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La contribution de I'OSCE a Ia gestion
du conflit yougoslave (1991-1995)

par Victor-Yves Ghebali *

Lors de I'éclatement de |a
guerre civile en Yougosla-
vie, I'OSCE se trouvait dou-
blement handicapée. D'une
part, ses Etats participants
ne l'avait encore dotée de
nulle capacité opération-
nelle pour la gestion des
Crises et des conflits. D'au-
tr,e part, le « Décalogue »
d Helsinki (I'instrument qui
lui servait jusqu'alors de
boussole normative) ne
contenait pas de directives
susceptibles de lui permet-
tre de trancher entre les
exigences du principe de
I'intégrité territoriale des
Etats et celles du principe
de I"autodétermination des
peuples.

Cependant, des les pre-
miers instants du con-
f]lt armeé en Yougoslavie,
I'OSCE n'hésita pas a offrir
Ses services aux parties en
Proposant ['établissement
d'un cessez-le-feu (dont el-
le aurait assuré la surveil-
Ia'nce) et la mise sur pied
d'un processus de regle-
ment politique. Mais ses
velléités d'intervention fu-
rent étouffées dans I'ceuf
par Ie; Douze de I'Union
europeenne qui préféraient
entreprendre eux-mémes
cette double démarche.
Court-circuitée d'emblée par

les pays qui composaient
son noyau dur politique
depuis l'effondrement du
communisme, I'OSCE s'in-
clina. En vue d'atténuer les
effets de cette abdication
politique, elle approuva ex-
presséement l'intervention
de I'Union européenne et
etablit avec celle-ci une co-
opération pragmatique.

Lorsque les Douze décla-
rerent forfait pour faire ap-
pel a I'ONU, elle s'inclina
également devant l'organi-
sation mondiale - laquelle
assuma la fonction du pea-
ce-keeping en collabora-
tion avec I'OTAN et la fonc-
tion du peace-making de
concert avec I'Union euro-
péenne. En fin de compte,
a partir de septembre 1992,
I'OSCE se résigna a n’as-
sumer qu'un roéle résiduel
consistant a prévenir l'ex-
tension du conflit a d'au-
tres regions de |'ex-Yougo-
slavie, a appuyer l'applica-
tion des embargos décré-
tés par 'ONU a I'encontre
des belligérants et a pren-
dre certaines dispositions
dans la perspective de |'a-
pres-conflit. Selon la termi-
nologie de I'Agenda pour
la paix des Nations Unies,
sa contribution se situa au
triple niveau de la diploma-

tie préventive, du peace-
enforcement et du peace-
building 2.

1. La diplomatie
préventive : les
missions en Serbie
et en Maceéedoine

La methode principale-
ment utilisée par I'"OSCE
pour la gestion du conflit
yougoslave est la diploma-
tie préventive. Des sep-
tembre 1992, I'organisation
paneuropéenne s'attacha
a éviter l'extension de la
guerre a d’autres régions
de l'ex-Yougoslavie par le
biais de missions consti-
tuées a cette fin, d'une part
dans les trois provinces
serbes dont I'autonomie in-
terne avait été abolie par le
régime de Milosevic (Koso-
vo, Voivodine, Sandjak) et,
d'autre part, dans I'Ex-
République yougoslave de
Macédoine (ERYM).

Les « Missions de longue
durée » établies dans trois
provinces serbes ethnique-
ment explosives avaient
pour mandat de promou-
voir le dialogue entre les
autorités serbes et les com-
munautés non-serbes (Al-
banais du Kosovo, Hon-

1
P s . . L
2 Erofesseur a I'lnstitut universitaire de hautes études internationales (Genéve).
n . . i . . H "
Ire juin 1991 et septembre 1992, 'OSCE ne resta cependant pas inactive. Cf. V.-Y. Ghebali : « La crise

yougoslave devant la

e de Gilbert Apollis. Paris, Pedone
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CSCE », Perspectives du droit international et européen. Recueil d’études a la mémoi-
; ' IS , 1992, pp. 211-227 (mise a jour dans : La nuova Europa della CSCE. A
lovanni Barberini e Natalino Ronzitti. Milano, Franco Angeli, 1993, pp. 147-166).
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grois de Voivodine et mu-
sulmans du Sandjak), d'é-
tablir des « points de con-
tact » en vue de la résolu-
tion des difficultés existan-
tes, de collecter des infor-
mations sur les violations
aux droits de I"homme
dans la region a l'intention
de I'OSCE et, enfin, de met-
tre a la disposition des au-
torités concernees des in-
formations sur les législa-
tions europeennes relatives
aux droits de 'homme, a la
liberte de l'information et
aux élections libres *. En un
mot, il s'agissait de bons
offices, de mediation ainsi
que de taches d'informa-
tion et d'assistance techni-
que. On retiendra egale-
ment que ces Missions opé-
raient sur le territoire d'un
Etat suspendu de I'OSCE.
Leur éetablissement ne fut
acquis que grace a la bonne
volonté du gouvernement
fedéral yougoslave (alors
dirigé par Milan Panic), en
dépit des objections soule-
vées par les nationalistes
serbes.

Instituée dans une Répu-
bligue ne bénéficiant que
d'un simple statut d’obser-
vateur a I'OSCE, la Mission
dans I'ERYM fut chargee de
surveiller I'evolution de la
situation tant a lintérieur
qu'aux frontieres du pays.
De maniere plus concrete,
son mandat consistait a de-
samorcer les tensions inter-
ethniques et a détecter les
menaces susceptibles de
porter atteinte a l'integrite
territoriale d'un Etat qui
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pour les Serbes n’était que
la « Serbie méridionale ».

En depit de son caractere
novateur, cette double ex-
perience de diplomatie pre-
ventive ne peut se prevaloir
que d'un bilan assez limité.
Les Missions de longue du-
réee ont joué un réle incon-
testablement utile, mais
trop bref pour étre conside-
rée comme decisif. En effet,
elles quitterent la region en
juillet 1993 (aprés moins
d’'un an d’activités), la nou-
velle Yougoslavie ayant -
consécutivement a la chu-
te de Panic - conditionne

le renouvellement de leur
mandat a sa propre réinte-
gration politique au sein de
I'OSCE. Cette derniere pre-
fera, judicieusement, met-
tre un terme aux Missions
en question plutdét que de
transiger avec ses valeurs
et principes de base *. Quoi
qu’il en soit, il est clair que
la breve expeérience des
Missions de longue duree
n‘a aucunement altere les
donneées fondamentales de
la situation du Kosovo ou
des autres provinces con-
cernéees.

A ce jour, la Mission de
Skopje est toujours en pla-

ICt. I'Annexe 1 au Journal N° 2 de la 15° Reunion du Comite des hauts fonctionnaires.

“En vertu du Memorandum d’accord signé le 28 octobre 1992 entre la Yougoslavie et I'OSCE, les Missions
furent etablies pour une péeriode initiale de six mois, renouvelable par accord mutuel. Ce mandat fut pro-

longé jusqu’au 20 juin 1993.

12
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(KapukaTypa J. [pokonwesuha)

;‘Igfouifle—toi, grouille-toi | » La menace de frappes aériennes de
TAN vue par Politika de Belgrade du 18 février 1994.

ce. Ses activités de méme
que sa collaboration avec
I'ONU sur le terrain se dé-
rou_lent de maniere assez
satisfaisante 5. On peut ad-
mettre que la Mission con-
tribue dans une certai-
Ne mesure a |'objectif de
la stabilisation interne du
pays. Mais aussi utile soit-
elle,'sa presence n’est pas
cruciale pour la simple rai-
son qu'elle constitue un
simple dispositif d'alerte
precgce, non pas de dis-
suasion et de peace-buil-
dlln_g comme l'exigerait une
veritable stratégie de di-

plomatie préventive. Quoi-
que pleinement bienvenue,
I'existence de la Mission ne
représente qu'une demi-
mesure, dont la fragilité est
d’ailleurs accentuée par le
fait que les projets en cours
pour le reglement politique
du conflit yougoslave pro-
cedent d'une problémati-
que partielle et non pas
globale. L'avenir de 'ERYM
demeurant aléatoire ®, I'on
est tenté de conclure que
le role de la Mission de
I'OSCE consiste, somme tou-
te, moins a prévenir qu'a
retarder |'éventuel éclate-

0SCE RIMD

ment d’un nouveau conflit
dans la région.

2. Lappui au
Peace-enforcement:
les missions
d'assistance

a l'application des
sanctions (MAS)

Parallelement a la diplo-
matie préventive, I'OSCE
s‘est engagée dans une
opération complexe desti-
née a permettre aux pays
de la région de respecter le
double embargo décréte
par le Conseil de sécurité
des Nations Unies, c'est-a-
dire I'embargo sur les ar-
mes applicable a tous les
belligérants 7 et I'embargo
économique total imposé
a l'encontre de la seule
Yougoslavie (Serbie/Monteé-
négro) .

Vu la diversité des syste-
mes douaniers ainsi que
des techniques de controle
des pays de la région, |'ap-
plication de I'embargo éeco-
nomique se révela assez
vite défectueuse: d'ou la
mise en place, de concert
par I'OSCE et I'Union euro-
péenne, d'un dispositif d'as-
sistance et de surveillance
terrestre le long du Danu-
be ?. Sept MAS, établies en

5 z

E-’;’:/,C\i:gembre_ 7992,’le anseil de sécurité décida de déployer un bataillon d'infanterie de la FORPRONU en

g0 a des fins préventives. En conséquence, les deux organisations internationales conclurent, en avril
. un accord de coopération et de coordination (CSCE Communication N° 108 du 15 avril 1993).

6
Cf. James PETTIFER : « Macedonia ; Still the Apple of Discord », The World Today, Vol. 51, N° 3, March

1995, pp. 55-58.

"Résolution 713 du 25 septembre 1991,
o )
Résolutions 787 du 16 novembre 1992 et 820 du 17 avril 1993.

’La ; ;
/IOTZKIJ\;VeII!ance du respect des sanctions par la voie maritime et aérienne est assurée de concert par
et I'UEO, depuis juillet 1993, dans le cadre de I'opération « Sharp Guard ».

AMS N° 2 — 1996
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Hongrie, Roumanie, Ma-
cédoine, Bulgarie, Croatie,
Ukraine et Albanie, forment
le cceur de ce dispositif '°;
leur mandat est d'appuyer
la mise en ceuvre des sanc-
tions par le moyen d'une
assistance technique four-
nie aux sept pays hotes par
une équipe de plus de 200
experts douaniers. La coor-
dination entre les MAS s’ef-
fectue par l'intermeédiaire
d'un Centre de communi-
cation (SAMCOMM) instal-
lé a Bruxelles, dans le cadre
de la Commission de |'U-
nion Européenne. Le dis-
positif est coiffé par un Co-
ordonnateur des sanctions
mandaté par I'OSCE et I'U-
nion européenne ',

En dépit de ce réseau aux
mailles d'une finesse sans

précedent, [|'efficacité des
sanctions est demeurée no-
toirement douteuse 2. La
raison n’est attribuable ni a
une insuffisance du dispo-
sitif, ni a une application
imparfaite de celui-ci. Elle
découle du vice inhérent a
la probléematique méme des
sanctions internationales.
Tout embargo économique
international semble devoir
étre voueé a l'échec pour trois
raisons fondamentales.

En premier lieu, il est par
définition inefficace vis-a-
vis d'un Etat non démo-
cratique, car il a inévitable-
ment pour effet de pénali-
ser la population du pays
incriminé sans eébranler le
gouvernement vise; seul
un gouvernement de type

A ...ELLE RESSEMBLE A CES SOLDATS SANS ARMES
GUON AVAIT HABILES Rok VN AVTRE DESTIV T
A QUOI PEUT LELR SEAVIR DE SE LEVER MATA T
Eux QUON RETROUVE 0 SOiR, TR SARNES, INCERTAJK. .

QUEL VISIoMN4/RE, CET
BRAGow ! it AVAIT MEME
PREVV 1A FoRPRONV,!

Y5l

.

Figaro 20.7.95.

démocratique, ou des con-
tre-pouvoirs se manifestent
de maniere interactive,
pourrait se reveler politi-
quement vulnérable a la
pression economique inter-
nationale. Dans le cas pre-
sent, il est clair que I'embar-
go a séverement affecté |'é-
conomie yougoslave, mais
tout en renforcant la légi-
timité interne du régime
de Milosevic.

En deuxieme lieu, le res-
pect universel des sanc-
tions releve de l'illusion. Il
en est ainsi parce que les
sanctions pénalisent les
pays limitrophes autant, voi-
re davantage, que le pays-
cible ; dans le cas d'espece,
il est significatif que 'ERYM
et I'Albanie, qui ont bien
des raisons de se mefier de
la Serbie, constituent les
sources majeures de con-
tournement de I'embargo.
Par ailleurs, dans un systée-
me économique internatio-
nal exclusivement régi par
la loi de I'offre et de la de-
mande (et donc du profit),
le contournement de I'em-

bargo est une tentation
fatale.
En troisieme lieu, con-

cues comme une fin en soi,
en dehors de toute menace
reelle ou credible de re-
cours a la force, les sanc-
tions économiques perdent
d'avance toute vertu de
coercition ou de dissuasion,

“Les MAS ont éte établies entre octobre 1992 et avril 1993. Tous les pays concernés sont limitrophes de la
Serbie/Monténégro, sauf I'Ukraine : la coopération de cette derniére était une condition indispensable au

verrouillage du Danube.

'""Cf. Eugenios Kalpiris, Richardt Vork et Antonio Napolitano : Les sanctions des Nations Unies dans le
conflit de I'ex-Yougoslavie. Bruxelles, Bruylant, 1995 - sous presse.

2Cf. le Rapport Fassino sur « La situation dans l'ancienne Yougoslavie » ; Document 1467 de I'’Assemblée
de I'UEO, 12 juin 1995 (paragraphes 51 a 58).
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comme I'a bien exprimé
J. Sharp : « Economic sanc-
tions are not worth the
paper they are written on
when they are not backed

by credible military sanc-
tions » 13,

3. Le Peace-
Building : vers un
regime de sécurite
dans les Balkans

et la consolidation
des structures de la
Bosnie-Herzégovine

L'OSCE a également eu le
merite de tenter d’aborder

le conflit yougoslave, du
moins certains de ses éle-
ments, dans l'optique du
peace-building, une techni-
que symetrique par rapport
a celle de la diplomatie pré-
ventive : si la pré-occupa-
tion de celle-ci est de pre-
venir des situations conflic-
tuelles, I'objectif de celle-la
est d'éviter que des situa-
tions de ce type, une fois
apaisées, n'éclatent a nou-
veau. Le peace-building vi-
se ainsi I'ensemble des me-
sures destinées a pacifier la
société civile, a déemocrati-
ser les institutions politi-
ques et reconstruire |'éco-
nomie d'un pays ravage
par un conflit armé. Nor-
malement, de telles mesu-

res s'imposent au stade du
« post-conflit », c'est-a-dire
lorsqu’un accord politique
a mis formellement fin au
conflit, voire - comme dans
le cas de l'intervention des
Nations Unies au Salvador
- dans la phase terminale
du conflit.

L'OSCE a eu la temerite
de s’engager dans le pea-
ce-building, alors que la fin
du conflit yougoslave était
encore tout sauf previsible.
D'une part, depuis décem-
bre 1993, elle étudie I'éven-
tualité d'un régime de mai-
trise des armements et de
désarmement qui viendrait
ouronner et consolider un
reglement global dans les

13
Jane M. 0. Sharp : « Intervention in Bosnia - The Case For », The World Today, Vol. 49, N° 2, February

1993, p. 31.

RMS N' 2 — 1996
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Balkans — régime qui pour-
rait inclure des MDCS ainsi
que des plafonds et des me-
sures de vérification inspi-
réees du régime du Traite
FCE. D'autre part, elle a ins-
titué a Sarajevo une Mis-
sion de peace-building (de-
venue opérationnelle en
octobre 1994) ayant pour
mandat d’aider les trois
médiateurs prévus par la
Constitution de la Fédéra-
tion croato-bosniaque de
mars 1994 a accomplir leur
taches relatives au respect
des droits de I'homme et de
la légalitée démocratique '*;
I'objectif visé ici par I'OSCE
est la consolidation des
structures démocratiques
et pluriethniques de la Bos-
nie-Herzégovine.

Vu les données militaires
et politiques de'la situation
sur le terrain, le projet d'un
regime de sécurité pour les
Balkans est resté entiere-
ment dans les limbes. De
toute maniere, |'élabora-
tion d’'un tel régime reste
impossible sans le con-
cours direct, partant la réin-
tégration a I'OSCE de la
Serbie/Monténégro. Quant
a la Mission de Sarajevo,
elle accomplit — dans des
les conditions les plus dif-
ficiles — un travail sans dou-
te particulierement louable,
mais qui n'en est pas moins
dérisoire eu égard a la na-
ture de la situation d'un
pays victime d’'un génocide
se déroulant au vu et au su
de ce que lI'on a coutume
d'appeler la « communauté
internationale ».
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4. Conclusion

Le conflit yougoslave han-
te la conscience européen-
ne depuis plus de quatre
ans '®, Les legons qui en dé-
coulent sont d'une extréme
gravite.

En premier lieu, le conflit
a marquée le retour sur le
continent d'une forme de
barbarie que l'on pouvait
croire révolue depuis la fin
de la Seconde Guerre mon-
diale : étant donné que la
purification ethnique est
bien I'objectif (et non pas la
conséquence) de la guer-
re en Bosnie-Herzégovine,
I'enjeu véritable du conflit
yougoslave est bien moins
regional (balkanique) qu’u-
niversel et « civilisation-
nel ».

" Cf. I'Annexe au Journal N° 23 (2 juin 1994) du Comité permanent.

5 Cf. V.-Y. Ghebali : « UNPROFOR in the Former Yugoslavia : The Misuse of Peacekeeping and Associated
Conflict Management Techniques » dans The New Dimensions of Peacekeeping. Edited by Daniel Warner.

Dordrecht, Nijhoff, 1994, pp. 13-40.
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En deuxiéme lieu, le fait
qu'une telle barbarie ait pu
se développer en toute im-
punité face a une alliance
politico-militaire aux res-
sources pourtant plus que
considérables a démontré
que la tentation de |'apaise-
ment constituait un tropis-
me structurel (et non pas
accidentel) des régimes dé-
mocratiques.

En troisieme lieu, le con-
flit a confirmé la nature
freudienne des rapports
liant une Europe politique-
ment infirme (car incapable
de décider ou d’agir seule)
a une Amerique mainte-
nant peu disposee a fournir
les béquilles d’antan.

Enfin, la gestion désas-
treuse du conflit a grave-
ment discrédité les organi-
sations internationales ou

RMS N” 2 — 1996



régionales de sécurité im-
pliquées.

I 'pourrait paraitre singu-
Il?r d'affirmer que I'OSCE
n‘a pratiquement pas été
atteinte par ce discrédit gé-
neral. Mais, marginalisée
par les autres organisa-
tlpns internationales, elle
N'a été amenée qu'a gérer
les aspects les moins déli-
Cats et les moins visibles
du conflit yougoslave : un
role résiduel était certes
Peu glorieux, mais il pré-
sentait au moins |'avantage

de' Iyi.éviter d'exposer sa
credibiliteé.

Plus paradoxalement en-
core, il est permis d'avan-
cer que I'OSCE a tiré cer-
tains bénéfices directs de
Sa gestion du conflit you-
goslave. Celui-ci a eu le
merite de lui révéler, non
Pas ses limites (qu’elle con-
Naissait déja), mais ses ca-
pacnﬁés latentes et son po-
tentiel créateur. En effet,
Jusqu’en 1993, I'OSCE allait
se refugier dans une stérile
fuite politique en avant due
au fait qu'elle se trouvait a
la recherche de son réle

dans la nouvelle Europe et
en quéte de sa propre iden-
tité 6.

Le conflit yougoslave lui
démontra progressivement
que la nature des pro-
blemes affectant I'Europe
post-communiste était telle
qu'aucune institution de
sécurité ne pouvait maté-
riellement les gérer a elle
seule. LOSCE comprit ainsi
que, dans un tel contexte,
une organisation dont la
problématique était celle
de la sécurité globale trou-
verait toujours un certain
role a jouer. Elle réalisa de
méme qu’elle ne pouvait
plus (comme pendant la
guerre froide) travailler
dans un splendide isole-
ment, que son affirmation
dans la nouvelle Europe
devait passer par une co-
opération inter-institutions
poussee et diversifiée.

C'est dans cet ordre d'i-
dées qu'il convient de com-
prendre |'auto-proclama-
tion de I"OSCE en accord
régional au sens du cha-
pitre VIll de la Charte des
Nations Unies (juillet 1992)
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ainsi que sa collaboration
pragmatique avec |'ONU,
I'Union européenne, "'UEO
et le Conseil de I'Europe,
mais non avec I'OTAN.

Enfin et surtout, elle reali-
sa que la diplomatie preé-
ventive et le peace-building
pouvaient étre ses créneaux
spécifiques et lui conférer
un veéritable avantage com-
paratif par rapport aux au-
tres organisations interna-
tionales. La mise sur pied
sur une base purement ad
hoc (en dehors de toute
disposition statutaire) de
Missions aux multiples
fonctions intégrant les ins-
truments de la dimension
humaine a ceux de la ges-
tion des conflits a consacré
cette mutation . En som-
me, face a un conflit d'une
gravité sans précedent en
Europe depuis la fin de la
Seconde Guerre mondiale,
I'OSCE n’a sans doute pas
réagi de maniéere décisive,
mais sa réponse n'en a pas
moins été originale et rela-
tivement pertinente.

V.-Y. G.

e Cf. V.-Y. Ghebali : « La fuite en avant de la CSCE » et « La crise d’identité de la CSCE », Défense nationale,
avril 1993, pp. 97-108 et mars 1994, pp. 103-113.

""Cf. V.-Y. Ghebali : « La CSCE. Bilan de la période 1991-1994 » dans Quelle politique de sécurité pour I'Eu-
rope ? Sous la direction de Pierre Pascallon. Paris, Publisud, 1995, pp. 85-92.
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