice.

2. La participation a I’exercice du pouvoir constituant

Si le Conseil ne procéde pas systématiquement au transfert de 1’exercice du pouvoir
constituant sur un territoire au profit de ses organes subsidiaires, il impose souvent aux
organes étatiques un exercice concerté de la compétence constituante en collaboration
avec ses organes subsidiaires. C’est bien toute 1’é¢tendue de la compétence constituante
que les organes onusiens ont vocation a exercer en vertu du Chapitre VII, c’est-a-dire

tant le déroulement du processus constituant que la détermination des normes
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constitutionnelles de référence, voire dans certains cas la nature du régime politique

provisoire.

Le premier niveau d’intervention du Conseil de sécurité¢ dans le processus constituant
national consiste a prescrire une assistance constitutionnelle aux autorités étatiques qui
conservent, a titre principal, 1’exercice de la compétence constituante, les organes
onusiens n’intervenant ici que pour assister, soutenir et conseiller le pouvoir en place.
Le Conseil a ainsi pu mandater la MONUC au Congo’* ou encore le Bureau politique
des Nations Unies en Somalie®®' pour aider le gouvernement & élaborer le texte
constitutionnel, faisant ainsi de la norme supréme de droit interne 1’objet d’un
compromis contraint entre 1’instance internationale mandatée en vertu du Chapitre VII
et I’organe dépositaire du pouvoir constituant dérivé en vertu du droit interne.

A coté de cette participation & 1’élaboration du contenu de la Constitution, le
Conseil peut également imposer aux organes étatiques le moment auquel ceux-ci
doivent exercer le pouvoir constituant, en exigeant la fixation d’un calendrier pour
I’organisation d’un référendum constitutionnel>** ou encore en reconnaissant & 1’organe
qu’il a consacré comme dépositaire de la souveraineté, un pouvoir d’initiative
constituante®®’, 1’obligeant ainsi a exercer dans une période donnée le pouvoir supréme

- 544
qu’il lui a reconnu™".

Le Conseil dispose d’un autre moyen pour intervenir sur le contenu de la Constitution
d’un Etat souverain en procédant, par 1’édiction d’une résolution contraignante, a une
garantie internationale du contenu de la Constitution. En rappelant, dans le corps d’une
résolution adoptée sur le fondement du Chapitre VII, les engagements constitutionnels
que I’Etat a pris envers lui-méme, le Conseil de sécurité ajoute a cette obligation
constitutionnelle une obligation internationale, dont le contenu est identique, mais dont

I’existence et la valeur juridique ne dépendent pas de la volonté de 1’Etat qui en est
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S/RES/1565 (2004) § 7-a) : la MONUC doit apporter conseil et assistance au gouvernement pour ¢laborer
les lois essentielles, y compris la Constitution.

S/RES/1814 (2008) § 5 : le Bureau politique des Nations Unies et I’Equipe des pays des Nations Unies
doivent aider les institutions fédérales a rédiger la Constitution.

Somalie, S/RES/1814 (2008) § 5 : le Bureau politique des Nations Unies et I’'Equipe des pays des Nations
Unies doivent aider les institutions fédérales pour organiser un référendum constitutionnel.

M. STARITA, ibid., p. 894, note 15.

Iraq S/RES/1511(2003) § 7: Le Conseil de gouvernement iraquien, en coopération avec 1’Autorité
occupante, doit présenter un calendrier pour la rédaction de la constitution et la tenue d’élections
démocratiques.
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I’objet puisqu’elle s’impose a lui ab initio. Le Conseil peut ainsi garantir un certain type
d’obligations constitutionnelles, comme celle de désarmer dans le cas de la Constitution
iraquienne’®, ou bien I’ensemble du texte constitutionnel, comme c’est le cas pour la

. . . , . 546
Constitution de Bosnie-Herzégovine™ ™.

Le Conseil s’insinue encore davantage dans I’exercice du pouvoir constituant lorsqu’il
impose la présence de certaines normes constitutionnelles dans les ordres internes des
Etats, en réalisant une constitutionnalisation contrainte de certaines normes de droit
international, soit en obligeant les Etats a intégrer des conventions internationales a leur
socle constitutionnel national, soit en les obligeant a intégrer dans leur socle
constitutionnel des valeurs garantissant la 1égitimit¢é démocratique des organes
étatiques.

La constitutionnalisation des normes internationales a caractére conventionnel est
présente dans 1’action des administrations intérimaires, elle constitue le point de départ
de la reconstruction de 1’ordre juridique dont sont chargées ces administrations. En
effet, le Premier réglement adopté par le RSSG** comporte une liste non exhaustive des
normes internationales relatives aux droits de I’homme que doivent respecter les agents
publics dans 1’exercice de leur mission. Cette incorporation obligatoire des traités
internationaux dans I’acte matériellement constitutionnel qui prévoit le mode d’exercice
de ses pouvoirs par le RSSG réalise une constitutionnalisation contrainte du droit
international des droits de I’homme sur le territoire concerné.

Le Conseil peut également procéder a une constitutionnalisation contrainte de
certaines valeurs fondant 1’état de droit et garantissant la 1égitimité démocratique des
organes étatiques. On a relevé plus tot I’importance d’une légitimité démocratique du
pouvoir en ce sens qu’aujourd’hui, la légitimit¢ du pouvoir «résulte d’abord du
caractére librement consenti de la soumission populaire »*** ce qui conduit & considérer
I’organisation d’¢lections libres comme centrale. Le Conseil rappelle donc les

obligations constitutionnelles auxquelles sont soumis les Etats d’organiser des élections
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S/RES/1762 (2007) § 2 : Le Conseil prend note de I’engagement constitutionnel de 1’Iraq de se désarmer.

S/RES/1031 (1995) § 1 : Les parties doivent « s'acquitter de bonne foi des engagements auxquels elles
ont souscrit » en vertu de 1’accord-cadre général pour la paix dont I’annexe 4 contient la Constitution de
Bosnie-Herzégovine. Voir a ce sujet L. PECH, La garantie internationale de la Constitution de Bosnie-
Herzégovine, RFDC 2000, pp. 421-440.

Pour le Kosovo, voir UNMIK/REG/1999/1, Section 2 et UNMIK/REG/1999/24, Section 1.3. Pour le
Timor oriental voir UNTAET/REG/1999/1, Section 2.

A. MOINE, La validité de la détermination internationale d’une source unique de légitimité du pouvoir
interne, op. cit., p. 225.
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démocratiques™ afin de mettre en place des institutions représentatives®’ de la
population vivant sur le territoire. Afin de permettre la tenue de réelles élections
démocratiques, le Conseil exige le respect des droits indispensables a la réalisation de
telles élections, en proclament le caractére absolument essentiel du respect des droits
fondamentaux de I’homme en matiére électorale™' que la législation interne se doit
alors de faire respecter. Cette exigence de légitimité démocratique est complétée par le
respect des principes de 1’état de droit et d’une justice indépendante, que le Conseil
ordonne aux Etats en crise de garantir sur leur territoire. En exigeant que les Etats
fassent figurer parmi leurs plus hautes priorités la protection de ces valeurs
fondamentales™>, le Conseil leur impose alors d’établir une certaine hiérarchie des

normes constitutionnelles dans leur ordre interne.

Enfin, lorsque le Conseil accorde a ses organes subsidiaires le pouvoir d’administrer un
territoire en se substituant a 1’autorité souveraine normalement compétente, il ne se
contente plus d’imposer I’exercice conjoint d’une compétence constituante afin de
déterminer le contenu des normes constitutionnelles, il confie ici exclusivement a ses
organes subsidiaires, en vertu du mandat international d’administrer contenu dans sa
résolution contraignante fondée sur le Chapitre VII, la compétence d’adopter 1’acte
fondateur qui va régir I’action des pouvoirs publics sur le territoire administré. Le
Premier réglement constitue la norme la plus élevée de 'ordre juridique régissant le
territoire concerné puisque son fondement direct est une norme de droit international, la
résolution contraignante du Conseil, et puisqu’elle constitue la source de toute 1égalité
dans I’ordre juridique local. Il n’existe pas de norme interne ayant une valeur supérieure
sinon équivalente, I’exercice de la souveraineté par 1’Etat normalement compétent sur
ce territoire lui ayant été retiré par la résolution du Conseil. L’acte fondateur de 1’ordre
juridique local mis en place par I’Administration intérimaire, acte hétéronormateur de

droit dérivé onusien fondé sur la résolution contraignante du Conseil de sécurité,
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Pour la Somalie, voir S/RES/1772 (2007) § 5 : Les objectifs a atteindre sont des élections démocratiques
a tous les niveaux, local, régional et national, comme prévu dans la Charte fédérale de transition. Pour
I’Iraq, voir S/RES/1511(2003) §7: Le Conseil de gouvernement doit prévoir des élections
démocratiques.

Somalie S/RES/1744 (2007) § 1 : Le Conseil rappelle les exigences constitutionnelles selon lesquelles les
institutions doivent étre largement représentatives.

Pour la Céte d’Ivoire, voir S/RES/1826 (2008) § 7 et S/RES/1880 (2009) § 9.

Pour le Congo, voir S/RES/1493 (2003) § 11 : Le gouvernement de transition doit faire en sorte que la
protection des DH, 1’état de droit et la justice indépendante figurent parmi ses plus hautes priorités.
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I3 . < . , . . . . »553 N
détermine a la fois la dévolution du pouvoir sur le territoire concerné”” et le systéme de
., . 554 . ;.
gouvernement de ce territoire™, en ce sens, il a un contenu éminemment

constitutionnel.

L’utilisation par le Conseil de sécurité du Chapitre VII lui permet de préserver la
souveraineté¢ d’une population vivant sur un territoire lorsque les organes étatiques
normalement compétents ’exercent de manicre incompatible avec les exigences du
droit international, menacant ainsi la paix et la sécurité internationales. Le Conseil va
généralement contraindre les organes étatiques en place a un encadrement de I’exercice
du pouvoir constituant, en leur imposant une collaboration avec ses propres organes
subsidiaires, afin de garantir internationalement la conformité du contenu de la norme
constitutionnelle a 1’exigence démocratique émise par la communauté internationale.
Dans certaines situations, le Conseil déposséde les organes étatiques de 1’exercice de la
souveraineté qu’ils détenaient jusqu’alors sur un territoire, transférant ainsi a ses
organes subsidiaires pour une période limitée la charge d’exercer les compétences
constituantes, tout en réservant la réappropriation pleine et entiére de la souveraineté
aux seuls organes revétus d’une légitimité démocratique certaine, issue d’¢élections
réalisées conformément aux exigences de 1’¢état de droit.

Si I’appropriation par le Conseil d’une compétence ontologiquement souveraine
telle que la compétence constituante apparait exceptionnelle lorsqu’il s’agit de
déterminer le contenu matériel de la norme supréme de droit interne, le Conseil ne se
refuse pas non plus a se prononcer sur la détermination des organes constitutionnels

internes, agissant alors sur la forme institutionnelle de 1’Etat.

B. La détermination des institutions constitutionnelles

Si la définition des organes constitutionnels reléve de la compétence constituante, tant
dans leur mode de désignation que dans leur mode de fonctionnement, le Conseil utilise

le Chapitre VII aux fins de s’insinuer également dans le versant institutionnel de
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Voir le visa contenu dans le Premier réglement mais également dans tous les réglements ultérieurement
adoptés par le RSSG sur le fondement du Premier réglement : « Agissant en vertu des pouvoirs que lui a
conférés la résolution [...] du Conseil de sécurité des Nations Unies »

Voir le Premier réglement de la MINUK, UNMIK/REG/1999/1, et le Premier réglement de ’ATNUTO,
UNTAET/REG/1999/1 : « Tous les pouvoirs 1égislatifs et exécutifs afférents au Kosovo/Timor oriental, y
compris 1’administration de 1’ordre judiciaire, sont conférés a la MINUK/ATNUTO et exercés par le
Représentant spécial du Secrétaire général/Administrateur transitoire. »

195



290.

291.

I’exercice de la souveraineté. Si le Conseil se contente plus généralement d’appeler les
parties au conflit & mettre en place les institutions constitutionnelles nécessaires au
fonctionnement de 1’Etat (1), il peut également lui arriver de décider du fonctionnement
de ces organes (2), voire de déterminer la nature du régime politique régissant un

territoire, a travers I’action de ses organes subsidiaires.

1. La création d’institutions constitutionnelles

Il faut ici distinguer 1’action du Conseil de celle de ses organes subsidiaires, qui, dotés
de compétences opérationnelles et normatives, vont pouvoir effectivement créer des
institutions constitutionnelles, lorsqu’a I’inverse, le Conseil ne fera qu’inciter les parties
en conflit sur un territoire & mettre en place de telles institutions, en rappelant

I’importance essentielle de leur caractére représentatif>

. Cette incitation formulée par
le Conseil s’appuie soit sur la nécessité inhérente pour tout Etat de posséder de telles
institutions, notamment de mettre en place un gouvernement d’unité nationale en
période de crise™®, soit sur la nécessité de mettre en ceuvre un texte constitutionnel

, . ren o1 . 755
préexistant et déja négocié™’.

Les Administrations intérimaires créées par le Conseil disposent, quant a elles, de la
capacité de créer, d’instituer effectivement des organes constitutionnels. Ces organes
subsidiaires particuliers du Conseil de sécurité, dans le cadre de leur mission de
reconstruction d’un ordre juridique interne, ont commencé par mettre en place les

% dans la

organes fondamentaux permettant la consultation de la population
reconstruction de 1’ordre juridique interne. Ces Conseils consultatifs chargés d’assister
le RSSG dans sa prise de décision se voient destinés a exercer a I’avenir un pouvoir plus
vaste dans 1’administration du territoire. La création de ces Conseils a été suivie de
I’établissement d’institutions essentielles au fonctionnement d’un Etat, telles que le

Journal officiel™ ou 1’ Autorité budgétaire centrale®®’, mais la capacité pour les organes
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Somalie S/RES/1744 (2007) § 1 et S/RES/1772 (2007) § 1.

Somalie S/RES/954 (1994) § 4.

Bosnie-Herzégovine S/RES/1088 (1996) § 6 et Congo S/RES/1493 (2003) § 1°.

Concernant le Kosovo, création du Conseil transitoire, voir le rapport du Secrétaire général en date du 16
septembre 1999, S/1999/987, §§ 2-3. Concernant le Timor oriental, création du Conseil consultatif
national, voir UNTAET/REG/1999/2.

Concernant le Timor oriental, voir UNTAET/REG/1999/4.
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subsidiaires du Conseil de créer des organes constitutionnels se manifeste clairement
dans D’adoption, par le RSSG, le 15mai2001 au Kosovo, de la Structure
constitutionnelle pour une autonomie provisoire du Kosovo™'. A travers 1’adoption de
cet acte, dont le contenu ne remet cependant pas en cause 1’autorité supréme du RSSG
dans 1’exercice des pouvoirs étatiques sur le territoire, celui-ci dote le territoire
d’organes constitutionnels’®?, I’ Assemblée, le Président du Kosovo et le gouvernement,
dont il détermine le fonctionnement et les compétences, permettant ainsi a la

souveraineté du peuple d’étre exprimée librement et fidélement.

2. Le fonctionnement des organes constitués

Si I’on constate de la part du Conseil de sécurité une non intervention dans la création
des organes constitutionnels, a la différence de ses organes subsidiaires, le Conseil
n’hésite cependant pas a imposer un certain mode de fonctionnement aux organes
constitutionnels préexistants. Les organes subsidiaires du Conseil qui, eux, peuvent
instituer des organes constitutionnels sur un territoire du fait de 1’étendue fonctionnelle
de leur mandat fondé sur le Chapitre VII, vont alors jusqu’a déterminer la nature méme

du régime politique devant régir le territoire concerné.

Ainsi que cette ¢tude I’a déja montré, le Conseil s’insinue au ceceur la souveraineté qui
réside normalement dans le peuple afin de réaffirmer solennellement la nécessité d’une
désignation démocratique du titulaire du pouvoir exécutif, ainsi qu’il I’a fait en Cote
d’Ivoire a la suite des résultats de 1’¢lection présidentielle de décembre 2010, en
rappelant que A. D. Ouattara était le « dépositaire de la volonté librement exprimée du
peuple ivoirien »*,

Le Conseil s’était immiscé plus profondément dans I’exercice souverain de la
désignation des organes constitués lors de la nomination des membres du gouvernement
de la Cote d’Ivoire en septembre 2006. En effet, on trouve au nombre des visas des

décrets présidentiels portant nomination des membres des 8° et 9° gouvernements de
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Concernant le Kosovo, voir UNMIK/REG/1999/16 et concernant le Timor oriental, voir
UNTAET/REG/2000/1.

UNMIK/REG/2001/9.

UNMIK/REG/2001/9, art. 1.5.

S/RES/1962 (2010) § 1.
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transition®®* la mention de la résolution 1633 (2005) dont le 5° paragraphe appelait 4 la
constitution d’un gouvernement présidé par un Premier ministre « acceptable par toutes
les parties ivoiriennes » . La résolution contraignante du Conseil constitue donc ici
I’un des fondements matériels directs de ’acte de droit interne qui désigne un organe
constitutionnel. Cet exemple, certes exceptionnel, démontre cependant la vocation
qu’ont les résolutions du Conseil de sécurité a encadrer le fonctionnement des organes
constitutionnels puisque le Conseil a également réaffirmé 1’étendue des pouvoirs du
Premier ministre ivoirien a I’égard de tous les organes étatiques. Il a ainsi rappelé que le
Premier ministre devait disposer de tous les pouvoirs nécessaires pour mener a bien la
mission que lui confiait la Constitution et ainsi avoir autorité sur son gouvernement et
sur les forces de défenses ivoiriennes’®. Le Conseil a également déterminé les
conséquences de la démission d’un ministre du gouvernement ivoirien en estimant que
si un ministre ne participait pas au gouvernement, son portefeuille devait étre remis au

. .. 56
Premier ministre 7.

Le probléme est tout autre lorsque le Conseil retire 1’exercice de la souveraineté sur un
territoire a 1’autorité étatique normalement compétente puisque dans ce cas, il crée un
organe subsidiaire chargé d’exercer les compétences souveraines sur le territoire en
attendant que la population se soit dotée d’institutions démocratiques et représentatives.
L’ATNUSO, PATNUTO et la MINUK sont présidées chacune par un Représentant
spécial du Secrétaire général auquel le Conseil confie, en vertu d’une résolution
contraignante®®®, 1’ensemble des pouvoirs exécutif et législatif, y compris
I’administration de la justice. Le Conseil, en accordant I’intégralit¢ des pouvoirs

pouvant étre exercés sur un territoire au RSSG et en le consacrant comme [’autorité
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Les deux décrets sont consultables sur le site du gouvernement de la Cote d’Ivoire :
http://www.gouv.ci/gouvernement_all.php?recordID=&depart=30&c=s.

Se reporter respectivement pour le 8° gouvernement a :
http://www.gouv.ci/autresimages/gouvTransi05.pdf ;

pour le 9¢éme gouvernement a :
http://www.gouv.ci/autresimages/2emeGOUVTRANSITION16septembre2006.pdf.

S/RES/1633 (2005) § 5.

S/RES/1633 (2005) §§ 6 et 8 et S/RES/1721 (2006) §§ 8-10.

S/RES/1633 (2005) § 7.

Il s’agit respectivement des résolutions S/RES/1037 (1996) du 15 janvier 1996 instituant I’ATNUSO,
S/RES/1244 (1999) du 10 juin 1999 instituant la MINUK et S/RES/1272 (1999) du 25 octobre 1999
instituant ’ATNUTO.
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supréme sur le territoire administré, place le RSSG dans une situation presque identique

aux organes constitutionnels d’un Etat souverain®®.

Mais c’est ici, avant tout, I’action du RSSG en matiére de détermination du
fonctionnement des pouvoirs publics et donc du régime politique du territoire
administré qui est intéressante. Il faut ici distinguer le régime instauré par le Premier
réglement et celui instauré par la Structure constitutionnelle pour une autonomie

provisoire du Kosovo élaborée dans le Réglement 2001/9.

Par I’adoption du Premier réglement, le RSSG d’une Administration intérimaire définit
effectivement le régime politique régissant le territoire administré et semble instaurer,
dans I’attente de la capacité du peuple a s’autodéterminer, un régime se rapprochant du
césarisme démocratique. Le RSSG concentre en effet entre ses mains I’ensemble des
pouvoirs sur le territoire, assisté en cela par des institutions locales démocratiques et
r . o r -570 r
représentatives, dont les membres sont désignés par lui’”” et dont les compétences sont
: ST ] ; : , ;
essentiellement consultatives’ . Si le césarisme démocratique s’appuie dans sa forme
classique sur un pouvoir exécutif autoritaire et une légitimité populaire confortée par de
multiples recours aux consultations populaires, la forme de césarisme démocratique
imposée a un territoire non autonome par le Conseil de sécurité connait quelques

variations. L’¢élément caractéristique de ce régime, un pouvoir exécutif dominant,
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Etant bien évidemment entendu, comme on 1’a souligné plus tot, que le RSSG ne peut pas disposer du
territoire administré et qu’il n’est donc pas le titulaire de la souveraineté sur le territoire.

Voir pour le Kosovo, UNMIK/REG/1999/6, Section 3 : Le RSSG nomme les membres de la Commission
consultative technique pour les tribunaux et le Service des poursuites. UNMIK/REG/2000/1 : Les
membres du Conseil administratif intérimaire du Kosovo sont nommés par le RSSG (Section 4.1).

Voir pour ’ATNUTO, UNTAET/REG/1999/2, sur la création du Conseil consultatif national,
Section 2.5: «Les membres du Conseil sont nommé par [|’Administrateur transitoire. ».
UNTAET/REG/2000/3, Section?2.1: Les sept membres de la Commission sont nommés par
1’ Administrateur.

Voir pour le Kosovo, UNMIK/REG/1999/6, sur la création d’'une Commission consultative technique
pour les tribunaux et le Service des poursuites, chargée de conseiller le RSSG (Section 1).
UNMIK/REG/1999/16 : L’Autorité budgétaire centrale du Kosovo agit sous la tutelle du
RSSG (Section 1). UNMIK/REG/2000/1 sur la création de la Structure administrative intérimaire mixte
du Kosovo n’accord qu’un pouvoir de recommandation au Conseil admi