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Les Nations unies et la lutte
Bernard MIYET ~ contre les mines antipersonnel :
au-dela d’'Ottawa

Les 20 3 et 4 décembre 1997, un taité hustorique d'mrevdiction totale des miines
antipersonnel & &té signé par 121 pays a Ottawa. Les pays signataires se sont
engagés des lentrée en viguenr de la convention (sort 6 mois aprés sa vatification
par 40 d'entre cux) i ne plus wiiliser, stocken. produtre ou transférer les miines
antipersonnel, ainsi qua détruirve les mines extstantes et a fowrnir wne arde
appropride wux victimes. Cette farmidable victoire d Supe ne doit pas midsateer
Lamplewr dw travarl qui veste i accomplir - selan le CICR, les mines font chague
mois 2 000 victimes, dont 800 mewrent de lewrs blessieres ; envivon 70 Etats sont
directement affeceds par le probleme. Les Nations unies opt déja entrepris un
travail considérable, dablissant wne demi-dowzaine de programmes de déminage
en Asie. en Afrique et en Europe de st Afine de venforcer les capaciéc dintes-
vention, le secréttive pendral. Kofi Awnan, a désigné le Département  des
apéralions de maintien de i parx conne Hotiteid chef de ﬁfr' de la lutte conre
les mines. Pobjectif est de mieus: coordanner laction des divers intervenants tout
en développani la dimension humiitaive i pmfn’hm trop sowvent consielére
souy son aspect strictement techmigue ot militaire.

a fin de Pannéde 1997 a vu se succéder une série d'événements
exceprionnels dans la lutte contre les mines antipersonnel :

~ Pattribution du prix Nobel de la paix @ la Campagne internationale
pour interdire les mines et a sa coordinatrice amdricaine, Jody

Williams ;

— Ja signature 2 Ouawa par une centaine d'Etats, dont I'Afngue du
Sud, I"Allemagne, la France, I'ltalie; le Japon et le Royaume-Uni, d'un
traité d’interdiction des mines antipersonnel'
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~ la decision du gouvernement norvegien d’affecter 100 millions de
dallars au cours des cing années a venir au déminage et, plus largement,
a la lurte contre les mines ;

- la décision du milliardaire américain Ted Turner daffecter | milliard
de dollars au cours des dix anndes a venir a divers projets des Nations
unies, dont les projers de deminage,

Tous ces evenements sont le résultar dannées detons largemem
relayés par la presse internationale et initiés par un réseau mondial
d'organisations non gouvernementales (ONG), le Comité internatio-
nal de la Croix-Rouge (CICR) et 'Organisation des Nations unies
(ONU). lls marquent aussi le début d'une nouvelle ére dans la lutte
contre les mines. Apres les années d’apprentissage qui se sont soldées
par de nombreux succes (en Afghanistan et au Cambodge notamment),
mais aussi par des erreurs, toujours trop nombreuses, est venu le temps
du premier bilan et des ajustements. Pour s'y préparer, 'ONU, sous
Pimpulsion de son secrétaire geénéral, Kofi Annan, a profondément
revu son mode de tonctionnement avee deux mots d*ordre : intégration
et coordination,

Deésigné comme nouveau chel de file de la lutte contre les mines, le
Departement des opérations de maintien de la paix (DOMP) va
s‘appliquer a développer une approche humanitaire ne s'iniéressant pas
tant aux mines elles-mémes, dans leur dimension technique et militaire,
quaux populations atfectées par les mines. Le DOMDP n'entend pas
défendre seul cette approche, ni conduire seul les actions nécessaires sur
le terrain ; poursuivant en cela I'héritage du Département des affaires
humanitaires (DAH), il compte tirer avantage des synergies existant
entre les ditférents organes des Nations unies, les ONG, le CICR et les
autres intervenants, en donnant la priorite a la coordination,

Du deminage a la lutte contre les mines

Les entités qui jusqu’a present s'occupaient du probleme des mines a
New York ont toutes deux donne, de facto, la priorité aux actions de
deminage, Leur dénomination rellétait cette priorité @ « Unite de
deminage « au sein du Departement des opérations de maintien de 13
parke = Groupe du déeminage et des polingues en la matiere « au séin du
Departement des alfaires humanitaires. La nouvelle structire résultant
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de la fusion de ces deux entites a ¢ié baptisée = Service de lutte contre
les mines » (« Mme Action Service » en anglais). Cette appellanion n'est
pas neutre. Elle témoigne dune ferme volonté de développer simulta-
nement, en jouant sur leurs synergies, les différents volets de la lutte
contre les mines :

- la campagne internationale pour interdire les mines :

— lasensibilisation et 'éducation des populations alfectées, notamment
les enfants ;

— ledéminage proprement dit (y compris le relevage et le marquage des
champs de mines) ;

_ I'assistance aux vicumes (y compris les actions de réhabilitation
socio-economigue).

Ie probleme des mines a longtemps €été pasé en termes essenticllement,
sinon exclusivement, militaires. Les forces armées responsables de leur
pose étaient Ggalement tenues responsables de leur enlevement ou
neutralisation une fois la paix retrouvee, Naturellement, les ressources
locales, financicres ¢t techniques, se sont vites révélces insutfisantes
pour faire face 3 Pampleur du probleme, et les Nations unies ont ére
pressées dlintervenir. Néanmoins, affaire restait largement militaire.
La plupart des programmes de déninage ont ainsi été développés
initialement par ou avee le soutien des forces de maintien de la paix : au
Cambodge, des 1992, avee la eréation d'une Unité de formauon au
déminage (MCTU), par PAPRONUC (Autorite provisoire des
Nations unies au Cambodge), en Somalie en 1994 avee la eréation d'une
Section de déminage au sein de FTONUSOM (Opération des Nauvons
unies en Somalie), au Mozambique, en 1993, avec la création d'une
éeole de deminage par PONUMO2 (Opération des Nations unies au
Mozambique), en Angola en 1995 avee la fondation d'une école de
déminage par 'UNAVEM (Mission de verification des Nations unies
en Angola), en Bosnie-Herzégovine et en Croatie plus récemment.

Initié fin 1988, le programme afghan a probablement été le premier
programme de lutte contre les mines congu des le départ comme une
opération humanitaire, avee une structure tres décentralisée, inspirée
des autres programmes  dassistance  humanitaire et qui repose
largement sur le travail de rerrain d'une dizaine J'ONG locales et
internationales. La potion, controversee au demeurant, de deminage
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humanitaire plonge sans conteste ses racines jusqu'au fond des
montagnes du Kandahar Clest [a, puis plus tard au Cambodge, en
Angola, au Mozambique, et ailleurs, qu'ont éré révélées de fagon
brutale les particularités des mines antipersonnel qui en font une arme a
part done Pinterdiction totale est awjourd’hui réclamée. Arme du
pauvre par excellence en raison de son prix, la mine antipersonnel se
caractérise surtout par ses etters indiscriminatoires et par le fait qu'une
fois posee, elle échappe A tout contrle ; incapable de faire la distinetion
entre le soldat en armes er Pentant a la recherche de bois mort, elle
présente une menace sournoise et permanente qui ne prend fin ni avee
les guerres ni avee le temps. Elle devient ainsi, dans des pays ravagés par
des années de conflit et de misere, le principal obstacle au retour des
populations déplacées et des réfugiés, a I"acheminement de secours
d’urgence, a l'assistance humanitaire, a la reconstruction et au dévelop-
penient.

Tandis que les Nations unies, par I'intermédiaire du Département des
opérations de maintien de la paix et du Département des affaires huma-
nitaires = ct en collaboration avee des ONG relles que Norwegian Peo-
ple’s Aid (NPA), The Halo Trust et le Mine Advisory Group (MAG) -,
ouvraient en pronniers les voies du déminage humanitaire, d'autres par-
tenaires  exploraient  des  oprions  ditférentes  mais  tour  aussi
impuortantes : 'interdiction des mines antipersonnel, la sensibilisation
des populations et I"assistance aux victimes.

Le role moteur et absolument essentiel de la Campagne internationale
pour interdire les mines?, des ONG la composant, ¢t du CICR, ne
saurait etre suthisamment souligné pour expliquer le succes du proces-
sus d'Otrawa et 'adhésion d'un si grand nombre d'Erats au traié
diinterdiction. L'opinion publique, les médias e les organisatcurs
iconoclastes de la campagne, développant une nouvelle forme de
diplomatie internationale, ont fait aboutir un mouvement d’une nature
eminemment politique et contenticuse auquel bien peu crovaient au
depart, ev dont, pour des raisons évidentes, les Navions unies pouvaient
difficilement prendre la tére avee Uéclat et la médiatisation nécessaires.
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Bien entendu, la conférence d"Ottawa nest pas une fin en soi; il s"agit
maintenant de rallier au traité les Etats encore réticents, dobtemir les
ratifications requises, et de mettre en ceuvre des mesures dapplication
et de vérilication efficaces. Néanmoins, un pas considérable a été fran-
c¢hi. Si personne ne croit que le traité d'interdiction va permettre de
résoudre a lui seul le drame des populations deja affectées par le flcau
des mines, il est maintenant reconnu que sa mise en ceuvre fait partie
intégrante de la lutte. La logique infernale qui voit chaque année plus de
nouvelles mines posées que de mines détruites ou relevées n'est plus
considérée comme acceprable.

Si la campagne pour interdire les mines antipersonnel constitue une
forme d'action préventive a Péchelle internationale, les campagnes de
sensibilisation ¢t d'éducation des populations alfectées en constituent
une autre forme, tout ausst essentielle, au niveau local. Cette forme de
lutte contre les mines a été pour lessentiel développée et conceprualisce
par des ONG telles que Hlandicap International (HI), par le Fonds des
Nations unies pour "enfance (UNICEF) et par le Taut Commissanat
des Nations unies pour les réfugies (HCR). Historiquement, elle est
nee dans les camps de refugiés afghans au Pakistan en 1989-1990, ct
dans les camps de réfugiés cambodgiens en Thailande en 1991-1992,
Science sociale par excellence, la sensibilisation des populations ne
requicrt bien évidenumnent pas les mémes compétences et expériences
que le déminage ou la neutralisation des engins non explosés; e
DOMP et le DAH a’ont par conséquent pas €te en mesure de jouer un
role moteur alors que toute leur énergie et leurs ressources ¢taient
déployées de fagon a donner la priorité a initation de programmes de
déminage proprement dit. La complémentaritée des compérences a, dans
ces circonstances, partaitement lonctionné. Tout le monde ne reconnait
pas encore la place essentielle des actions de « mine awareness =, La
difficulté, inhérente a Mexercice, de mesurer Pefficacité des opérations
conduites, ainsi que la propension de certaines organisations a se lancer
dans la sensibilisation des populations sans v etre bien préparces,
rendent 'entreprise suspecte aux yeux de beavcoup. Heureusement,
PUNICEF, en développant des principes directeurs pour la sensibilisa-
ton des populations, et Handicap International, en développant les
concepts de programmes communautaires, ont fait beaucoup pour que
I"importance de la discipline soit reconnue.
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Lassistance aux vichimes est un autre domaine d’intervention pour
lequel des compérences bien particulieres et bien différentes de celles re-
quises pour le déminage doivent étre mises en ceuvre, Les expériences en
la matiere du CICR et d’ONG relles que Handicap International, Mé-
decins du monde et Médecins sans frontieres se sont révélées irrempla-
gables. L'assistance aux vietimes semble pourtant encore trop souvent le
grand oublié de la lutte contre les mines. Le probleme est, il est vrai,
complexe, impliquant la mise en place de programmes complémentaires
pour assurer les premiers soins, conduire les opérations chirurgicales,
appareiller et réeduquer les handicapés, puis assurer leur réintégration
socioprofessionnelle, Cette question est surtout difficilement disso-
ciable de celle, beaucoup plus large, de la réhabilitation des movens de
communication et des systémes de santé des pays contamingés.

Les Natwons unies et le Département des opérations de maintien de la
paix adherent done désormais pleinement au concepr de lutte contre les
mines intégrant deminage, campagnes locales de sensibilisation des
populations, campagne internationale pour interdire les mines, et assis-
tance aux victimes. lls reconnaissent de méme pleinement le prima de
I"humanitaire dans cette lutte, la nécessité de considérer le probleme
sous son aspect humain avant tout, et non strictement technique. Cette
vision des choses n'est pas sans conséquences sur le fonctionnement des
programmes tel que nous l'envisageons pour Pavenir. Ces consé-
quences concernent tant le personnel que les financements, la philoso-
phie générale des programmes et les opérations de terrain :

— il est nécessaire d'enrichir les équipes essentiellement militaires
travaillant actucllement i la lutte contre les mines par ["apport de
nouvelles compérences dans les damaines de la gestion et de "adminis-
trarion, de "assistance médicale et surtout des sciences sociales ;

= il faur pouvorr uriliser le Fonds daffectation volontaire pour le
déminage pour tinancer des opérations tamt de déminage que de
sensibilisation des populations affectées, d’assistance aux victimes et
d'information de la communauté internationale ; a cet égard, appel-
lation du fonds gagnerait sans doute a étre modifice au profic de
o« Fonds daffectation volontaire pour lutter contre les mines et leurs

consequences » ;
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- les programmes mis en place dans les pays contamines par les mines
sont avant tout au service des populations locales ; il est important que
leur conception et leur ampleur prennent pleinement en compte les
particularités navonales, les capacités disponibles, et les souhaits des
autorités locales qui sont en dernier ressort responsables de la protec-
tion de leurs administrés et qui ont vocation a prendre des que possible
le controle des programmes dassistance ;

- s'agissant des opérations de déminage stricto sensu, Pobjectif doit
clairement étre de rendre aux populations affecrées le plus de surfaces
exploitables ou d'éléments dinfrastructure, dans les plus brefs délais et
au moindre cotit. La neutralisation des mines n’est qu'un moyen parmi
d'autres pour attemdre cet objeenf. Les programmes de relevage, de
verithication et de marquage des champs de mines permettent souvent
plus rapidement et & momndre cotn de récupérer des terres productives
ces programmes dovent etre davantage prioritaires.

Le role du secrétariat des Nations unies : de la collaboration
a la coordination

Le role du secrétariar des Nations umies et du Fonds d"alfectanon
volontaire pour le déminage a d'abord ¢, et reste largement, un role
d'initiation. 11 s"agit de lancer des actuons de lutte contre les mines on et
quand Pexige la situation humanitaire ; aucune agence des Navons
unies n'est en effet mandatée a cet effer. A ce jour, des programmes ont
¢té ainsi mis en place en Alghanistan, au Cambodge, en Angola, au
Mozambique, en Croatie et en Bosnie-Herzégovine. Le Secréariat
n'entend pas tenir seul ce role. Le Fonds d’affectation volontaire a ainsi
été utilisé pour financer des opérations conduites par des intervenants
tels que 'UNICLEL, e HCR, le Programme des Nations umes pour le
développement (PNUD), le Programme alimentaire mondial (PAM),
Handicap International, The Halo Trust, NPA et MAG. Néanmoins, la
simple collaboration n'est pas suffisante, il est chaque jour plus néces-
saire d’assurer une forte coordination des actions engagdées aux niveaux
local et international afin de récolter er diffuser les informanons
disponibles, définir les priorités, assurer une meilleure mobilisation et
répartition des ressources disponibles, enfin harmoniser les méthodes
et garantir la qualieé et la séeurite des operations.



(150 © POLITIQUE ETRANGERE

Cette coordination que tout le monde semble attendre du Secrétariat, et
done désormais du Département des opérations de maintien de la paix,
n'est possible qu'avee la participation active de tous les intervenants —
une partcipation qui doit savoir parfois transcender les intérérs
nationaux, palitiques, industricels, technologiques et financiers de plus
en plus nombreux.

La coordination est d'abord nécessaire pour récolter et diffuser les
informanons dispombles. Celles-ci sont tout a la fois difficiles a obtenir
et 3 vérifier, et indispensables au calibrage et a la planification des
opérations. Elles illustrent au micux la complémentarité qui existe entre
les différents voles de la lutte contre les mines : ainsi, les informations
sur les victimes d'accidents permettent de micux définiv les zones
contamindées et les types de mine utilisées; de la méme facon, les
informations sur les zones minées et les types de mines urilisées aident a
la mise en place de programmes de prévention et d’assistance aux
victimes, Les Nations unies n’ont pas été en mesure jusqu’alors, faute
de ressources suffisantes en fonds et en personnel, d'assurer une
coordination suffisante dans ce domaine. Des bases de données existent
aussi bien a New York que sur le verrain, mais ni leur fabilité ni leur ni-
veau dlintégration ne sont satisfaisants. Des secteurs entiers tels que
celui de la recherche et de la technologic par exemple n'ont pu encore
etre pris en compte. Face a certe faiblesse, d’autres initiatives voient le
jour, nombreuses et louables mais qui, parce qu'elles sont isolées, ne
garantissent pas toujours le meilleur usage des ressources utilisées. Le
trai¢ d'Onawa prévoit de renforcer le role du Secrétariat comme
dépositaire des informations relatives aux mines antipersonnel. Linfor-
mation sera un des axes prioritaires du DOMP au cours des mois a
venir, en collaboranon naturellement avec les programmes établis sur le
terrain, et d'autres itervenants tels que le C1CR.

Sur la base des inlormatons assemblées, des priorités doivent étre
déhimies. La aussi la coordination est indispensable. Fst=il plus important
d'mrervenie an Soudan, en Somalie. en Colombie, au Tadjikistan ou dans
le Sahara oceidental 7 Quels sont les eriteres qui doivent étre pris en
compte 2 Le PNUD et le Département des alfaires humanitaires ont
crabli un certain nombre d'abjectifs priovitaires pour les opérations de
deminage, allant de Fappui aux programmes d'aide d*urgence, a appui
aux programmes de développement éci omigue. Le CICR de son coné a
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defini dix criteres pour déterminer la sévérité du probleme des mines dans
une région ou un pays donne, Ces priorites et ces criteres doivent étre
discutés et complétés d'une fagon conjointe ¢t concertée par tous les in-
tervenants. [l reste naturellement que Putlite de leur apphecation depend
de la qualité des informations disponibles. A cet égard, il faut reconnaitre
que "ampleur du probleme des mines est toujours bien mal connue. Le
chiffre de 110 millions de mines souvent utihsé resulte des estimations
faurnies aux Natians unies par un certain nombre d”Etats affectés par le
probleme. 11 doit éwre manié avee la plus grande prudence : méme dans
des pays tels que le Cambodge ou des programmes de lutie sont en place
depuis plusicurs années, la situation reste difficile a apprécier.

Le role de coordinateur des Nations unies est aussi nécessaire en matiere
de mobilisation et d’atfectation des ressources en fonds, en personne] e
en matériel. Ce role devient essentiel alors qu'un certain nombre de dé-
veloppements mediatiques et poliuques récents, culminant avee la
canférence d'Ottawa, tavorisent des donations de plus en plus impor-
tantes en faveur de la lutte conre les mines. Depuis son ctablissement en
1994, pres de 40 millions de dollars ont été versés au Fonds d’atectation
volontaire pour le déminage, et 5 autres millions pronus. Parallelement,
environ 16 millions de dollars chaque année vont au programme
d'Afghanistan, et 12 millions a celur du Cambodge. Ces contributions
restent tout a flaic imsuffisantes er il est done tres important de s'assurer
que leur affectation répond aux véritables priorités des populations
allectées. Le DOMP va sappliquer a défendre le principe d'un « appel
elobal interinstitutions annuel «, propre a la lutte contre les mines, inté-
grant les besoins des différents volets de la lurre, des différents pays et
des différents intervenants, qu'ils fassent partie du systeme des Nanons
URILS OU SOlent Non gouvernementaux.,

[ es Nations unies ont ¢té enfin régulicrement sollicitées pour interve-
nir dans le domaine de la séecurité et des standards a appliquer. Faisant
suite @ la conférence internationale organisée en juin 1996 par le
gouvernement du Danemark, les Nations unies ont coordonne et
produit les « standards internationaux pour les opérations de déminage
humanitaire » %, Ces standards restent incomplers @ ils ne couvrent pas
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encore, par exemple, les opérations de sensibilisanion des populations
PUNICEF a accepté de travailler sur ce sujet. s représentent cepen-
dant un premier pas essentiel pour garantir que la multiplicarion du
nombre des programmes de déminage et des intervenants ne conduise
pas a la mise en cause de la qualité des opérations ¢t des conditions de
seeurité yusque-la respectée. Llaccent va désormais étre mis sur le
developpement de ces standards et sur le contrdle-qualité. Un expert de
"OTAN a renforeé les équipes du DOMP 3 cette fin.

51 la coordination est nécessaire et reconnue comme telle, elle est aussi
constamment remise en cause par une serie d'inérets divergents, qu'ils
sotent nationaux, politiques, industriels, technologiques ou financiers,
[e secrérariat des Nations unies, par I'intermédiaire de son Départe-
ment des opérations de maintien de la paix, n'est mandaté que pour
coordonner les actions de 'ONU, et non celles de route la commu-
nauté internationale (Banque mondiale, organisations non gouverne-
mentales, organisations régronales...). Une coordination d'ensemble ne
peut reposer que sur une volonte genérale. Le secrétariat des Nations
unies est trop souvent le boue emissaire de partenaires toujours préts a
eritiquer ses lourdeurs admimistratves et 'insuffisance de la coordina-
tion, mais souvent peu disposés a agir vite cux-mémes ¢t a partager les
informations, D¢ gros efforts restent a faire pour assurer un travail
d’equipe dans un esprit d'émulation et de synergie, mais certainement
pas de compétition.

Ed
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La signature du traité¢ d'interdiction des mines antipersonnel et la
reforme des Nations unies sont une érape dans la lutte contre les mines
et leurs conséquences. Nouveau fer de lance de cene lute, le Départe-
ment des opéranons de maintien de la paix va chercher tour a la fois a
ctendre son intervention, et a la recentrer sur la coordination. Avant de
faire plus, il s"agit de micux faire, Le soutien institutionnel aux autorites
des pays affectés par les mines antipersonnel et Passistance technique de
long terme reviennent au PNUD et au Bureau des Nations unies pour
les services d'appui aux projets @ d'ores et déja ils sont ¢n charge de
Fappui technique au Cambodge, au Laos, en Angola et av Mozam

bique, et objecuf est qu'il en soir ainsi pour la Bosnie-Herzégovine e
la Croate 4% la fin de Pannée 1998 ; les opérations d'urgence sant






