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de référence pour légitimer son action. Une question, en terminant, forg

a la réflexion et fait émerger des scénarios de tout genre: oll en se’rait 1e
Céte d'Ivoire, aujourd’hui, si TONUCI r'avait pas été dotée d'un mand 3
de certification? ' 4

L’appui international au renforcement
des capacités africaines
de maintien de la paix

Trop de médecins autour du patient?

Michel Liégeois*

’étude de la montée en puissance des capacités africaines de maintien

de la paix confronte 'observateur 4 un surprenant paradoxe. Alors

que Pobjectif méme du processus procéde de la volonté africaine
d’accéder a 'autonomie en matiére de gestion des crises et des conflits,
celui-ci met en présence une quantité impressionnante d’acteurs non afri-
cains — bailleurs de fonds, experts, formateurs et dispensateurs de conseils
en tous genres — dont lomniprésence i Addis-Abeba ou ailleurs sur le conti-
nent africain semble au contraire souligner 'extréme dépendance de ce der
nier 4 'égard des soutiens externes.

Ce paradoxe n’en serait pas tout a fait un s'il s’agissait d’'une dépen-
dance transitoire, prélude indispensable permettant d’accéder a 'autonomie
recherchée. En I'état, on cherche vainement les indices qui autoriseraient
un tel optimisme. A Pinverse, tout semble indiquer qu'au cours des années
qui viennent, les besoins continueront a excéder les moyens disponibles.
De nombreux conflits majeurs attendent encore une stabilisation (Somalie,
RD Congo, Darfour); d’autres peuvent requérir une action dans un futur
proche (Sud-Soudan), alors que les capacités financiéres, institutionnelles et
militaires de 'Union africaine sont déja saturées.

*  Professeur de Relations internationales a I'Université catholique de Louvain.
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Méme dans 'hypothése optimiste de la réalisation intégrale des objec-
tifs de I’ Architecture africaine de paix et de sécurité (AAPS),, dont la mise
sur pied des cinq brigades sous-régionales de la Force africaine en attente
(FAA), la question du financement des opérations elles-mémes demeure-
rait sans réponse africaine et la dépendance vis-a-vis des bailleurs de fonds
externes resterait totale.

SiT'enjeu de 'autonomie met en évidence un tel paradoxe, elle n’épuise
pas les interrogations que suscite la prolifération des médecins qui s’agi-
tent au chevet du patient africain. Une telle bousculade, sans hiérarchie ni
coordination, nuit bien entendu i la qualité des soins dispensés. Chacun y
va de son diagnostic et fixe unilatéralement les priorités qui en découlent.
Les traitements sont donc multiples et variés. Leur compatibilité peut par-
fois poser question. Certains symptomes font 'objet d’une attention sou-
tenue avec le risque de surdose des médications, quand d’autres aspects de
la pathologie semblent laisser la cohorte des soignants dans une égale indif-
férence et ne sont donc pas traités. :

Le caractére décentralisé de PAAPS confronte les partenaires et les
bailleurs de fonds a des défis tant au niveau continental quau niveau sous-
régional. Au niveau continental, le déficit de capacité institutionnelle de
I'Union africaine demeure lobstacle le plus sérieux a la mise en place de
projets continentaux tels que la FAA ou le Systéme d'alerte rapide (SCAR).
Ce déficit capacitaire rend ¢galement problématique la coordination inte-
rinstitutionnelle des nombreuses parties prenantes qui participent au ren-
forcement des capacités africaines de maintien de la paix et de la sécurité.
Une étude? menée en 2008 pour le compte du Parlement européen a ainsi
montré que les différents départements de la Commission de I'UA demeu-
raient en situation de sous-effectif. Cette derniére situation est aggravée
par une formation insuffisante du personnel, un taux de rotation des cadres
trés €levé, des procédures de recrutement excessivement lourdes et des
méthodes de gestion trop rigides. Par conséquent, certains parmi les ser
vices les plus cruciaux de 'UA ne sont tout simplement pas en mesure de
faire face i la charge de travail qui leur incombe et la capacité de 'UA i
absorber l'aide internationale demeure une source de préoccupation.

1. D'abord prévue pour 2010, I'opérationnalisation de la Force africaine en attente a été reportée
a 2015,

2. AlexVines et Roger Middleton, Options pour le soutien européen & l'architecture africaine de
paix et de sécurité, Etude pour la Commission des Affaires étrangéres du Parlement euro-
péen, Bruxelles, 2008.
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I’appui des Nations Unies

Les leaders africains fondent de grands espoirs sur les Naftio?s Umf?s. Ilslslz
sont en grand partie inspirés des structures de 'Organisation umversio_
pour dessiner 'AAPS qui en reproduit les principaux organes selo’n UI}t[? -
cédé quasi isomorphe. En particulier, le Département Paix et securfl e o
sein de la Commission de I'UA se veut I'équivalent pour le continent r.lcadu
du Département des opérations de maintien de la paix (DOMP) au semntS
Secrétariat général des Nations Unies. De méme, la lecture des docun}e

de référence de I'UA sur le développement des FAA montre que le niveau
d’ambition affiché conduit 2 reproduire des modéles d’opérations pratlquzﬁ
jusque-la par FTONU. Ainsi, les six scénarios de référence pour la.p finl -
cation des opérations de 'UA (voir le tableau) Teprennent la term119‘§) i)igo c
caractéristique du DOMP — observation, majntit?u F!e lfi. paix, conso i amUI_
de la paix, etc. — et envisagent — scénario 5 — la réalisation del m_lssmnsh a
tidimensionnelles complexes qui requiérent des moyens logistiques, finan
ciers et humains considérables.

Scénario Description Déploiement requis
1 UA/Conseil militaire régional pour une 30 jours
mission politique.
2 UA/Mission régionale d'observation o 30 jours
déployée conjointement avec une mission
des Nations Unies.
3 UA autonome/Mission régionale 30 jours
d'observation.
4 UA/Force régionale de maintien de la paix 30 jours
pour les missions de chapitre VI _et les
mission de déploiement préventif
(et de consolidation de la paix). e
i re
5 Force de maintien de la paix de 'UA 90 jours, la comp_osante ;n;:li;al
pour les missions multidimensionnelles pouvant se dgployer
complexes de maintien de la paix, les 30 jours.
y compris celles impliquant les attaques
préventives de bas niveau. ‘
i €.
6 ‘Intervention de IUA, par exemple en 14 jours avec une force robust
situation de génocide dans laquelle la .
communauté internationale n'a pas agi
promptement,

\'¢ [ iti e pose

La question de savoir si 'UA aura les moyens de telles ambitions S( P
vec utant pl cuité. A t i (2 -2 rfour (2004~
avec d'auta plus d’acuité. Au Burundi ( 003 004)J au Darfou 4

185




Guide du maintien de la paix

2007) et, depuis 2007, en Somalie, 'UA dépend entiérement de finance-
ments non africains pour couvrir les charges considérables que représentent
de tels déploiements. Sa volonté d’autonomie ne pourra donc aboutir tant
que la question centrale du financement des opérations ne trouvera pas de
solution pérenne.

Le comité dirigé par Romano Prodi avait été chargé d’étudier cette
question a la demande du secrétaire général de 'ONU. Remis en décembre
2008, le rapport Prodi formulait trois recommandations destinées 3 pallier
les lacunes les plus importantes. La premiére vise a résoudre le probléme du
financement des opérations de paix menées par 'UA avec autorisation du
CSONU. Pour celles-ci, le groupe propose de créer deux nouveaux méca-
nismes de financement. Le premier permettrait de finaricer des opérations
menées par FUA par des contributions mises en recouvrement par PONU,
Cet appui serait décidé au cas par cas pour une période ne dépassant pas six
mois et serait principalement versé sous la forme de contributions en nature
(appui, logistique, équipement, transport maritime et aérien...).

Le deuxiéme mécanisme — un fonds d’affectation spéciale multidona-
teurs alimenté par des contributions volontaires — servirait 3 financer la
croissance des capacités de prévention et de réglement des conflits et le
renforcement des institutions. Congu de maniére i satisfaire les donateurs
existants, il devrait contribuer i en attirer de nouveaux et serait i terme géré
par I'UA elle-méme. La deuxiéme recommandation consiste 3 mettre en
place ses propres capacités logistiques sur le modéle du systeme de 'ONU a
partir de sa base de Brindisi, en Italie. En attendant que ces capacités soient
opérationnelles, le comité Prodi suggére 2 'UA de recourir i des prestataires
privés capables de fournir des services d’appui logistique diversifiés. Enfin,
le groupe d’experts recommande de créer un groupe de travail UA-ONU qui
serait chargé d’étudier en détail les mesures i prendre pour mettre en ceuvre
ses recommandations. '

Dans son rapport du 18 septembre 2009, le secrétaire général de TONU
a expos¢ les vues de FONU sur le rapport Prodi et a passé en revue les
mesure$ concrétes qui permettraient de mettre en ceuvre certaines d’entre
elles, et ce, compte tenu de la position de I'UA. Cette derniére souligne en
effet la nécessité de poursuivre les efforts entrepris pour que ses opérations
bénéficient d’'un financement prévisible, pérenne et souple.

Le secrétaire général de 'ONU ne manque pas de souligner qu'au-dela
de la question du financement, Pamélioration de la communication stra-
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tégique et la compréhension entre les deux institutions doivent figurer au
rang des priorités, ainsi que le démontrent les difficultés rencontrées dans la
gestion de la MINUAD. Ban Ki-moon insiste particuliérement sur la néces-
sité d'un dialogue constant et de rencontres réguliéres entre le CSONU et
le CPS de I'UA. Il souligne en outre I'importance de la mise en place d'un
mécanisme de coordination plus structuré entre le secrétariat de FONU
et la Commission de P'UA. Celle-ci prendra la forme d’une Equipe spéciale
conjointe sur la paix et la sécurité qui se réunira deux fois par année au
niveau des secrétaires généraux adjoints de 'ONU et des commissaires pour
I'UA. On peut cependant se demander si le secrétaire général de 'ONU ne
fait pas preuve d’'un optimisme exagéré lorsqu’il indique que ce partenariat
est déja effectif et qu'il cite le Darfour en exemple. Lon sait en effet que les
mécanismes conjoints de fla MINUAD y restent trés faibless.

Le secrétaire général de PONU rejoint I'analyse du rapport Prodi en
constatant que la dépendance de I'Union africaine a I'égard des donateurs
bilatéraux génére des problémes considérables. Comme ces contributions
se font au cas par cas, elles ne sont ni prévisibles ni pérennes, ce qui place
I'UA dans une situation trés inconfortable vu le caractére continu et souvent
durable des dépenses liées aux grandes opérations de paix de type MUAS et
AMISOM. Ainsi, méme le plus important des financements actuels qu'est la
Facilité de paix pour I'Afrique créée par 'Union européenne (plus de 1 mil-
liard de dollars sur trois ans) ne permet pas de couvrir les besoins d’une seule
opération d’envergure, puisque le coiit du seul soutien logistique apporté
par TONU a 'AMISOM représente prés de 25 millions de dollars par mois.

La stratégie européenne

La relation entre I'Afrique et 'Union européenne a connu une accélération
majeure en décembre 2007. Ladoption de la stratégie conjointe Afrique-
UE a Lisbonne a mis sur pied un cadre de référence ainsi que des priorités
qui tracent les voies de la coopération euro-africaine, notamment dans le
domaine de la paix et de la sécurité. Si 'Union africaine est I'interlocuteur
principal de 'UE dans cet exercice, les communautés économiques régio-
nales sont elles aussi devenues des partenaires importants en raison de leur
role crucial dans 'Architecture africaine de paix et de sécurité.

3. Voira ce sujet Michel Liégeois, « Opérations hybrides : premiéres lecon de la MINUAD », dans
Jocelyn Coulon (dir.), Guide du maintien de la paix 2010, Montréal, Athéna éditions/Cepes,
2009, p :39-58.
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Bien que s'inscrivant dans une stratégie globale, approche de I'UE vis-
a-vis de 'UA se matérialise 4 travers une grande variété d’instruments. Le
soutien par le biais de la Facilité de paix pour I'Afrique (FPA) se combine
avec d’autres instruments communautaires, notamment avec I'Instrument
de stabilité et les Programmes d’intégration régionaux (PIR), ainsi qu'avec
des activités relevant de la Politique de sécurité et de défense commune
(PSDO), 1e tout, bien entendu parallélement avec les contributions indi-
viduelles des Etats membres. On dénombre au moins cinq instruments et
plans d’action de I'UE visant I'appui 4 la gouvernance en Afrique. Une telle
prolifération ne manque pas de produire des effets pervers. Elle rend P'ap-
propriation plus difficile. Elle alourdit la charge de travail administrative et
ajoute 4 la saturation des capacités d’absorption des organisations bénéfi-
ciaires. Enfin, si les termes généraux de la stratégie conjointe UE-UA ont
€té négoci€s et approuvés par chacune des parties, les procédures admi-
nistratives et financiéres, de méme que les régles de rapportages, ont pour
I'essentiel été définis unilatéralement par 'UE.

Linstrument européen le plus important pour le soutien aux opérations
de paix de 'UA est la Facilité de paix pour I'Afrique (FPA). Etablie en 2004,
elle fournit pour la premiére fois un financement fiable, prévisible et sou-
tenable aux opérations de PUA. La Mission de 'UA au Darfour (MUAS) a
ainsi €t€ financée a hauteur de 300 millions d’euros, tandis que la mission en
Somalie a recu plus de 100 millions 2 ce jour*. Bien entendu, ces montants
ne tiennent pas compte des contributions individuelles des Etats membres.

En méme temps, des procédés novateurs ont vu le jour afin de pallier les
carences en personnel des opérations de paix déployées par 'UA. Dans le cas
de la MUAS, 'UE a inséré des officiers aux échelons critiques de la chaine de
commandement de fagon a améliorer les performances en termes de gestion
de la Mission. C’était la toute premiére fois que 'UE déployait son propre
personnel dans le cadre d'une opération dirigée par une autre organisation.
Lexpérience fut reconduite dans le cas de la Mission de FUnion africaine
en Somalie (AMISOM). La Commission de P'UE a apporté son soutien i
I'Unité de planification et de gestion stratégique d’ AMISOM i travers 'Ins-
trument pour la Stabilité. La encore, les difficultés de recrutement condui-
sirent 'UE a envoyer sur place cing de ses propres officiers planificateurs.

Au-dela du soutien aux opérations, 'UE apporte également son con-
cours au développement des capacités de 'UA et des organisations sous-

4. Montants arrétés au 30 mars 2011,
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régionales. On dénombre depuis 2004 trois programmes de renforcement
des capacités pour un montant total de 33,5 millions d’euros. Ces pro-
grammes visaient notamment a accélérer l'opérationnalisation des FAA, le
soutien a d’autres éléments de FAAPS et se sont attachés en particulier a
améliorer articulation entre le niveau continental et régional. Les fonds
furent utilisés pour couvrir les frais de personnel, la formation et 'entrai-
nement ainsi que les cotits de fonctionnement. On note de surcroit une
forte implication de 'UE dans le travail de formalisation conceptuelle et
doctrinale indispensable 2 la mise sur pied de TAAPS en y apportant son
expérience et son expertise. Enfin, a 'instar des autres bailleurs de fonds,
'UE a fourni un effort tout particulier en faveur du développement des res-
sources humaines. Lexercice Amani Africa 2008-2010 visait ainsi a valider
les structures de planification et de commandement des FAA a travers des
cycles de formation et d’entrainement.

Le nouveau Service européen pour I'Action extérieure (SEAE), qui avu
le jour le 1** décembre 2010 en vertu des dispositions du Traité de Lisbonne,
est censé contribuer a renforcer la cohérence de Paction extérieure de I'UE.
11 est le fruit d’'un délicat compromis entre, d’une part, les partisans d’un
véritable corps diplomatique européen sous l'autorité de la Commission
et, d’autre part, les avocats du maintien dun controle étroit par les Etats
membres de la conduite de action extérieure de 'Union. Le SEAE présente
des lors un visage hybride qui hypothéque d’emblée sa capacité a assurer la
cohérence entre les multiples volets de la politique extérieure européenne.

Au cours des derniéres années, 'Union européenne s’est efforcée de
mieux prendre en compte les problémes de capacités de ses partenaires ins-
titutionnels en Afrique. La création en 2004 d’'un bureau militaire de liaison
entre 'UE et P'UA semble y avoir contribué positivement. Ce bureau de
liaison a ainsi soutenu la création du Département de soutien aux opéra-
tions de paix ainsi que les cellules de planification mises sur pied pour les
missions de P'UA au Darfour et en Somalie. Le bureau a également préte
son concours i la formulation et a la traduction de documents relatifs a la
FAA sur la base des concepts ayant présidé a la création des Groupements
tactiques de 'UE.

Louverture en janvier 2008 d’une Délégation spécifique de 'UE aupres

de 'UA 3 Addis-Abeba a sans aucun doute constitué un pas significatif dans
P'amélioration des capacités de I'UE a identifier les besoins de 'UA et 4

5. Benedikt Franke, « EU-AU Cooperation in Capacity-Building », Studia Diplomatica, vol. LXII,
n®3, 2009, p. 71.
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coordonner les actions de soutien cette derniére. Dirigée par le diplomate

belge Koen Vervaeke et appuyée par un bureau de liaison militaire renforcé,
la délégation a pour principales missions :

= la coordination des politiques et des initiatives de 'UE 3 I'égard de
P'UA ainsi que des relations entre tous les partenaires au sens large et
I'UA;

= le maintien de contacts étroits avec Ia Commission de I'UA et ses

autres organes ainsi qu'avec les délégations des organisations sous-
régionales africaines et des pays membres de I'UA;

— Paide, le conseil et Passistance a 'UA selon ses demandes, dans tous
les domaines définis dans la stratégie Afrique-UE;

= le suivi de tous les développements importants au niveau de I'UA,

~ la représentation de I'UE dans le cadre du dialogue politique et des
relations plus générales qu’elle entretient avec I'UA.

De surcroit, anticipant de deux ans les dispositions du Traité de Lis-
bonne, la délégation de I'UE i Addis-Abeba fut la premiére 4 mettre en
commun les ressources et le personnel des services e

xtérieurs de la Com-
mission et du Conseil.

Sila création de la délégation a amélioré si

gnificativement la communi-
cation entre les deux organisations, elle n’est toutefois Pas parvenue a venir

a bout de ce que Benedikt Franke® identifie comme un biais important dans
la politique d’assistance de I'UE. Selon cet analyste, 'appui de 'UE a long-
temps visé le Département Paix et sécurité de la Commission de I'UA en
omettant de s’attaquer au déficit de capacité
tements des Finances et des Ressources humaines, certes moins attractifs
pour les donateurs mais tout aussi essentiels pour accroitre les capacités
d’absorption de l'aide internationale de I'UA. Ce n'est que ces derniéres
années que ce biais a été corrigé.

récurrent au sein des dépar-

LUE a également conclu des accords de coopération avec les organisa-
tions sous-régionales africaines. Quatre accords de ce type, correspondant
aux quatre grandes régions sub-sahariennes (’Afrique du Nord fait Pobjet

d’un traitement spécifique dans le cadre du partenariat euro-méditerranéen)
ont ainsi €té conclus”. Ils sont assez volumi

neux et chacun comporte un
6. Jbid.

7. Afrique de 'Ouest: accords UE-CEDEAC/UEOMA,; Afrique centrale: accords UE-CEEAC/CEMAC;
Afrique de I'Est: accords UE-COMESA/EAC;Afrique australe: accords UE-SADC.
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volet paix et sécurité. Le probléme du soutien de 'UE aux (?rianisatn')ns
sous-régionales comporte des différences not:_lb’lesl avec c.elul u soutien
4 PUA dans la mesure ot les déficits de capacités mstltntlo‘nne’lles y sont
parfois moins importants. Ces institutions sont en effet moins ]e'u.n?s ,que
leur homologue d’Addis-Abeba et elles ne portent pas la responsabﬂu:.e d en_
semble de PAAPS. La ou I'UA a tout a prouver en termes de leadership con

tinental, certains des organismes sous régim:laux —comme Iz’l C]?DEAHO = Ent
déja démontré de réelles capacités institutlonne_lles et operatlonfle es. ‘Ef
efforts de 'UE devraient donc pouvoir se focaliser sur la montée en puis

sance des brigades régionales. Ces derni¢res présentent en effet des lacunes

criantes: capacité réduite de planification opérationnelle, matériel obsoléte

ou inadapté aux opérations extérieures, interopérabilité insuffisante, logis-
tique déficiente, etc.

Toutefois, ainsi que le note Benedikt Franke?, del:-LX f’iléments impor-
tants font obstacle 4 une action de 'UE en vue de remédier 2 ces lac’unes. Le
premier tient aux caractéristiques du principal instru‘ment européen en la
matiére, la Facilité de paix pour I'Afrique (FAP). Cet instrument a en ef"fet
été créé dans le cadre du Fonds européen de développement, lequel autorise
le soutien a la prévention des conflits mais interdit touf ﬁnancement. c{e
matériel militaire. En d’autres termes, le soutien. (?urope'er‘l aux caPac1tes
africaines de maintien de la paix reléve de la politique .dalde au dex’relopf
pement et non de la coopération militaire, Vu la situation contrastée qui
prévaut en Afrique en termes de démocratie et de Tespect <lies droits de
I'Homme, cette politique est jusqu’ici la seule susceppble Qe faire consensus
au sein des vingt-sept. Ce faisant, toutefois, I'UE s'interdit Fle remedler.au
principal obstacle 2 la mise sur pied des FAA ’Ce sont dés lf)rs_certa{?f
Etats-membres qui, dans le cadre d’accords bilatéraux de cooperatlorf mili
taire, contribuent a Uentrainement et & l’équiper’nen.t des forces armées de
leur partenaire. Le cas de 'accord cadre de coopération entre la Belgique et
le Bénin constitue un assez bon exemple de partenariat de ce t;,fpe*’. Souv.ent
cité en exemple, il a toutefois été interrompu en 2010 en raison des diffi-
cultés budgétaires rencontrées par le gouvernement belge.

8. Ibid,p.72. ) o .
Entr:’enggg et 2010, les forces armées belges ont permis la mise & niveau de dgux bataillons

” béninois de fagon a permettre leur participation a la Mission des I\!atlonls ines au Congo
(MINUC). L'accord prévoyait l'entrainement, la fourniture du matériel pnfu:ipa! (transports
de troupes blindés), le soutien logistique, 'entretien des véhicules et le préfinancement des
primes de mission.
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Le second obstacle a un appui direct de 'UE a l'accroissement des capa-
cités militaires des FAA est de nature politique. Vu le caractére sensible de
la fourniture de matériel militaire 3 des régimes qui ne donnent pas tous
des garanties suffisantes de fiabilité, les Etats membres préferent de loin
investir dans des programmes d’entrainement et de formation. Ces der
ni¢res années, des centaines d’officiers et de sous-officiers africains ont été
initiés aux opérations de maintien de la paix par des instructeurs européens,
canadiens ou américains alors méme que les lacunes matérielles évoquées
rendent assez illusoires les perspectives de mise en pratique des enseigne-
ments recus. Quoique certainement utile 4 long terme, la stratégie de 'UE
passe de la sorte & coté de la priorité du moment.

A cette orientation préférentielle de 'UE pour les actions de forma-
tion s’ajoute l'absence de coordination des initiatives bilatérales des Etats
membres. Un relevé établi en avril 2010 révele que vingt-trois Etats membres
de I'UE sur vingt-sept participent d’une maniére ou d’une autre i des actions
en faveur de la paix et de la sécurité en Afrique sous I'égide de 'UE. Dix-
huit d’entre eux le font en outre sous 'égide de 'ONU. Bien entendu, le
volume des participations varie d’'un pays a 'autre mais surtout, si Pon s’in-
téresse aux coopérations bilatérales, le nombre de pays diminue de facon
significative. En effet, seuls douze parmi les Etats membres de F'UE ont un
programme de coopération bilatérale avec un ou plusieurs Etats africains
dans le domaine de la paix et de la sécurité. Ces pays peuvent étre regroupés
en trois catégories. La premiére regroupe les tats ayant un intérét marqué
pour I'Afrique en raison de leur statut d’ancienne puissance coloniale. Le
deuxieme groupe de pays est composé de quelques pays du nord de I'Eu-
rope”. La derniére catégorie comprend des pays d’Europe centrale®.

Le premier groupe est sans conteste caractérisé par un intérét trés pro-
noncé pour le continent africain. C'est d’ailleurs son poids au sein de 'UE
qui explique 'importance des fonds alloués aux programmes africains. Tou-
tefois, des lors qu'il s’agit de relations bilatérales, les ordres du jour nationaux
s'individualisent de fagon spectaculaire. Chaque pays a sa zone dintérét,
ses relations privilégiées, ses réseaux de contacts et ses modes opératoires
propres. LAllemagne n'a certes pas de pré-carré en Afrique mais Pampleur
de ses moyens 2 travers la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusamme-

10.  Royaume-Uni, Belgique, Allemagne, Italie, France, Portugal, Espagne.
11.  Danemark, Suéde, Pays-Bas.
12.  Hongrie, République tchéque.
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narbeit (GIZ) GmbH® en fait un acteur de premier plan. Lltalie conserve
un intérét pour la Corne de I'Afrique et la Libye tout en ne négligeant pas
la région des Grands Lacs. Le Royaume-Uni demeure incontourna'b]e en
Afrique orientale et australe anglophone avec une influence croissante
dans les Grands Lacs. Londres peut de surcroit actionner deux leviers qui
démultiplient son influence en Afrique : le Commonwealth ainsi que sa rela-
tion privilégiée avec les Etats-Unis. De son ¢oté, le Portugal maintient des
relations étroites avec I'’Angola et le Mozambique. La France conserve des
relations privilégiées en Afrique de 'Ouest francophone et dans les G‘rands
Lacs. Si Paris a réduit sa présence militaire permanente, elle poursuit des
programmes de coopération militaire avec la plupart de ses anciennes colo-
nies sub-sahariennes. En outre, les Francais furent a l'origine, dés 1998, du
programme de renforcement des capacités africaines de maintien de la paix
(RECAMP). La Belgique, en dépit d’une relation de qualité fluctuante avec
son ex-colonie, la RD Congo, conserve un intérét pour la région des Grands
Lacs. Elle est également active au Bénin et en République Centrafricaine.

Ensemble, la France, la Belgique et le Canada ceuvrent de surcroit dans
le cadre de la Francophonie. En effet, depuis la « Déclaration de Saint-Boni-
face», adoptée en mai 2006 lors de la Conférence ministérielle sur la pré-
vention des conflits et la sécurité humaine, I'Organisation internationale de
la francophonie (OIF) finance un certain nombre de programmes de for
mation, tant au niveau de 'UA qu'au niveau sous-régional afin de favoriser
I'usage du frangais dans l'ensemble des activités liées au développement de
PAAPS. _

Pour leur part, les membres du groupe nordique appuient de nom-
breuses activités de formation, notamment dans les domaines civils et de
police, en accordant une attention particuliére 2 P'Etat de droit et au respect
des droits de 'Homme. Ils ont dés lors tendance a assortir leur coopération
d’'une conditionnalité exigeante. Enfin, le troisiéme groupe d’Etats n'a pas
de tradition africaine établie mais met ses capacités techniques au service
des actions communes dont le leadership est assumé par les Etats du pre-
mier groupe.

Aujourd’hui encore, la coordination de ces multiples initiatives demel.lre
insatisfaisante. Les raisons en sont multiples. Au premier rang figure bien
entendu la réticence des Etats européens 2 voir leur liberté de manceuvre
bridée par des mécanismes de coordination contraignants. En outre, les tra-

13.  Deutsche Gesellschaft Fiir Technischz Zusammenarbeit jusqu‘au 2* janvier 2011.
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ditions nationales different sur des points importants. Ainsi, si la France
préfére travailler sous la forme de partenariats bilatéraux I'Allemagne privi-

Du reste, les Etats bénéficiaires tirent parfois avantage de 'absence de coor-
dination entre Européens. Ils peuvent ainsi solliciter plusieurs « guichets»
ou encore contourner les conditions posées par certains en coopérant avec
des pays moins exigeants. Pour I'heure, ni I'UA ni les CER ne sont en mesure
de contrecarrer ces tendances, Elles ne disposent en effet ni de lautorité
politique ni des mécanismes administratifs requis.

Les progrés en la matiére sont lents mais pas inexistants. Ainsi, EURO
RECAMP est une initiative européenne qui s'appuie sur les dix années d'ex-
périence des anciens cycles RECAMP et qui regroupe environ quarante
partenaires africains, européens et non européens. Instrument de la PESD
au service de I'Afrique, cette initiative est placée sous le contréle du Comité
politique et de sécurité (COPS), qui a désigné récemment la France comme
nation-cadre pour la mise en ceuvre dy premier cycle. Elle évolue également
dans le cadre de VAfrica Clearing House (G8++), instance de coordination
générale des activités des partenaires 4 'égard de I'Afrique.

Les Etats-Unis

A la suite de leur retrait de Somalie et de la Directive présidentielle 25 qui
soumet 3 des conditions draconiennes la mise 3 disposition de contingents
US pour les opérations de paix de FONU, les Etats-Unis ont lancé I African
Crisis Response Initiative (ACRID), un ambitieux programme de formation,
d’entrainement et d’équipement des troupes de certains pays africains .
Entre 1997 et 2002, le programme ACRI a coiité environ 20 millions de
dollars par année et a permis de former prés de 9000 soldats aux tactiques
et procédures des opérations de paix. Au terme de cinq années de fonction-
nement, le programme a été remplacé par P African Contingency Operations
Training Assistance (ACOTA) qui reprend les lignes directrices ’ACR] en
¥ ajoutant des éléments jusque-1i lacunaires tels que les aspects logistiques
ou la formation aux opérations robustes. Le nombre de pays bénéficiaires
a été graduellement augment¢, de méme que le budget qui atteint a pré-
sent quelque 50 millions de dollars par année. Parallélement aux deux pro-

14.  Voir Union européenne, Politique de sécurité et de défense, EURO RECAMP ~AMANIAFRICA
(2008 - 2010), & www.consi!ium.eumpa.eu,’uedocsi
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rammes majeurs que sont RECAMP et ACRI/ACOTA, une multitude dc:
f)artenariats bilatéraux ont été développés dans le dom'aune du renforcemen
des capacités africaines en matiére d’opérations de paix.

En juin 2004, 4 'occasion du sommet de Sfea Island, I‘e G8a a\;:;}lsé I’lodie_
américaine d’Initiative globale pour les opérations de paix (Globa Peace Op :
rations Initiative — GPOI) qui coordonne, renforce et etgnd lesdmmatm;
précédentes. ACOTA, renforcée et améliorée, est depuis lors evenued a_t
partie africaine du GPOI. Lactivation, le 1 octobre 2008, du C(imn.la.t} ee
ment militaire des Etats-Unis pour Afrique (US AFRICOM), edsuuemts
commandement géographique unifié dans la structure de‘s comm:i\{l emen ’
unifiés du département de la Déf’ense, constitue un 1nd1cef511p}.) ergentsaizs
de l'importance qu’attachent les Etats-.Urys au contx’nen\t T’ Sgazll.?RIa(r:xOM
années qui viennent, ['étendue des missions confiées 2 JCOM
I'aménera sans doute a jouer un réle cent.ral dans les programmes mili
d’appui aux capacités africaines de maintien de la paix.

Faute d’accord avec un pays africain disposé a I’acm.leiﬂir, le qualrtief
général AFRICOM est basé & Stuttgart, ce qui ne constitue pas une loca
lisation idéale pour dialoguer avec I'Union africal?le et se coordonnertaseez
les autres opérateurs et donateurs dans. le domal\ne du rcnflcj)lr\ccmezo e
capacités africaines de maintien de la paix. Au—del‘a de Cil ,pro er:)lfd%na ﬁon
phique, on peut également s’interroger sur‘la_ poss1b111tfi Tune coP ior
avec le dernierné des commandements ncglonapameeicains, Ear ;f ure,
celui-ci aborde la question de la gestion des crises EE des conﬂll,té End \ nl((])uti
sous un angle militaire quand des acteurs tels que 'ONU et évelop
pent des stratégies plus globales. : ‘

De surcroit, la culture militaire américaine privilégie les\ res\ulta?s a’court
terme et des actions ciblées dont les effets sont mesurabl‘eSf. breéve elchc]j:mce-.
Une fois les résultats atteints, ils passent a autr.e chose. A1 mvex;j;,) €es urI(:t
péens déploient de vastes programmes plurla\nr:t’lels (t)t“pe F souv:;:S
renouvelables dont la pérennité est moins due a 'évaluation rigoureuse o
besoins qu'a Peffet d’inertie induit par les structures bureaucratiques
I'UE.

La Chine . |
Lémergence de la Chine comme acteur majeur de la scé_m’a ir;:‘e'rn:::::laalz
ne manque pas d’affecter le développe_menf d’es cap\ac,ltefs‘ rica o de
maintien de la paix. Bien entendu, la Chine s intéresse a % 1? rique ;r(ll r "
de ses besoins colossaux en matiéres premiéres. Cet 1nter§t prend de mu!
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économique sur le continent. Une telle embellie ne manquerait pas de favo-
riser, 3 terme, I'éclosion d’une capacité endogéne de financement de 'AAPS,
Jaquelle fait aujourd’hui cruellement défaut.
Sur le plan politique, la Chine organise son action en Afrique autour des
principes directeurs habituels de sa politique étrangére. Elle soutient ainsi
'UA dans la mesure ol cette derniére garantit la sauvegarde de la souverai-
neté des Litats africains et leur permet de résoudre de fagon indépendante les
crises africaines. Lapproche chinoise de la souveraineté apparait clairement
dans les situations de conflit. Pékin s’est ainsi longtemps opposée a toute
forme d'intervention internationale au Darfour pour en définitive accepter
le déploiement de la MINUAD en raison de son caractére hybride (UA-
ONU) et de sa composition essentiellement africaine. La Chine se montre
également trés réservée a I'égard de la justice pénale internationale ou
encore des sanctions économiques et diplomatiques. Cette réserve s'inscrit
dans une approche qualifiée d’«égalitariste» des rapports internationaux. En
d’autres termes, Pékin n’entend pas s'immiscer dans les affaires intérieures
des Etats. Pour ces raisons, la Chine n’applique pas de conditionnalité a ses
contrats financiers ou commerciaux avec les pays africains, au contraire des
pays occidentaux et des institutions financiéres internationales qui se mon-
trent trés exigeants en termes de respect des droits de 'THomme et de bonne
gouvernance. Pour Pékin, ces régimes de conditionnalité violent le principe
d’égalité des Etats et constituent des formes nouvelles de colonialisme.

Les caractéristiques de I'approche chinoise de la paix et de la sécurité
en Afrique semblent donc rendre assez problématique une coordination de
son action avec les autres acteurs de premier plan que sont les Etats-Unis et
P'UE. Si plus d’un million d’ouvriers et d’ingénieurs chinois sont présents sur
le continent africain, la Chine ne semble pas vouloir s’engager de facon spé-
cifique dans I'appui aux capacités africaines de maintien de la paix. Certes,
elle a accru sa coopération militaire avec les pays africains depuis le milieu
des années 1990. Elle a, par exemple, conclu un accord militaire avec le
Congo Brazzaville. Des instructeurs chinois ont formé des militaires ango-
lais. Pékin a vendu du matériel militaire non seulement & Luanda mais aussi,
entre autres, au Soudan, i la République Centrafricaine, au Burkina Faso,
an Tchad, au Libéria, au Sénégal et a la RDC a I'époque de Laurent Désiré

Kabila. Certaines de ces actions apparaissent toutefois davantage comme
une perpétuation d’une politique datant de la Guerre froide. Rappelons que
Pékin avait déja soutenu dans les années 1960 et 1970 plusieurs mouvements
africains de libération, se posant en rivale 4 la fois des Etats-Unis et du bloc
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identifiées ci-avant: prolifération d’initiatives bilatérales en fonction des
priorités nationales, faible niveau de coordination, saturation des capacités
administratives des récipiendaires. Enfin, et ce n’est pas la moindre des
conséquences, la mise sur pied de la FAA ainsi redéfinie demandera des
moyens financiers accrus, tout comme les opérations qui seront menées une
fois qu'elle aura été déclarée opérationnelle.

Conclusion

I’ambition africaine d’acquérir une capacité autonome de gestion des crises
et des conflits bute sur sa difficulté a s’affranchir d’'une dépendance excessive
alégard de I'expertise et des financements extérieurs. Le nombre d’acteurs,
les particularités et conditionnalités propres a chacun d’eux contribuent de
surcroit a saturer les capacités administratives des institutions africaines en
charge du pilotage de 'AAPS. Le nombre de médecins autour du patient est
toutefois moins en cause que leur insuffisante coordination.

Certains des obstacles 4 une amélioration de la coordination entre par-

tenaires et bailleurs de fonds en appui aux capacités africaines de main-
tien de la paix se situent du c6té africain. Tant I'UA que les organisations

_ subrégionales et les Etats individuels trouvent certains avantages a cette

multiplicité de guichets qu’ils peuvent solliciter de fagon concomitante et
cumulative. Ils peuvent ainsi identifier le partenaire le plus adapté pour une
action donnée. Selon les cas, ce sera expertise technique, les moyens finan-
ciers, la capacité d’engagement a long terme ou I'absence de conditionnalité
qui constituera le critére déterminant.

Du c6té des contributeurs, les raisons ne manquent pas de préférer
laction individuelle & Passistance coordonnée. Le suivi des dépenses et
le compte rendu qui en est fait au contribuable 4 travers le contrdle par
lementaire sera bien plus aisé dans le cadre d'un programme d’assistance
bilatérale que lorsque les contributions sont mutualisées dans le cadre d'un
fonds multidonateurs. Chaque pays, chaque organisation posséde du reste
ses procédures spécifiques de rapportage narratif et financier dont il ne se
départira qu'avec beaucoup de réticence. Le contributeur entend également

" conserver la visibilité de son action. Il préférera donc conduire seul des
actions de modeste importance plutét que s’inscrire dans de grands pro-
grammes multilatéraux au sein desquels sa contribution sera marginale et
sa capacité d'influence réduite. De manieére plus générale, les priorités des
bailleurs de fonds prévalent trop souvent sur les besoins réels des récipien-
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daires. Dans certains cas, ces derniers ne font méme pas l'objet d’une éva-
luation sérieuse.

Pourtant, les effets pervers d’une action msuffisamment coordonnée
affectent tant les bénéficiaires que les donateurs. Pour I'UA, la disparité
des procédures, des échéanciers et des conditions constitue un casse-téte
administratif pour des services en situation de sous-effectif. Des goulets
d’étranglements se forment au niveau des services financiers et des res-
sources humaines avec un impact décourageant sur les résultats opération-
nels. Les projets et les concepts sont formalisés, l'argent est disponible mais
les progrés demeurent trés lents. Une telle situation ne peut que susciter
agacement et incompréhension. Du c6té des donateurs aussi, I'impatience
s'accroit au vu de I'écart entre les moyens mis en ceuvre et le peu de résultats
tangibles engrangés.

Idéalement, la coordination des programmes d’appui devrait étre réa-
lisée par 'UA elle-méme. Ce serait en tout cas cohérent avec 'objectif d’au-
tonomie qui est a Porigine de Pensemble du processus. Deux questions se
posent a cet égard. Primo: 'UA est-elle convaincue que tel est son intérét?
Secundo: 'UA en a-t-elle les moyens politiques et administratifs? En dépit
des progrés enregistrés ces derniéres années, les études les plus récentes®
n'apportent pas de réponses affirmatives 3 ces deux questions.

18.  /bid., p. 58.
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