L’Organisation des Nations Unies, soixante ans
au service de la coopération internationale
humanitaire:

Helena Torroja *

l. INTRODUCTION

Nous sommes pres de la célébration du soixante anniversaire de la création
des Nations Unies. La société internationale de nos jours est assez différente
de celle de 1945. La globalisation économique et de I’information, le gap
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croissant entre les pays riches et pauvres, ce que I’on appelle la « guerre
contre le terrorisme », la politisation des (et avec) les droits de I’homme,
sont parmi tant d’autres, des traits qui caractérisent I’hétérogénéité et la
complexité de la société actuelle. Il y a un autre trait que I’on ne devrait pas
plus sous-estimer : la globalisation de la souffrance humaine et la
conséquente « humanitarisation » de la société internationale.

Depuis la fin des années quatre-vingts du siécle dernier, notamment a
cause de I’augmentation des conflits armés et des catastrophes naturelles, le
« bombardement des medias » sur les crises humanitaires a été une
constante. Cette réalité est entrée dans le debat politique ou sont apparues les
notions de « crises humanitaires », « assistance humanitaire », « intervention
humanitaire », « ingérence humanitaire », etc.

Sans oublier ces données, cet article veut montrer un point de vue un peu
méconnu pour certaines doctrines, et démontrer comment, malgré la mode
récente, I’ONU s’est toujours intéressée aux affaires humanitaires. Toujours
veut dire dés sa propre création en 1945 et méme un peu avant, comme on le
verra plus loin. On veut attirer ici I’attention sur le fait que ce sont
I’Assemblée Générale et ses organes subsidiaires, avec le Conseil
Economique et Social, les organes « constitutionnellement » chargés de
compétence dans les affaires humanitaires. L’action du Conseil de Sécurité
dans ces affaires ne devrait étre percu que comme un fait accidentel. La
banalisation de I’humanitaire dans le discours politique des Etats, dans
guelques cas, ne devrait pas étre confondu avec la « fonction humanitaire »
que les Etats membres de I’ONU ont attribué a certaines des institutions
crées par eux-mémes. L’ONU n’est pas une agence humanitaire au service
des grandes puissances. L’ONU doit garder sa fonction principale du
maintien de la paix et de la sécurité internationales. Sauf quelques
exceptions précises, les fonctions humanitaires devraient rester a leur
place traditionnelle : celle de la coopération internationale humanitaire.

Je propose une analyse historique de la pratique de I’ONU, pour essayer
de mettre en relief le contenu d’une notion qui, je crois, peut étre délimitée
juridiguement, malgré son utilisation politique : celle de « coopération
internationale dans les affaires humanitaires »%. Méme si cette notion a un



contenu tres vaste, une fagon de la concrétiser est de la limiter & un de ses
éléments les plus remarquables : le systéme de I’Organisation des Nations
Unies pour fournir une assistance humanitaire aux victimes d’urgences. Il
s’agit ici de montrer comment s’est traduite la relation entre I’'ONU et le
«soulagement de la souffrance humaine» dans des circonstances
exceptionnelles. En gros, il s’agit de la relation entre une Organisation
intergouvernementale et une activité (le soulagement de la souffrance
humaine) qui, historiqguement, est plut6t du ressort du Comité International
de la Croix Rouge et d’autres organisations non gouvernementales
humanitaires (ONG); et qui, opérationnellement, par sa nature, semblerait
étre plus proche des activités des organisations privées.

1. QUESTIONS PREALABLES : LES OBJECTIFS DE L’ONU ET LES
CRISES HUMANITAIRES

En tant que questions préalables, on peut, tout d’abord, se demander ou se
trouve le fondement juridique de la compétence de I’ONU pour agir face aux
crises humanitaires. Et pour ce faire, il faut se tourner vers le traité
constitutif de I’ONU, la Charte des Nations Unies (la Chartre), et, en méme
temps, vers la pratique de I’Organisation.

Dans la Chartre, on trouve le lien entre cette Organisation et les
problemes humanitaires, dans le troisieme objectif énoncé a I’article 1.3, ou
on peut lire textuellement: «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’homme et des libertés fondamentales pour tous, sans
distinction de race, de sexe, de langue ou de religion ». C‘est la le point de
départ que je propose, méme si ce n’est pas une perspective d’analyse trés
connue.

Parce que si nous nous tournons vers la pratique de I’Organisation,
I’autre source d’attribution de ses compétences, on constate ce qui Suit.
Depuis la chute du Mur de Berlin, en 1989, il y a eu une pratique du Conseil
de Sécurité visant a qualifier certaines situations de crises humanitaires
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susceptibles de constituer une menace contre la paix. C’est le cas de la
population kurde et chiite réprimée par le gouvernement iraquien aprés la
premiéere guerre du Golfe, ou la situation en Somalie, au Ruanda, ou en
Bosnie Herzégovine, entre autres. Cette pratique a amené le Conseil de
Sécurité a étendre sa compétence dans le domaine humanitaire de plusieurs
maniéres : ainsi, le Conseil s’est adressé aux Etats en vue de leur imposer
des obligations pour faciliter I’acces des victimes a I’assistance humanitaire ;
ou a octroyé des fonctions humanitaires a certaines Opérations de Maintien
de la Paix ; ou a autorisé I’utilisation de la force armée dans le but de mettre
fin & une crise humanitaire, etc.?) Cette derniére action du Conseil,
I’autorisation d’une intervention humanitaire, a donné lieu a un grand débat
juridique et politique. Une des tendances a la fin du XXeé siecle et au debut
du XXIle siecle est de chercher une reconnaissance juridique de
I”intervention humanitaire®. Je reviendrai sur ce point plus tard.

Je ne partage pas la perspective d’analyse qui réduit — ou tout au moins
limite- la relation entre I’ONU et les victimes de catastrophes a la
compétence du Conseil de Sécurité, et notamment a la figure de
I’intervention humanitaire. Principalement, parce que, a mon avis, cette
participation du Conseil, ainsi que [lintervention humanitaire sont,
seulement, I’'un des moyens qu’a I’ONU pour essayer de soulager la
souffrance des victimes ; un moyen a la mode, dont on n’est pas sr de la
convenance et efficacité. Parce qu’a coté de cet humanitarisme du Conseil
de Sécurité il y a toute une pratique traditionnelle de I’ONU, consistant a
délivrer et a coordonner I’assistance humanitaire, parfois méconnue.

En observant cette pratique, la question qui se pose est de savoir si I"on
peut parler d’une fonction de coopération internationale dans les affaires
humanitaires d’apres I’article 1.3 de la Charte. Un premier point c’est
d’essayer de comprendre ce que I’on entend par « affaires humanitaires » ou
« problémes internationaux humanitaires » en expression de I’article 1.3 de
la Chartre. Au sens strict, ce sont ceux qui ont trait a des situations de crises
humanitaires. Celles-ci peuvent avoir trois caractéristiques: il s’agit de
situations ou I’étre humain se trouve dans des circonstances de souffrance
extréme ; ce sont des situations qui touchent un groupe ou une population de



facon collective ; et des situations qui nécessitent urgemment une assistance
humanitaire ou d’autres types de mesures pour assurer la survie de la
population.

Ces situations peuvent venir de différents types de désastres ou
catastrophes, tels que les conflits armés, les désastres naturels soudains -
comme par exemple le tsunami en Asie du Sud Est, ou les inondations aux
Philippines ou en Haiti-, des désastres naturels prolongés -comme par
exemple la désertisation et la sécheresse en Afrique saharienne-, des
situations de faim, des accidents industriels et/ou nucléaires - comme
I’accident de Chernobyl et celui de Bhopal-, ou tout autre type d’accidents -
par exemple le déraillement d’un train en Corée du Nord, a cause du manque
d’infrastructures, a eu des consequences catastrophiques qui ont amené ce
pays a demander de I’aide internationale- Ou méme, on a appliqué le terme
de crise humanitaire a des situations de génocides ou d’attentats terroristes
d’une grande ampleur.

Traditionnellement, on les classait habituellement comme désastres
d’origine humaine et désastres d’origine naturelle. Mais de nos jours, on
assume de plus en plus que I’action de I’&tre humain est toujours en quelque
sorte derriére ces désastres™”. Car, méme pour les désastres naturels, I’action
de I’homme n’est pas indifférente. On sait par exemple que, d’une part, les
attentats contre I’environnement sont en train de faire que les désastres
naturels augmentent en nombre ; et, d’autre part, dans bien des cas, on
pourrait éviter les conséguences humanitaires si I’on adoptait les mesures de
prévention et de préparation nécessaires face aux désastres naturels.

Il est bon de préter attention a un point qui, parfois, pour étre trop évident
est quelque peu oublié : les crises humanitaires ne sont pas des catastrophes
en elles mémes, mais une de leurs conséquences ; d’autres conséquences
sont les économiques, politiques, sociales... Cette différence est importante
car toute action qui veut étre qualifiée d humanitaire au sens strict, par
définition, n’a pas pour objectif de résoudre les guerres, ni de réduire les
désastres naturels, ni de venir a bout des génocides. Mais seulement de
soulager la souffrance humaine des victimes. Pour résoudre ces problémes
14, il faut utiliser d’autres moyens.
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Derriere ce débat il y a, en fait, I’idée suivante : un génocide, c’est un
probléme humanitaire ? Ou est-ce plutét un probléme politique avec des
conséquences humanitaires ? Rony Brauman, trés critique de la politisation
de I’humanitaire, a dit clairement que qualifier le Ruanda de crise
humanitaire c’est «tristement éloquent»: ce serait comme qualifier
Auschwitz de crise humanitaire, alors qu’il s’agissait bien d’autre chose®.
On percoit plus clairement cette idée si on fait le méme raisonnement avec
les crises d’origine naturelle. Un tsunami, un tremblement de terre, sont des
crises humanitaires ? Non, ce sont des phénomenes physiques qui ont des
conséquences humanitaires qui viennent s’ajouter a des conséquences
économiques, sociales, politiques, etc. Il ne faut donc pas oublier que le
terme « humanitaire » est tres facilement susceptible d’étre politiseé, ce qui
peut donner lieu & des abus et a une désinformation de I’opinion publique.

Une fois que I’on a délimité les crises humanitaires, et on les a
distinguées de leurs causes, il faut, par ailleurs, souligner que les crises
humanitaires ne sont pas la seule situation de problémes humanitaires. Il 'y a
d’autres situations que I’on peut qualifier d’humanitaires sans la présence
des caractéres supra mentionnés. Telles que la situation des réfugiés, des
déplacés internes, des prisonniers de guerre torturés, ou d’autres. Dans tous
ces cas ce sont des problémes concrets qui touchent la souffrance humaine.

Cela dit, quelles sont les facons d’agir de I’ONU pour faire face a ces
problémes humanitaires du point de vue de la coopération internationale (art.
1.3 de la Charte) ? Face a ces problemes humanitaires, I’ Assemblée Générale
et le Conseil Economique et Social, les organes compétents pour réaliser la
fonction dont on parle, ont réagi de deux fagons différentes mais paralléles.
D’une part, ils ont mis en place tout un ensemble d’organismes humanitaires
ayant des compétences d’action (compétences opérationnelles). Et d’autre
part, ils ont formulé un droit (au sens large et au sens strict) relatif a
I’assistance humanitaire. Si je dis parallélement, c’est parce qu‘en général,
les mémes résolutions de I’Assemblée Générale qui créent une institution
humanitaire, s’adressent, en méme temps, aux Etats Membres et a
I’institution respective en vue d’essayer d’influencer leur politique et leur
comportement dans ce domaine.



Cette idée permet de diviser le panorama d’action de I’ONU face aux
crises humanitaires du point de vue de la coopération internationale en deux
parties différentes : I’étude du systéme institutionnel humanitaire et I’étude
du droit -lato sensu et stricto sensu-, sur I’assistance humanitaire. Ce sont les
deux parties de I’analyse qui suit.

111. LE SYSTEME INSTITUTIONNEL : SA FORMATION PROGRESSIVE

Le systeme institutionnel actuel de I’ONU pour affronter les crises
humanitaires se base sur deux piliers : la prestation de services humanitaires
d’une part, et la coordination des acteurs humanitaires de I’autre.

Depuis 1946, jusqu’a présent, ’'ONU s’est occupée des problémes
internationaux humanitaires qui se sont produits tout au long de I’histoire.
C’est a dire, le systéme actuel se base sur I’expérience de plus de soixante
ans. Ce n’est pas une nouveauté de nos jours. Et, le moteur qui a développé
ce systeme, ce sont les crises humanitaires qui ont eu lieu tout au long de
ces années. Comme nous allons le voir, toujours derriére une nouvelle
institution ou sa réforme, il y a un probleme social qui justifie ce
changement institutionnel. Ce sont ces besoins fonctionnels, pour reprendre
une expression du professeur Virally qui on battu petit a petit le systéme
actuel®. Nous pouvons différencier trois étapes dans ce processus.

1. LA CREATION DES ORGANES OPERATIONNELS D’ASSISTANCE (1946-
1963)

Dans une premiére étape, ont été créés les organes opérationnels
humanitaires qui, aujourd’hui, prétent une assistance humanitaire et d’autres
services humanitaires. Dans le temps, cette étape va de 1946 jusqu’a environ
1963. Pendant ce temps, I’Assemblée Générale crée I’'UNICEF, I’'HCR et le
PAM. Et le moteur de ce pilier opérationnel d’assistance sont les problémes
de la Deuxiéme Guerre Mondiale et un probléme classique : le probléme de
la faim.

Pour faire face aux problémes de la Deuxieme Guerre Mondiale, les
Nations Unies ont mis en place toute une série de structures de coopération.
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Ainsi, 'UNICEF avait été créée en 1946, lors de la premiere période de
séances de I’Assemblée Générale™”. Au début, elle est créée avec un mandat
temporaire et le but de s’occuper des besoins des enfants dans les pays
vainqueurs — et seulement ceux-ci - de la guerre, comme c’est dit
textuellement dans la résolution qui I’a créée ; cette discrimination a disparu
dans la pratique rapidement -. Cet organe subsidiaire hérite de la plupart des
fonds et de certaines des fonctions de I’Administration des Nations Unies
pour le secours et la réhabilitation (The United Nations Relief and
Rehabilitation Administration), connu sous le nom de UNRRA (1943-
1948)®. Ceci conduit & une petite parenthése historique sur ’UNRRA. Cette
expérience permet de bien observer comment la prestation de secours est une
activité traditionnelle des Nations Unies. Pendant la Guerre, les Alliés
décidérent déja de constituer une organisation internationale — qui serait,
peut-on dire, le premier des organismes spécialisés du Systeme des Nations
Unies -, avec pour objectif essentiel de préter secours et des services de
réhabilitation pour venir en aide aux populations des pays occupés, mais
seulement au moment de leur libération. Ce fait est intéressant car il dévoile
un trait des fonctions humanitaires des organisations intergouvernementales
qui marque une différence importante avec I’action humanitaire des ONG :
son contenu politique.

Car, lorsque les Alliés décident qu’il est plus important de gagner la
guerre que de préter des secours - et par conséquent, ’'UNRRA ne ménerait
a terme ses programmes que lorsque les territoires seraient libérés -, ce qu’ils
font c’est un choix politique. Ils donnent la priorité a leurs intéréts politiques
plutdt qu’aux intéréts humanitaires. Ce n’est pas la une critique négative de
leur humanitarisme. C’est un fait. C’est le reflet d’une facon de faire de
I’humanitarisme différente de celle des ONG. De par la nature
intergouvernementale des Organisations Internationales, il va étre tres
difficile que, dans certains cas, leur action humanitaire le soit au sens strict ;
c’est a dire sans intéréts politiques. Pour en revenir & I’'UNICEF, on lui
donne en 1953, un statut permanent et son nom et mandat sont modifiés :
elle n’est plus seulement destinée a préter des secours mais elle s’occupe



parallélement de I’aide aux pays en voie de développement®. Actuellement,
elle a aussi la fonction de promouvoir le respect des droits des enfants.

Un deuxiéme organe opérationnel du systéme, le Haut Commissariat des
Nations Unies pour les Réfugiés (HCR) fut créé en 1950 par I’Assemblée
Générale pour chercher des solutions au probléme des réfugiés et des
déplacés a cause de la Guerre ainsi que des situations antérieures™®. 11 s’agit
d’un nouvel organe subsidiaire qui vient remplacer une autre organisation
internationale créée par I’Assemblée Générale en 1946 : I’Organisation
Internationale pour les Réfugiés (’OIR)™. L’OIR était un organisme
spécialisé avec un mandat temporaire - il a fonctionné de 1948 & 1952 -.
Cette organisation, a son tour, venait remplacer le Haut Commissariat pour
les réfugiés sous la protection de la Société des Nations. Je voudrais attirer
votre attention sur ce point. L’influence de la Société des Nations sur I’ONU
dans ce domaine a été trés importante. De cette maniére, la structure et
fonctions du HCR ainsi que les principes juridiques concernant la protection
des réfugiés, ont leurs bases sur I’acquis des différents Hauts Commissariats
pour les Réfugiés et les différentes Conventions adoptées dans le cadre de la
Société des Nations™?.

Pour en revenir a I’OIR, elle a été liquidée en 1952 surtout pour des
raisons financiéres et politiques. Certes, son objectif était humanitaire :
affronter le probléme des réfugiés. Mais il y eut de grands intéréts politiques
derriére qui entravérent son travail et firent que les pays de I’Est n’arrivent
pas a en faire partie, en accusant I’OIR de bureau d’immigration contre les
intéréts de I’'URSS™. Pourquoi ? Il y avait une tension entre rapatriement et
non rapatriement ou assimilation des réfugiés qui fuyaient des pays de I’Est.
Rapatrier était, dans bien des cas, retourner au bloc de I’Est, tandis
qu’assimiler était une maniére indirecte de favoriser les idées occidentales.
Un objectif humanitaire oui..., mais avec des intéréts et des problémes
politiques derriere.

Comme on le disait, I’Assemblée Générale a créé ce Haut commissariat
pour remplacer I’OIR. Son mandat est temporaire, car I’on pensait que le
probléme serait résolu trés bientdt. Encore de nos jours, son statut est
renouvelé tous les trois ans par I’Assemblée. Sa compétence personnelle
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comprend les réfugiés qui craignent fort justement d’étre victimes de
persécutions pour des raisons de race, de religion, de nationalité ou
d’opinions politiques, ils ne sont pas dans leur pays d’origine et ne peuvent
pas ou ne veulent pas y retourner™. De nos jours, cette crainte s’est étendue
aux déplacés internes qui sont des groupes qui, pour les mémes raisons, sont
obligés de modifier leur lieu de résidence tout en restant a I’intérieur des
frontiéres de leur Etat d’origine™. Et elle s’occupe méme d’autres cas tels
que celui des réfugiés environnementaux qui fuient non pour des raisons
politiques mais a cause des désastres naturels. On peut résumer ses fonctions
au nombre de deux. L’une, la protection juridique qui, entre autres activités,
comprend la promotion de I’adoption et le respect de la part des Etats du
Statut des Réfugiés de 28 juillet de 1951“®). et son Protocole Additionnel de
1967%7. Et, d’autre part, la prestation d’assistance qui consiste au
rapatriement & I’Etat d’origine tout en respectant la volonté des individus
ainsi que le séjour temporaire ou la réintégration dans un autre pays s’ils ne
veulent pas retourner dans le leur; ou la prestation de secours.

Face a de nouveaux problémes humanitaires, dus aux nouveaux conflits
armés, la premiére réaction de I’Assemblée Générale a été de continuer a
mettre en place des organes opérationnels. Ainsi, pour aider les réfugiés
palestiniens qui fuyaient des autorités d’Israél lors du conflit arabo-Israélien,
en 1949, on a creé I’Office de Secours et des travaux des Nations Unies
pour les réfugiés de Palestine (UNRWA)®™, qui fonctionne encore. Ou, de la
méme facon, aprés la guerre de Corée, en 1950, on a créé I’Office des
Nations Unies pour la reconstruction de la Corée (1950-1960)*%. Mais, bien
vite, I’Assemblée a décidé de changer de stratégie, et de promouvoir la
coordination entre les organes déja existants, plutdt que de créer de
nouveaux organes opeérationnels devant chaque nouvelle crise. C’est ainsi
que ¢a s’est fait aprés I’invasion de la Hongrie en 1956, quand I’ Assemblée
décide d’établir le premier programme de coordination des acteurs
humanitaires pour aider les réfugiés qui fuyaient du pays®.

Le troisitme organe opérationnel humanitaire qui est créé dans cette
premiére étape est le Programme Alimentaire Mondial (PAM)®@Y.
Contrairement aux précédents, il s’agit d’une création conjointe entre



I’Organisation pour I’Agriculture et I’Alimentation (FAO) et I’Assemblée
Générale de I’ONU. C’est donc un organe mixte qui dépend des deux
organisations internationales a la fois. Il est créé en 1961 et en 1963 il est
doté de caracteére permanent. Son principal objectif est de chercher des
solutions au probléme de la faim. Il est intéressant d’observer comment
I’inquiétude des Etats pour chercher des solutions au probléme de la faim a
déja ses antécédents dans la Société des Nations. Et puis, en 1946, lors de la
premiére période des séances de I’Assemblée Générale, on constate déja ce
probléme®. Probléme humanitaire, certes, mais aussi avec une forte
dimension économique qui touche les relations de commerce international.
Quant a ses compétences, le PMA il préte des secours dans des cas de
désastres, mais aussi une assistance alimentaire & des pays en voie de
développement.

De sorte qu’a peu prés vers la moitié des années soixante, I’ONU avait
déja la structure opérationnelle nécessaire pour faire face aux crises
humanitaires. C’est a ce moment-la que commence une deuxiéme étape.

2. L INSTITUTIONNALISATION DE LA COORDINATION DES SECOURS DANS
LE CAS DES CATASTROPHES NATURELLES (1960-1991)

Dans un deuxiéme temps, on institutionnalise la coordination des acteurs
humanitaires. Ce sera depuis 1960 jusqu’en 1991. Le probléme social qui est
derriere cette nouvelle institutionnalisation c’est un type de probléme qui
prend une importance toute particuliéere a ce moment-la : le probléme des
désastres naturels. Ce type de désastres existait déja, bien sdr, et c’est le
PAM, ou I"'UNICEF qui s’occupaient de leurs conséquences humanitaires.
La nouveauté vient du processus de décolonisation qui, historiqguement, a
lieu a partir des années soixante. Avec I’indépendance des colonies et la
création de nouveaux états tout récemment indépendants, le nombre de pays
en voie de développement augmente. Il faut rappeler que ces pays sont
particuliérement vulnérables aux désastres naturels. Et en méme temps, dans
ces pays, les conséquences économiques et humanitaires sont bien plus
graves que dans les pays industrialisés, car ils ne sont pas technologiquement
préparés a les affronter. Ceci fait que ces pays prennent conscience de ce
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probléme commun et s’adressent a I’ONU pour demander de I’aide
internationale. Et ils ne demandent pas seulement une assistance humanitaire
mais aussi une assistance pour les aider a prévenir et a se préparer face a de
telles catastrophes.

En réponse a cette demande, aprés d’autres initiatives administratives, en
1971, I’Assemblée Générale décide de mettre en place le Bureau du
Coordinateur des Nations Unies pour le Secours en Cas de Catastrophes
(UNDRO, United Nations Disaster Relief Office), au sein du Secrétariat®.
Il ne s’agit pas d’un organe subsidiaire comme les précédents, mais il dépend
entierement de I’organe principal du Secrétariat. Ce Bureau est créé a
Genéve, avec deux fonctions principales. D’une part, il est créé pour remplir
un vide institutionnel : il n’y avait aucun organe permettant la coordination
entre les acteurs humanitaires qui avaient été créés lors de [|’étape
précédente. Donc, une de ses fonctions consisterait a mobiliser et a
coordonner les secours. Il ne s’agissait pas de préter directement secours,
mais de servir de centre permettant I’action humanitaire aux autres organes.
C’est ainsi que furent mis en place des mécanismes de coordination dans le
siége (comme par exemple la formulation d’appels internationaux unifiés de
contributions volontaires, ou la célébration de mémorandums d’entente entre
I’UNDRO et chacun des organes opérationnels, ou entre ces derniers entre
eux, ou la désignation d’un organisme principal qui dirigerait les opérations
de tous les autres face a une crise précise). Et aussi des mécanismes de
coordination sur le terrain (comme la désignation du Représentant Résident
du PNUD en tant que centre de coordination ou la création de groupes des
Nations Unies en réponse a des cas de désastre)“.

L’autre fonction principale consiste en la prestation d’assistance
technique a des pays propices aux désastres, en matiere de prévention et de
préparation de désastres naturels. L’Assistance a la prévention consiste a
transférer de la technologie scientifique et de génie, pour réduire les
conséquences des desastres, ainsi que I’assistance légale connexe.
L’assistance dans la préparation comprend par exemple I’élaboration de
plans d’évacuation, la création de réserves nationales de fournitures
d’urgence, etc. Cette fonction acquiert, avec le temps, de plus en plus



d’importance car on pense qu’il est plus efficace et méme meilleur marché
de travailler sur les causes pour éviter les désastres, plut6t que de réagir face
aux conséquences. Tant et si bien qu’en 1989, I’Assemblée Générale a
décidé de proclamer la décennie allant de 1990 & 2000 comme la Décennie
Internationale pour la Réduction des Désastres Naturels, qui a eu pour but de
renforcer cette fonction®. A I’heure actuelle, on insiste encore dans cette
direction politique a travers la Stratégie Internationale pour la Réduction des
Désastres Naturels®@,

3. Vers un systéme unifié de prestation et de coordination de I’assistance
humanitaire des Nations Unies (1991-...)

Nous arrivons ainsi a la troisieme étape qui irait de 1990 jusgqu’a nos
jours. C’est une étape de grands changements administratifs internes dans le
systeme, que I’on peut synthétiser par I’objectif de renforcer le systéme de
prestation et de coordination de I’assistance humanitaire de I’ONU. Lors de
cette étape, il semblerait que I’ONU prenne conscience qu’elle a des
obligations dans le domaine humanitaire de la coopération internationale. La
preuve c’est que tant le secrétaire général Boutros Boutros-Ghali que I’actuel
secrétaire genéral Kofi Annan essaient de renforcer la fonction humanitaire
de I’ONU. Jusqu’au point que Kofi Annan dans tous ses Rapports annuels
sur l’activité de I’Organisation pour I’Assemblée Générale, parle des
« engagements humanitaires » de I’ONU®". Le moteur qui a donné lieu a
ces changements est sans doute I’augmentation des conflits armés, surtout
civils, depuis les années quatre-vingt-dix, qui sont a I’origine de nouvelles
crises humanitaires (la premiere guerre du golfe, la Somalie, I’ex-
Yougoslavie, le Ruanda, Sierra Leone, etc..). On a déja un peu indiqué la
réaction du Conseil de Sécurité face a ces situations. Allons voir ce qui s’est
passé a I’ Assemblée Générale et au Conseil Economique et Social.

D’abord, il faut souligner qu’a la fin des années quatre-vingt, début des
années quatre-vingt-dix, on assiste a I’introduction dans I’Assemblée
Générale d’un nouveau débat concernant I’assistance humanitaire : le débat
sur le « devoir/droit d’ingérence » . 1l s’agit d’un débat d’origine frangaise,
qui a été lancé dans I’opinion publique internationale par le professeur Mario
Bettati et le praticien Bernard Kouchner, président de Médecins du Monde a
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I’époque®. Avec cette expression délibérément provocatrice, comme ils
I’ont signalé®, ils cherchaient & attirer I’attention de I’Opinion Publique et
des Etats pour essayer de chercher une protection juridique pour les ONG du
type sans frontieres ou french doctors. Ces ONG humanitaires se
caractérisent par leur différente interprétation du concept de neutralité,
distincte de celle du CICR. Elles défendent ce qu’elles appellent la « loi du
tapage »®%: c’est & dire, dénoncer publiquement les grosses violations des
droits de I’homme, et en méme temps, offrir des secours. Avec ce
comportement, elles n’entrent pas sous la protection du Droit International
Humanitaire qui exige une action humanitaire neutre. Au début, ce que
cherchaient les promoteurs de cette idée, c’était une protection juridique
pour ces ONG.

Et c’est ainsi que dans le cadre du sujet du programme de travail de
I’Assemblée Générale qui a pour titre «Nouvel Ordre International
Humanitaire »®Y, et & I'initiative de la délégation francaise auprés de
I’Assemblée, ont été adoptées deux Résolutions sur I’ « Assistance
humanitaire dans des cas de désastres naturels et autres situations
similaires »®?. Du point de vue historique, celles-ci, en soit, ne disent
vraiment rien qui ne s’était déja dit a I’Assemblée, depuis les années
soixante-dix, méme si elles ont été a I’origine d’un incessant débat®®. Mais,
grace a ce débat, dans lequel je ne veux pas entrer, a été adoptée, en 1991, la
Résolution 46/182, ou I’Assemblée met en place tout un programme pour
renforcer le systeme de prestation et de coordination de [|’assistance
humanitaire d’urgence de I’ONU. Ce sont les événements de la Premiére
Guerre du Golfe en 1991, ceux qui impulsent I’adoption subite de cette
Résolution®. A grands traits, voici les principaux changements introduits &
partir de ce moment :

Par cette Résolution, 'UNDRO est remplacée en 1991, par le
Département des Affaires Humanitaires (DAH). Celui-ci vient prendre le
relais de ses fonctions. Il est doté de nouvelles compétences dans le domaine
des conflits armés, chose dont I'UNDRO n’était pas officiellement
responsable - méme si ce n’est toujours pas dit et que ce soit implicite sous
I’expression « urgences complexes »-. Le Département recoit plus de



compétences politiques et son siége est porté a New York (méme si une
délégation du bureau reste a Genéve), parce que c’est la que siégent les
départements politiques du Secrétariat (le Département des Opérations de
Maintenance de la Paix ou le Département des Affaires Politiques).

En 1997, avec le Programme de Réforme de Kofi Annan®) ce
Département est transformé en Bureau de la Coordination des Affaires
Humanitaires (OCHA), qui est en place a I’heure actuelle. L’une des
modifications importantes est que ses fonctions sont concrétisées notamment
dans le domaine humanitaire. Et ainsi, les fonctions de prévention et de
préparation face a des désastres naturels sont transférées au Programme des
Nations Unies pour le Développement (PNUD) -ce qui est logique parce
gu’il s’agit d’une activité plus proche de la coopération pour le
développement -. Le Coordinateur du Secours va se charger de : a) formuler
et de coordonner des politiqgues humanitaires des organes de I’ONU ; b)
promouvoir les questions humanitaires; et b) coordonner la réponse
humanitaire en cas d’urgence.

Les moyens qu’il a sont multiples et se basent sur ceux qui ont été fixés a
I’époque de I'UNDRO, auxquels viennent s’ajouter quelques-uns de
nouveaux, tels que, par exemple, la Création d’un Fonds Renouvelable
Central pour les urgences (qui est un mécanisme pour avancer le
financement aux organes opérationnels au moment initial de I’urgence, dont
participent méme des ONG, comme le CICR. Ces organes doivent retourner
les préts plus tard). Ou comme la centralisation de toute I’information sur les
urgences a travers des réseaux d’information - comme par exemple la
Reliefweb -; ou la mise en place d’un systeme d’Alerte Rapide, ou de
Iinformation des ressources matérielles et personnelles qui sont a
disposition en cas d’urgence. Ou comme celui de la création du Comité
Permanent entre Organismes (CPO), ou se réunissent des représentants des
secrétariats des organes opérationnels de I’ONU, et méme le CICR, la
Feédération Internationale des Sociétés Nationales de la Croix-Rouge et du
Croissant-Rouge, I’Organisation Internationale pour les Migrations et autres
ONG. Il gére en plus un Dépbt d’approvisionnement d’urgence a Brindisi
(talie), dont participent tous les autres organes opérationnels du systéme®®.
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D’autre part, on trouve d’autres changements dans cette troisieme étape.
Une de ces facettes, c’est le renforcement des organes opérationnels
humanitaires que nous connaissons déja : UNICEF, HCR, PAM... A la
demande de I’Assemblée Générale chacun de ces organes a adopté des
changements internes afin de renforcer son pouvoir de réponse dans des cas
d’urgence.

Autre facette intéressante, c’est I’apparition de nouveaux acteurs
humanitaires dans la structure de I’ONU : les Opérations de Maintien de la
Paix. A partir de 1990, le Conseil de Sécurité a non seulement multiplié le
nombre de ces Opérations, mais il a élargi le type de fonctions qu’elles
réalisent. Parmi ces nouvelles fonctions, on trouve les fonctions humanitaires
classiques telles que I’assistance pour le rapatriement des réfugiés, voire
dans certains cas, la prestation d’assistance humanitaire. Mais, il y a
d’autres fonctions qui sont dénommées humanitaires mais qui ne le sont pas
au sens strict. Par exemple, les démobilisations de soldats, ou le déminage,
ou la protection armée de convois humanitaires, ou préter le soutien
logistique aux acteurs humanitaires - les laisser se servir d’un avion militaire
pour transporter des ravitaillements ou du personnel humanitaire -. Ce ne
sont pas des activités humanitaires au sens strict, mais on les appelle
humanitaires. Ces activités sont réalisées dans la plupart des cas, aprés la fin
du conflit armé et nous nous trouvons a I’étape qui s’appelle « consolidation
de la paix ». En réalité, il s’agit la d’une pratique qui a tendance a prendre un
caractére permanent et qui n’est point exempte de problémes pratiques sur le
terrain.

On a donc la, le panorama institutionnel de la prestation et de la
coordination de I’assistance humanitaire. Un panorama caractérisé par les
aspects généraux suivants :

D’une part, on trouve des organes opérationnels traditionnels de
prestation d’assistance (HCR, UNICEF, PAM) qui ont les traits communs
suivants. lls ont une composition organique double ; chacun a un organe
gouvernemental (formé de représentants des Etats) ol sont prises des
décisions politiques importantes (approbation des programmes, des budgets,
...) ; et un organe personnel administratif, le Secrétariat. Celui-ci se charge



de réaliser des projets a I’aide du personnel fonctionnaire, ou a I’aide des
ONG associées a cette réalisation. La plupart des frais sont financés par des
contributions volontaires (sauf certains frais de personnel du HCR). C'est-a-
dire que les Etats ne sont pas obligés juridiquement & payer une cotisation.
Ce sont des apports volontaires, parfois permanents a cause d’une pression
morale. Dans les trois cas, la partie administrative a un vaste réseau de
bureaux sur le terrain, principalement dans les pays en voie de
développement. Et dans les trois cas, il y a une pratique, de plus en plus
intense, de collaboration avec des Organisations non gouvernementales,
notamment du pays. D’autre part, on trouve le pilier de la coordination, sous
la responsabilité du Coordinateur de Secours, a I’heure actuelle, Mr.
Egeland, directeur de I’OCHA. Dans la pratique, il y a une étroite
collaboration avec le Secrétaire Général et ses Représentants sur le terrain,
notamment dans des situations politiquement difficiles. Et puis, il faut
ajouter les nouveaux acteurs, tels que, quelques fois, les Opérations de
Maintien de la Paix avec des compétences humanitaires.

1V. LES ACTIVITES NORMATIVES CONCERNANT L’ASSISTANCE
HUMANITAIRE

Vu le panorama général de I’acquis institutionnel développé tout au long de
ces presque soixante ans d’existence de IONU dans le cadre de la
coopération internationale humanitaire, nous allons voir quel est I’acquis
normatif concernant strictement I’assistance humanitaire. Nul ne doute que
les Nations Unies ont eu un role significatif dans le développement du Droit
International des Réfugiés et du Droit International Humanitaire®”.
Cependant, pour des raisons d’espace, nous allons nous limiter aux
réglementations juridiques et aux directives politiques qui ont été adoptées a
’ONU en ce qui concerne la prestation d’assistance humanitaire
internationale.

L’organe compétent, d’aprés la Charte, pour établir ce droit - au sens
large - dans le cadre de la fonction de coopération internationale assignée a
I’Organisation a I’article 1.3 de la Charte est I’Assemblée Générale. Cette
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derniére, a travers de multiples résolutions, a mis en place ce droit tout au
long de la trajectoire historique que nous avons vue, tant dans les résolutions
ou elle a créé les organes humanitaires, que dans les résolutions qui
s’adressent en particulier aux Etats. Une synthése de ces normes se trouve a
I’Annexe de la Résolution 46/182 de I’Assemblée Générale, sur le
« Renforcement de la coordination de I’aide humanitaire d’urgence de
I’Organisation des Nations Unies », adoptée le 19 décembre 1991, déja cité.

L’on peut faire une approximation en différenciant le droit qui régit
I’ONU en tant qu’acteur autonome de la société internationale, d’une part ;
et le droit qui concerne I’ONU en tant que structure sociale, c'est-a-dire le
droit qui régit les obligations et droits des Etats Membres de
I’Organisation®®.

1. L’orientation normative de I’action de I’ONU en tant qu’acteur
autonome de la société internationale.

La question préalable est la suivante. Est-ce que du point de vue juridique
I’ONU (UNICEF, HCR, PAM...) est obligée de préter ses services
humanitaires ? A certains moments Kofi Annan a parlé du devoir moral de
I’ONU de préter assistance aux victimes de cas d’urgences®. S’agit-il bien
de cela, d’un devoir moral ? Non. On ne peut pas faire cette interprétation.
Car, dans la théorie générale, les Organisations Internationales sont obligées
d’exercer leurs compétences. L’attribution de compétences par les Etats a
I’Organisation est précisément ce qui justifie leur existence. C’est ainsi que
I’a signalé la Cour Internationale de Justice, en parlant des devoirs et des
responsabilités des Organisations Internationales dans I’exercice de leurs
fonctions®?.  C’est pour cette raison que la doctrine parle de la nature
fonctionnelle des Organisations Internationales.

Par conséquent, si I’ONU a une compétence de realisation de la
coopération internationale pour résoudre des problémes internationaux
humanitaires, c’est qu’elle est obligée de I’exercer. Ceci implique qu’elle a
au moins I’obligation de se préparer et d’offrir ses services humanitaires en
cas de désastres. Ce n’est pas seulement un droit“?, mais un devoir®?. Et, il
n’est pas nécessaire qu’elle attende la demande du pays qui a été touché.
Bien que pendant des années, les résolutions de I’Assemblée Générale



insistaient sur cet appel préalable du pays touché, la Résolution 46/182 de
1991, introduit une nuance qui laisse entendre qu’elle peut commencer a
offrir ses services méme sans avoir fait ladite demande®?.

Le point suivant est de savoir comment ’ONU doit préter I’assistance
humanitaire. En général, comme toutes les activités d’assistance des
Organisations Internationales, un premier principe a respecter est celui du
consentement de I’Etat récepteur. Toutes les activités opérationnelles des
organisations internationales qui sont exercées sur le territoire des Etats,
dans le cadre d’une fonction de coopération internationale, nécessitent le
consentement de I’Etat. Ce n’est pas une caractéristique spécifique de
I’assistance humanitaire. Ceci veut dire que méme si I’ONU insiste a offrir
ses services, son initiative peut étre frustrée si I’Etat affecté refuse de la
laisser entrer. Ce probléme se présente notamment dans le cas des Etats
échoués, ou les autorités étatiques ne sont pas clairement identifiées ; ou
dans le cas de guerres civiles avec de multiples fronts (ou seigneurs de la
guerre). C’est pourquoi dans ce domaine, le probléme est plus politique que
juridique. Ce n’est pas tant le droit qui va devoir apporter la solution, mais
les négociations diplomatiques du coordinateur du Secours ou du Secrétaire
Général lui-méme ou de son Représentant Spécial sur le terrain. La
souveraineté de I’Etat est toujours une limitation importante & I’action de
I’ONU.

Si I’Etat refuse de recevoir I’assistance humanitaire, peut-on la lui
imposer moyennant la force armée?.“? Dans certains cas, le Conseil de
Sécurité a considéré qu’une situation qualifiée de « crise humanitaire » était
une menace pour la paix et a autorisé des interventions humanitaires. Mais,
ces situations appelées de crise humanitaire (ca pourrait étre le cas de la
situation kurde et chiite réprimée par le gouvernement iraquien apres la
premiére guerre du Golfe, ou la situation en Somalie ou au Ruanda ou en Ex
Yougoslavie, Kosovo, etc.) étaient beaucoup plus que des situations ot I’Etat
refusait de recevoir une assistance humanitaire. Il s’agissait de situations de
violations massives des droits de I’homme, de désintégration politique d’un
Etat, d’un génocide, ou d’une guerre civile selon le cas. Ces raisons sont
différentes. Ici le débat, me semble-t-il, est différent. Il s’agit d’identifier si
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la «communauté internationale a la responsabilit¢ de protéger des
populations dans ces cas » pouvant méme intervenir militairement, contre le
consentement de I’Etat en question.

A I’heure actuelle, le Secrétaire Général, suivant la recommandation du
Groupe de Haut niveau mis en place Général pour étudier la Réforme de
I’ONU, a proposé de reconnaitre cette responsabilité de protection qu’a la
Communauté Internationale. Ceci se traduirait par une obligation
d’intervention humanitaire dans le cas des violations les plus graves des
droits de I’homme et de génocide. Cependant, on ne parle pas d’un droit,
mais d’une obligation, idée qui est derriere le terme utilisé de
« responsabilité ». En plus, cette intervention ne serait Iégale que dans les
cas autorisés par le Conseil de Sécurité.® Cette proposition se base le
Rapport La Responsabilité de protéger, élaboré par une commission
internationale indépendante établie & I’initiative du Canada®®.

Pour en revenir aux obligations de I’ONU, les organes opérationnels
doivent préter I’assistance humanitaire en respectant les principes juridiques
de cette activité qui sont ceux qui sont fixés par le Mouvement International
de la Croix Rouge depuis ses origines au XIXe siecle: humanité,
impartialité, neutralité et indépendance. C’est a eux que font référence a
plusieurs reprises les résolutions de I’Assemblée Générale“”. Le probléme
est de savoir si une organisation intergouvernementale peut vraiment mettre
en pratique ces principes comme le fait le CICR, par exemple.

Ainsi, par le principe d’humanité on entend que le seul but de I’assistance
humanitaire est de « prévenir et de soulager la souffrance humaine »“®.
Néanmoins méme s’il n’y a aucun doute que c’est la I’objectif de HCR,
UNICEF ou PAM, dans certains cas il est possible que les Etats qui sont
dans les Assemblées exécutives de ces organes — les organes
gouvernementaux -, choisissent de préter assistance a tel ou tel endroit pour
des raisons politiques de convenance. Ou par exemple, dans certains cas, le
respect du principe de neutralité est plus difficile. Ce principe implique de ne
pas prendre partie dans les hostilités ni dans les controverses d’ordre
politique, racial, religieux et idéologique. Il y a donc deux projections, dans
la neutralité : I’'une militaire, s’abstenir d’adopter des actes hostiles. Et



I’autre, idéologique : ne pas prendre publiquement position sur les parties
impliguées dans une controverse et ne méme pas dénoncer les violations des
droits de I’homme qui sont commises“?. Quant & I’ONU, le respect de la
neutralité a présenté quelques difficultés, car ce principe semble étre
contradictoire, quelques fois, avec la fonction de protection des droits de
I’homme qu’adoptent certains organes humanitaires®, ainsi qu‘avec la
protection armée assurée par les forces armées qui participent a une
Opération de Maintenance de la Paix®; car il est parfois difficile que les
parties qui sont sur le terrain pergoivent comme neutres des acteurs qui
agissent avec des forces armées sous le méme drapeau que I’ONU. Il ne
suffit pas seulement d’étre neutre, mais il faut le paraitre. Comme il a été dit,
“the important question is not whether an organization really is or declares
itself to be neutral and impartial. What counts is how that organization is
perceived by the various parties involved in the conflict”®?.

D’autre part, outre des obligations, I’ONU a aussi des droits comme par
exemple le droit d’offrir ses services humanitaires. Et le droit que son
personnel soit protégé. Ce droit s’est vu gravement violé depuis les années
90, lorsque le nombre d’attentats contre le personnel humanitaire de I’ONU
a augmenté. Ceci a fait que soit adoptée en 1994 la Convention sur la
Sécurité du Personnel des Nations Unies et le Personnel Associé®®, qui
maintenant est en phase de réélaboration. En méme temps, dans le Statut de
Rome de 1998, qui établi la Cour Pénale Internationale, il a méme été
précisé que les crimes contre ce personnel constituaient des crimes de
guerre®?,

Finalement, I’ONU se trouve aussi face a d’autres limitations. Outre celle
de la souveraineté de I’Etat touché, celle de la souveraineté du reste des Etats
membres. Car il faut rappeler que I’ONU, en tant qu’organisation
gouvernementale, ne peut faire que ce que les Etats lui permettent de faire.
Et si ces derniers ne lui assignent pas suffisamment de ressources
financiéres, que peut faire I’ONU ? Une tendance alarmante est qu’a
certaines occasions les Etats dépassent le cadre multilatéral pour préter
I’assistance humanitaire de facon indépendante. Comme tout ce qui est
humanitaire « vend bien » face a I’opinion publique, certains états politisent
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tout ce qui est humanitaire cherchant ainsi a étre les «leaders de la
solidarité ». La derniére expérience du tsunami dans le Sud-est asiatique est
paradigmatique. On a eu I’impression que certains Etats faisaient tout pour
étre reconnus comme les principaux fournisseurs de secours. Comme I’a dit
le Coordinateur des Secours, M. Egeland, il y a chague semaine un tsunami,
mais les Etats ne réagissent pas de la méme maniére®. Et, en effet, il en est
ainsi.

B. L’ORIENTATION NORMATIVE DE L’ACTION DES ETATS MEMBRES DE
L’ONU

Deuxiémement, en ce qui concerne le droit qui régit le comportement des
Etats Membres de I’Organisation, il faut différencier entre le droit
conventionnel et le droit (au sens large) qui a été adopté a travers les
résolutions de I’ Assemblée Générale.

Quant au droit établit a travers des traités internationaux en matiere
d’assistance humanitaire, il s’agit en général d’un droit que nous pourrions
qualifier de « fragmenté ». Il n’y a pas un seul traité international régissant
tous les cas de désastres, mais de multiples traités qui régissent des domaines
différents. Ainsi, dans le domaine des conflits armés, ce sont les
Conventions de Geneve et les Protocoles additionnels qui déterminent les
obligations dans ce domaine. Dans le cas de désastres naturels, il n’y a
cependant aucune convention de type général régissant la prestation de
secours, malgré plusieurs tentatives d’en avoir une (projet de Convention de
1983 dans le cadre de I’'UNDRO). Il y a, ¢a oui, des conventions régionales,
comme par exemple, dans le cadre de I’Organisation des Etats
Américains®, ainsi que quelques traités bilatéraux®”. Dans le cas
d’accidents nucléaires, en 1986, on a adopté deux conventions dans le cadre
de I’Organisation Internationale de I’Energie Atomique, sur la notification et
I"assistance en cas de ce type de désastres®. D’autre part, pour faciliter la
prestation de secours on a adopté certaines dispositions dans divers traités
internationaux sur les transports internationaux et sur la réduction des
obstacles douaniers®. O on a méme adopté une convention pour faciliter les
moyens de communication en cas de catastrophes®?.



En tout cas, on pourrait affirmer qu’il s’agit d’une réglementation
sectorielle, disperse et incompléte. Et, a I’heure actuelle, on fait des études
dans le cadre de la Fédération Internationale des Sociétés Nationales de la
Croix-Rouge et du Croissant Rouge sur la fagon d’unifier tout ce droit des
secours qui se trouve « fragmenté » dans différents traités internationaux,
méme si I’on a ciblé cette étude simplement sur le secteur des désastres
naturels®®. La Commission de Droit International, dans le contexte de ses
travaux sur la fragmentation du droit international, a fait référence expresse
au droit international concernant la réponse en cas de catastrophe®?.

Quant au droit (au sens large du terme) adopté par I’ Assemblée Générale,
il faut se poser quelques questions.

Est-ce que I’Etat d’ou sont originaires les victimes est obligé a leur
préter une assistance humanitaire ? La réponse est claire : oui. Certes, toutes
les résolutions importantes de I’Assemblée Générale dans ce domaine ont
parlé de « la responsabilité principale qu’a I’Etat de s’occuper des victimes
des désastres naturels et d’autres urgences pouvant se produire sur leur
territoire. 1l revient donc & I’Etat affecté d’étre le premier & initier,
organiser, coordonner et préter I’assistance humanitaire sur son territoire ».
Cette obligation est déja reconnue dans le cadre juridique du Droit
International Humanitaire que les Conventions de Genéve et les Protocoles
Additionnels établissent pour les parties impliquées dans des conflits
internationaux. Elle est méme reconnue en cas de conflits armés internes (a
I’article 3 commun aux 4 Conventions de Genéve). Ceci est valable dans le
cas de conflit armés, mais, et dans les autres situations de désastres ? Comme
il n’y a aucune convention internationale, il faut penser que le fondement
juridigue de cette obligation se trouve dans ces Résolutions de I’Assemblée
Générale qui reconnaissent constamment cette obligation depuis les années
soixante-dix. Ainsi I’ont reconnu certaines doctrines®. A mon avis, il s’agit
ici de droit positif et I’Assemblée Générale ne fait que déclarer un droit
existant®: I’obligation générale de respecter le droit & la vie, partie du
noyau dur du Principe d’humanité, dans la fagon de respecter le droit a la vie
moyennant une action positive de faire (délivrer I’assistance humanitaire).
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Le probleme se pose quand un état ne peut pas s’occuper des victimes.
Est-il obligé alors d’accepter les secours que lui proposent des Etats Tiers
ou méme des ONG ? Les Résolutions de I’Assemblée Générale ne
I’affirment pas expressément. A ce sujet, elles sont rédigées en termes
d’invitation mais non d’obligation®. Les Etats n’ont pas voulu reconnaitre
formellement une telle obligation a I’Assemblée Générale. La dessus,
certaines doctrines affirment qu’il existe une obligation de ne pas refuser
arbitrairement les propositions de secours®; ces doctrines sont basées sur le
Droit International Humanitaire pour les cas de conflits armés. Et cette
méme obligation existerait pour le reste des situations de désastres. A mon
avis, elle pourrait aussi trouver sa base sur une obligation internationale de
coopération avec I’ONU dans le domaine humanitaire conformément aux
articles 1.3 et 56 de la Charte des Nations Unies®”.

C’est dans des termes semblables que I’on peut répondre a la question de
savoir si les Etats de transit sont obligés a laisser un passage sur leur
territoire pour les secours d’autres états, et a la question de savoir si les Etats
Tiers sont obligés de préter secours. Dans ces domaines, les Résolutions de
I’Assemblée Générale sont aussi rédigees en termes d’invitation mais non
d’obligation®. 11 ne semble donc pas que les Etats aient voulu reconnaitre
dans ces résolutions I’existence d’une obligation internationale générale de
laisser le passage ou de préter secours. Il faudrait aller a la réglementation
conventionnelle particuliére et voir, dans ce cas, ce qu’elle fixe pour chaque
type de désastres.

D’un point de vue doctrinal, on peut certes penser que les Etats les plus
puissants devraient étre obligés de laisser le passage ou de secourir les
populations des Etats les moins favorisés touchés par une catastrophe®®.
Mais dans la pratique réelle des Etats, la reconnaissance d’une telle
obligation n’est pas claire. Elle pourrait étre formulée dans cette
interprétation de I’article 1.3 de la Charte des Nations Unies dans la
perspective humanitaire proposée. Car, si I’ONU est obligée de promouvoir
la coopération internationale humanitaire, les Etats Membres qui en font
partie y sont aussi obligés. Et il serait vraiment incohérent si les Etats
reconnaissaient I’existence d’une « responsabilité de protéger » qui implique



I’usage de la force armé (voir supra), mais qui n’implique pas des
obligations dans le domaine de la coopération internationale. Il s’agirait ici
de la dimension préventive et positive de la «Responsabilité de Protéger ».
Et I’on pourrait trouver des formules pour concrétiser cette obligation de
coopération humanitaire (comme par exemple, étre obligés a contribuer
économiquement tous les ans a la « cotisation humanitaire »). Et cette
cotisation, pour devenir vraiment une obligation, devrait se faire
périodiqguement et non seulement dans des cas exceptionnels, lorsque
I’opinion publique et les médias informent avec une plus grande intensité.

V. OBSERVATIONS FINALES

Arrivés a ce point, plus que des conclusions finales, il faudrait terminer par
des observations finales de type général. Dans ses prés de soixante ans
d’existence I’ONU a démontré étre sensible aux problémes des victimes des
crises ou problemes de type humanitaires et d’autres problémes humanitaires
spécifiques. On n’a pas songé en 1945, que I’ONU allait réaliser ce type de
fonctions. C’est ’'UNRRA qui allait s’en charger pour faire face aux
conséquences humanitaires de la Deuxiéme Guerre Mondiale en Europe et &
certains endroits d’Asie. Lorsque, petit a petit, on lui a attribué des fonctions
humanitaires lors de ses premiéres années d’existence, c¢a c’est fait
provisoirement, ou avec d’autres fonctions plus proches a I’assistance a long
terme). C’est le cas de I’OIR, du mandat de ’'HCR, de I"UNICEF ou du
PAM a ses origines.

De nos jours, face aux conflits armés, les désastres naturels ou autres
urgences, I’ONU préte et coordonne I’assistance humanitaire. Il est bien
assumé qu’il s’agit la de fonctions de certains de ses organes opérationnels et
du Secrétariat, respectivement. L’Administration de I’ONU elle-méme se
considére mandataire des Etats pour la réalisation de ses fonctions. Le
secrétaire général actuel, Kofi Annan, s’adresse a ces derniers et a la
communauté internationale en général dans des termes d’obligations ou
d’engagements humanitaires des Nations Unies. L’ONU a aujourd’hui,
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certes, une obligation de réaliser la coopération internationale pour résoudre
les problémes internationaux d’ordre humanitaire.

Cependant, cette réalité ne devrait pas étre surdimensionnée ni tirée du
contexte de la fonction de coopération internationale. Principalement parce
gue ce qui est humanitaire est parfois ambigu, et une arme a double
tranchant dans les politiques des Etats. C’est pourquoi il est dangereux et peu
convenable de transformer la fonction de I’ONU en un humanitarisme sans
mesures. Lorsque I’on observe que le Conseil de Sécurité, pour arriver a
d’autres objectifs, revét ses actions d’humanitaires, s’incline a soupgonner de
I’humanitarisme des Etats.

Je suis convaincue que les fonctions de I’ONU doivent toujours étre
interprétées de nos jours sous le bindme peace and progress’?. Entre ces
deux grandes fonctions se trouve a cheval I’activité de prestation
d’assistance humanitaire, I’une des multiples fonctions opérationnelles
humanitaires de I’ONU. Mais I’ONU n’est pas une agence humanitaire. Elle
ne I’a jamais été et ne devrait jamais le devenir. C’est une Organisation
Internationale avec quelques fonctions humanitaires.

Et cette participation dans des domaines humanitaires n’empéche pas que
I’ONU doive continuer a coopérer dans la construction de la paix et du
progrés. Mais, comment? En renforcant les liens d’amitié pour éviter des
conflits, en adoptant des mesures adéquates pour prévenir des menaces a la
paix, des fissures dans la paix et des actes d’agressions, en réduisant et en
prévenant les désastres naturels moyennant une coopération au
développement effectif et efficace, en promouvant le respect et la protection
des Droits de I’Homme et en les respectant eux-mémes. C’est cette politique
et ce comportement qu’il faut exiger des responsables des Etats. C'est-a-dire
plus d’humanisme pacifiste, plus de prévention a long terme et moins
d’humanitarisme propagandiste. Ceci ne veut pas dire que I’on méprise
I’lhumanitarisme mais que l’on exige un équilibre entre ce dernier et
I’lhumanisme. Une autre interprétation irait au détriment de I’ONU elle-
MEeme. o
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