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Le multilatéralisme est-il fonctionnel ?

par Guillaume Devin

Une délibération entre plus de deux Etats ne suffit pas a faire
du multilatéralisme. Il faut y ajouter une dose d’institutionnali-
sation, c’est-a-dire de procédures acceptées, tendues vers la réa-
lisation d’objectifs plus ou moins partagés. En d’autres termes,
comme on I’a vu a diverses reprises dans ce livre, le multilaté-
ralisme n’est pas détachable de I’histoire des organisations
intergouvernementales (OIG), que celles-ci soient fortement
institutionnalisées ou plus informelles a I'instar des « régimes
internationaux ». Il est, a cet égard, significatif que plusieurs
manuels de référence sur les OIG ne fassent pas une place dis-
tincte au multilatéralisme, un terme non répertorié dans les
index [Archer, 2003, Rittberger et Zangl, 2006], tandis que
d’autres I’assimilent au vaste mouvement de développement des
OIG depuis la fin du xixc siecle [Karns et Mingst, 2004] et,
plus précisément, depuis 1945 [Smouts, 1995]. Dans tous les
cas, I’examen du multilatéralisme se confond avec celui des
OIG et, inversement, le bilan porté sur ces organisations — leurs
succes comme leurs échecs — est mis a 1’actif ou au passif du
multilatéralisme.

Cette assimilation est a la fois juste et un peu réductrice.
Différencié et multiple dans ses formes particulieres, « le » mul-
tilatéralisme récapitule et concentre une tendance lourde de
I’action internationale organisée. Ses frontieres débordent celles
de chaque institution internationale parce qu’il n’est pas seule-
ment un instrument, mais une conception politique générale qui
fait le lien dans le paysage bigarré des organisations interna-
tionales. Il est un choix et/ou une nécessité, une politique, avec
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ses partisans et ses détracteurs, mais également un systéme,
c’est-a-dire un ensemble interactif de parties elles-mémes multi-
latérales. Etendu a un nombre toujours plus élevé de secteurs,
investi par un nombre croissant d’acteurs qui densifie et
complexifie son fonctionnement, ce systeme est devenu opaque
pour les profanes et, souvent, pour les intéressés eux-mémes.
Paradoxalement, c’est son succes qui nourrit les critiques : a
mesure que le systeme s’étend et se développe, la question de
sa fonctionnalité devient centrale et 1’objet de toutes les
controverses.

Fonction et fonctionnalité

Bien qu’elle passe pour vieillie, la notion de « fonction »
occupe ici une place centrale. Initialement, toutes les organi-
sations internationales (OIG ou régimes internationaux) inscri-
vent dans leur charte constitutive ou leurs objectifs déclarés un
certain nombre de missions. Des premieres unions administra-
tives internationales (postes, transports, santé), comme on les
appelait encore au début du Xx¢ siecle, aux programmes interna-
tionaux les plus récents (environnement), toutes les créations
institutionnelles sont investies de « fonctions ». Plus ou moins
précises selon les secteurs, explicites et latentes, ces fonctions
des organisations internationales et du systeme multilatéral dans
son ensemble (coordination, régulation, information, redistribu-
tion, socialisation, 1égitimation, notamment) sont au principe de
I’orientation libérale de la coopération internationale. Pour les
premiers théoriciens des organisations internationales, celles-ci
doivent produire des services, domestiquer et renforcer les
« interdépendances » de telle sorte que les Etats soient conduits
a se rapprocher par des liens de solidarités concretes [Barnett
et Finnemore, 2005, Ashworth, 1999, Mitrany, 1966]. Avec la
création d’organisations politiques mondiales (Société des
nations, ONU), le maintien de la paix et de la sécurité interna-
tionales a eu tendance a résumer les diverses fonctions
attendues du systeme multilatéral. Cette tiche n’en demeure pas
moins, en elle-méme, une fonction — centrale, aux termes de la
Charte des Nations unies — dont la responsabilité incombe aux
organes principaux de I’Organisation mondiale et, plus particu-
licrement, au Conseil de sécurité.
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Générales ou particulieres, politiques ou plus « tech-
niques », les fonctions comme activités et finalités constituent
donc un point commun a la diversité du multilatéralisme
contemporain et, plus généralement, a tout phénomene organi-
sationnel [Douglas, 2004, Virally, 1990]. Parce qu’il y a fonc-
tions, a la fois comme intentions subjectives et conséquences
objectives, il y a promesses d’avantages et probabilité de parti-
cipation. L’existence de fonctions fonde I’hypothése minimale
du choix en faveur de la coopération qui consiste a s’associer
a un groupe pour en retirer des résultats profitables sans pour
autant abandonner son autonomie. En ce sens le caractere fonc-
tionnel des fonctions, leur aptitude a servir, est un enjeu fort
dans 1’adhésion au groupe ou a I’organisation, méme s’il n’est
pas le seul. La participation au systeme multilatéral, a ses
diverses composantes mondiales et régionales requiert des
droits d’entrée, variables, certes, mais souvent peu élevés, pour
des profits matériels et symboliques non négligeables. Néan-
moins, les contraintes peuvent paraitre plus lourdes a mesure
que le systeme s’étend (surveillance réciproque, pression nor-
mative, contrdle des loyautés). Le calcul des colts et des avan-
tages de la participation s’impose avec plus d’acuité. Des
conduites de retrait sont adoptées, des alternatives sont envi-
sagées : les rétributions seraient-elles plus fortes ailleurs ? Au
fond, le malaise rappelle une idée simple : la cause du multila-
téralisme et son autorité dépendent largement de son role
fonctionnel.

La question de la fonctionnalité est donc essentielle, mais elle
est ambigué. Fonctionnel pour qui et par rapport a quoi ?

Il faut d’abord écarter un postulat de 1’analyse fonction-
nelle classique : celui de 1'unité fonctionnelle du systeéme
[Merton, 1953, p. 78-82]. L’idée de 1’unité fonctionnelle du sys-
teme multilatéral n’est pas réaliste. Le systeme est trop éclaté
pour que I’on puisse penser autrement qu’en termes de fonc-
tionnalités particulieres selon chaque enceinte ou entre cer-
taines d’entre elles. L unité du systeme est encore a construire
(entre les organisations spécialisées, entre le niveau mondial et
les niveaux régionaux) et c’est bien la un des défis majeurs du
multilatéralisme dans les années a venir.

Il s’agit ensuite d’éviter les pieges de I’orientation formelle
qui consiste a s’en tenir aux seuls objectifs déclarés et officiels.
L’évaluation des résultats constitue un indice de fonctionnalité,
mais ne saurait suffire. Les acteurs peuvent, en effet, vouloir
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plus en contestant la modicité de leurs gains (notamment d’un
point de vue relatif [Grieco, 1990]) ou, au contraire, vouloir
moins en cherchant a conserver une position avantageuse. Ce
qui est dysfonctionnel dans le premier cas sera jugé fonc-
tionnel dans le second, ou, si I’on préfere, il est des résultats qui
sont dysfonctionnels pour certains et des non-résultats qui sont
fonctionnels pour d’autres (ainsi en va-t-il, par exemple, de la
non-intervention du Conseil de sécurité dans la résolution de
certains conflits). La lecon a retenir est qu’il n’y a pas de fonc-
tionnalité a priori, mais plutot des fonctions travaillées par les
acteurs comme autant de stratégies profitables.

Enfin, questionner la fonctionnalité¢ du multilatéralisme ne
doit pas conduire a épouser les biais normatifs des theses du
fonctionnalisme international (et surtout du néo-fonctionna-
lisme) [Groom, 1978]. Soutenir que la fonctionnalité sert la
cause du multilatéralisme ne revient pas a pronostiquer un quel-
conque processus d’intégration ou ’avéenement d’un gouverne-
ment mondial. Tout au plus peut-on anticiper qu’une
fonctionnalité jugée satisfaisante par les acteurs les plus puis-
sants et/ou les plus nombreux renforce leur confiance dans les
institutions qu’ils se sont données.

S’interroger sur la fonctionnalité est donc tout le contraire
d’une question a sens unique. Il ne s’agit pas seulement d’exa-
miner 1’adéquation d’un dispositif par rapport aux objectifs
déclarés, mais également de se pencher sur la capacité des
acteurs a utiliser ce méme dispositif pour produire des résultats
qui leur conviennent afin qu’ils aient un intérét a son main-
tien, indépendamment du point de savoir si ces résultats sont
conformes a ce qui était attendu a 1’origine.

Dans une version descriptive et quelque peu réifiée, la fonc-
tionnalité est une affaire de mise en conformité des intentions et
des conséquences. Dans une version dynamique et stratégique,
elle est une qualité variable selon les intéréts des acteurs. Tous
réclament plus de fonctionnalité, mais aucun n’y met exacte-
ment le méme contenu. C’est dire que la quéte de fonctionna-
lit€ peut aussi bien se préter a des attitudes conservatrices
tournées vers le rappel des dispositifs fondateurs qu’a des pos-
tures réformistes qui en demandent le renouvellement. Les unes
et les autres témoignent de ce que la fonctionnalité est un
ensemble d’usages, de performances et d’enjeux.
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Servir et se servir du multilatéralisme

L’engagement multilatéral est toujours ambivalent. La
croyance aux vertus de la délibération a plusieurs, a celles de
régulations globales et régionales, la participation a la défini-
tion de cadres communs ou a la négociation collective d’un
agir ensemble, ne relevent pas de la seule force persuasive des
idées. Les convictions sont ici le produit de I’expérience. Sans
faire preuve d’un idéalisme excessif, on peut admettre que les
hommes apprennent, qu’ils tendent a éviter les répétitions col-
teuses et tirent quelques enseignements des traumatismes
passés. Comme le note Norbert Elias, « c’est le plus souvent
des expériences les plus ameres que les hommes tirent leurs
lecons » [Elias, 1991, p. 221]. La construction du multilatéra-
lisme vient de cet apprentissage-la, apres les épreuves de deux
guerres mondiales, Mais il se combine €galement a un resser-
rement des liens matériels entre les Etats (les plus développés et
les plus puissants, dans un premier temps). Des la seconde
moitié du XIx¢ siecle, la concertation internationale s’introduit
comme une pratique plus fréquente de I’action politique et éco-
nomique nationale. Le développement économique, celui du
commerce et des échanges, renforce I’interactivité du systeme
international (sinon I’interdépendance entre certaines de ses
composantes), de telle sorte que le multilatéralisme s’installe
comme un point d’équilibre entre ce que la coopération requiert
et ce que la souveraineté retient. Sous des formes variées et évo-
lutives [voir notamment, dans cet ouvrage, les contributions de
P. Grosser et M. Tornquist-Chesnier], il sert les intéréts natio-
naux au nom d’objectifs élevés au rang de causes générales
(le droit des peuples a disposer d’eux-mémes, le maintien de
la paix, I’aide au développement, la défense des droits de
I’homme, la libert¢ du commerce, la lutte contre le terrorisme,
etc.). A ce titre, parce qu’il est une entreprise indissociable de
I’aiguillon des intéréts nationaux (des plus puissants et/ou des
plus nombreux), le multilatéralisme est, en quelque sorte, fonc-
tionnel par vocation : le servir, c’est aussi s’attendre a ce qu’il
puisse servir. Que les choses soient différentes en pratique est
une autre affaire. Mais chaque participant cherche, initiale-
ment au moins, a I’influencer au mieux de ses intéréts afin d’en
retirer tout le profit possible, y compris celui d’une contribution
a une certaine conception du bien public qui se donne comme
idéaliste et généreuse.
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Ce recours au multilatéralisme comme entreprise intéressée
est au cceur de la politique des Etats-Unis des la fin de la
Seconde Guerre mondiale. Ni Roosevelt, ni Truman n’étaient
altruistes par nature. Leur engagement en faveur du dévelop-
pement des institutions multilatérales relevait d’'un mélange
d’expériences, de calculs et d’idéaux, ce que les négociations
de la Charte des Nations unies ont bien montré [Schlesinger,
2003, Kennedy, 2006]. Pour nombre de leurs collaborateurs de
I’époque, a l'instar d’un Dean Acheson, la priorité était a la
(re)construction d’un ordre mondial qui passait par le renfor-
cement de la puissance des Etats-Unis a travers 1’extension d’un
« environnement de liberté » [Beisner, 2006] : le multilatéra-
lisme était appelé a jouer ce role et I’on peut estimer qu’il fut,
au moins jusqu’au grand mouvement des décolonisations des
années 1960, fonctionnel pour la plupart des puissances
occidentales.

La forme hiérarchique des principales institutions multilaté-
rales [Keohane et Nye, 2002] constitue une claire illustration
de cette part d’intéréts nationaux qui a conduit les architectes
du multilatéralisme a le servir en s’en servant. Directoire de
grandes puissances (le Conseil de sécurité et le droit de veto des
membres permanents), encadrement strict de la révision de la
Charte des Nations unies, pondération des droits de votes (au
sein des institutions de Bretton Woods : Banque mondiale et
Fonds monétaire international) sont, parmi d’autres, des verrous
institutionnels célebres tendant a assurer la fonctionnalité des
institutions concernées pour les plus puissants.

De fait, les institutions multilatérales ont toujours été forte-
ment instrumentalisées, par les plus puissants d’abord. La
période de la Guerre froide en a fourni de nombreux exemples
dans les instances onusiennes : manceuvres politico-juridiques
douteuses pour contourner les veto soviétiques (la fameuse
résolution Acheson [Degni-Segui, 2005]) ou tentatives de
I’URSS d’exploiter le non-alignement afro-asiatique pour
réduire I’influence occidentale (revendication du tripartisme,
notamment du Secrétariat général) [Gerbet, 1964]. Le fonction-
nement du Conseil de sécurité, avec ses blocages et ses résolu-
tions sélectives, a montré jusqu’a aujourd’hui, et malgré
quelques embellies au cours des années 1990, les usages chan-
geants et intéressés de 1’action et de la non-action collectives
[Malone, 2006, pour la gestion de la « question irakienne »].
Au sein des institutions de Bretton Woods — ou I’influence
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occidentale n’a jamais été menacée —, ce sont les Etats-Unis
qui ont usé de leur puissance économique, financiere et logis-
tique pour imposer leurs doctrines d’intervention (la aussi,
changeantes en fonction des priorités de 1’administration amé-
ricaine). Ainsi en a-t-il été du fameux « consensus de Was-
hington » dans les années 1980 [Graz, 2004, Stiglitz, 2002]. Les
autres institutions spécialisées n’ont pas échappé a ces mul-
tiples pratiques intéressées des plus puissants : qu’il s’agisse de
se retirer ou de réintégrer une organisation au gré d’une lecture
toute « nationale » de sa fonctionnalité (retrait des Etats-Unis de
’UNESCO - Organisation des Nations unies pour I’éducation,
la science et la culture — en 1984 et réintégration en 2003),
de disposer d’un privilege de représentation dans ses organes
exécutifs (arrangement « hors constitution » incluant des repré-
sentants des membres permanents du Conseil de sécurité au
Conseil exécutif de I’OMS — Organisation mondiale de la santé)
ou de ne pas lésiner sur les moyens pour obtenir des postes
de direction (le Japon, la Corée du Sud et la Chine ont été
particulierement actifs a 'UNESCO et a I’'OMS, ces dernieres
années).

Les pays moins bien dotés, ceux en développement, n’ont
pas manqué aussi de se servir des enceintes multilatérales pour
amplifier leurs revendications (décolonisation, nouvel ordre
économique international, égalité des souverainetés, meilleure
représentativité des instances de décision multilatérales, etc.) et
fournir a leurs élites de nombreuses occasions de promotions.
Les résultats ont sans doute été en deca des espérances, mais la
pression du nombre a perturbé le « minilatéralisme » [Kahler,
1993] des grandes puissances, contesté le multilatéralisme de
facade et dévoilé a quel point I’appréciation de sa fonctionnalité
était variable selon les usages et les intéréts.

Au plan régional, le recours au multilatéralisme a pareille-
ment fonctionné de maniere intéressée, ce qui n’exclut pas
— répétons-le — les nobles ambitions ; la construction euro-
péenne n’en a pas manqué. Toutefois, le succes de celle-ci a
tenu dans le fait de répondre aux besoins d’Etats affaiblis et
de leur offrir une nouvelle capacité d’influence. Chacun des
Etats membres « pratique » 1'Europe comme une opportunité
de modernisation et de promotion [Courty et Devin, 2005, Mil-
ward, 2000]. Les élargissements successifs de I’Europe commu-
nautaire ou encore les fameux « marathons » agricoles ou
budgétaires condensent en quelque sorte ces moments de vaste
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marchandage ou chaque partie tente de préserver au mieux ce
qu’elle estime étre ses intéréts. Souvent, les membres les plus
récents sont plus polarisés sur la défense de leurs intéréts que
sur la direction de ’ensemble. C’est seulement progressive-
ment, au cours d’un processus d’apprentissage, que les objectifs
communs viennent colorer les intéréts particuliers en transfor-
mant leurs perceptions ; non pas en effagant les intéréts propres,
mais en les imprégnant de considérations plus générales de
nature a les modifier. C’est 1a I’effet de socialisation (aux
formes diverses : connaissance de 1’autre, échange d’argu-
ments, sentiment d’une appartenance commune, relations ami-
cales, etc.) d’un fonctionnement collectif, en général, et du
multilatéralisme, en particulier.

Si I’engagement multilatéral est intéressé, la pratique multi-
latérale est donc transformatrice. Sans étre abandonnés, les
intéréts particuliers sont reconfigurés pour se mettre au service
d’objectifs supérieurs, qui leur conférent, en retour, une plus
forte 1égitimité. Cette fonction de légitimation collective,
d’autant plus persuasive qu’elle émane d’une instance univer-
selle [Claude, 1966], donne tout son sens a la définition
d’objectifs communs, a la volonté de les réaliser surtout. Non
seulement pour y satisfaire les intéréts qu’ils recelent, mais éga-
lement pour bénéficier du surcroit d’autorité et d’influence
qu’offre une conduite légitime [Franck, 1990]. Ce n’est qu’a
cette double condition — satisfaction des intéréts et renforce-
ment de leur 1€gitimité — que peut se poser la question des
objectifs communs. A cette question, le multilatéralisme est
censé fournir une réponse « fonctionnelle », mais dont on pres-
sent immédiatement que les résultats sont nécessairement
fragiles.

Performances inégales et négociations complexes

L’évaluation du multilatéralisme est une question relative-
ment récente. Pendant longtemps, le simple fait de disposer
d’institutions multilatérales était considéré comme un succes en
soi. Au plan mondial, un double mouvement a poussé a s’inter-
roger non plus seulement sur I’existence du multilatéralisme,
mais sur son contenu et ses résultats.

D’une part, I’extension des activités multilatérales a un
nombre croissant de secteurs a conduit a un certain empilement
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et enchevétrement d’organisations et de programmes. Le seul
« systeme des Nations unies » compte aujourd’hui dix-sept ins-
titutions spécialisées et organisations apparentées, quatorze
fonds et programmes, dix-sept départements et bureaux du
Secrétariat, cinq commissions régionales, cinq instituts de
recherche et de formation, et une pléthore de structures régio-
nales et nationales. Chaque domaine d’activité a été lui-méme
subdivisé en plusieurs sous-systemes. S’agissant, par exemple,
de I’agriculture et de la sécurité alimentaire, quatre agences spé-
cialisées sont concernées (I’Organisation des Nations unies pour
I’alimentation et I’agriculture — FAO —, le Programme alimen-
taire mondial — PAM —, le Conseil mondial de 1’alimentation
— WEFC —, le Fonds international de développement agricole
— FIDA), auxquelles il faut ajouter les programmes spécifiques
de 'UNICEF (Fonds des Nations unies pour la protection de
I’enfance), de I'OMS ou du HCR (Haut Commissariat pour les
réfugiés), mais aussi les initiatives du Programme des Nations
Unies pour le développement (PNUD), celles des institutions
de Brettons Woods (FMI et Banque mondiale) et des banques
régionales de développement ou les conséquences des décisions
de 1’Organisation mondiale du commerce (OMC) sur I’ouver-
ture des marchés. En matiere de développement, d’environne-
ment ou de droits de ’homme, la complexité institutionnelle
est devenue étourdissante. Le Groupe de haut niveau sur la
cohérence du systeme des Nations Unies releve de nombreux
exemples d’inefficacité en raison du chevauchement d’orga-
nismes multiples : dans les seuls domaines de I’eau et de
I’énergie, plus d’une vingtaine d’organisations sont impliquées
« sans avoir un impact global majeur » [ONU, 2006]. Dans ces
conditions, il n’est pas surprenant qu’une telle fragmentation de
’action collective ait fini par ne plus rendre lisibles les résultats
(ni méme, peut-Etre, les objectifs) et par susciter le plus grand
scepticisme.

D’autre part, les activités multilatérales se sont politisées
avec l'arrivée de nouveaux acteurs (étatiques, puis non éta-
tiques), qui ont bousculé les arrangements « minilatéraux », les
majorités automatiques et les programmes imposés. La politi-
sation a transformé le scepticisme en contestation (protestation
et/ou retrait). La question de la fonctionnalité s’est présentée
sous une forme nouvelle : non plus seulement celle de la pro-
duction effective d’un bien ou d’un service de maniere efficace,
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mais celle de la légitimité des institutions qui participent a cette
entreprise.

L’évaluation du multilatéralisme est donc autant une consé-
quence de ses succes (son extension désordonnée) que de ses
échecs révélés par des conflits d’intéréts de plus en plus mani-
festes (sa politisation croissante). Autant dire que, dans ces
conditions, toute appréciation globale est discutable.

Les quelques auteurs qui s’y sont risqués concluent a un bilan
mitigé [Weiss, Forsythe et Coate, 2004, Kennedy, 2006, Ritt-
berger et Zangl, 2006]. Comment en irait-il autrement ? D’un
coOté, on peut faire valoir une effectivité plus grande de 1’action
(en matiere politique, économique et sociale), une expertise
plus étendue (de 1’aide au développement au maintien de la
paix), des avancées juridiques notables (en ce qui concerne les
droits de ’homme, notamment) et un renforcement des méca-
nismes de contrdle, de suivi ou de réglement des différends
(qu’il s’agisse d’armements, de droits de I’homme, d’aide au
développement ou de commerce). Mais, de I’autre, les objectifs
de la Charte des Nations unies sont loin d’étre atteints : guerres,
pauvreté, malnutrition, carences sanitaires et éducatives, dégra-
dations environnementales, fragilit€ du systéme économique et
financier mondial, les déséquilibres et les maux sont multiples.

Aller plus loin dans I’évaluation se heurte a de nombreuses
difficultés. Il est d’abord impossible de mesurer 1’impact du
travail préventif du multilatéralisme onusien et de chiffrer, par
exemple, les conflits, les famines, les épidémies et autres cata-
strophes humaines ainsi évitées. L’évaluation risque ensuite
d’étre perturbée par des effets de perspective : nous visons ici
la nature des objectifs pris en considération. S’il est peut-Etre
possible d’apprécier le rdle de telle initiative dans la résolu-
tion d’un probleme précis (un conflit particulier, une situation
de pauvreté contextualisée, une épidémie donnée), il devient
tout a fait hasardeux d’en tirer des conclusions générales sur
Iinfluence du multilatéralisme a 1’égard d’objectifs généraux
comme la paix, le développement ou la santé mondiale. A ce
stade de généralités, on ne peut guere déméler les effets et
I’évaluation reste nécessairement treés impressionniste. Il faut
enfin ajouter que les performances sont variables selon les sec-
teurs (sécurité, relations économiques et commerciales, envi-
ronnement ou droits de I’homme) et au sein d’un méme secteur
(en matiere environnementale, par exemple : ici, 1’application
réussie du protocole de Montréal sur la protection de la couche
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d’ozone et, la, la ratification laborieuse du protocole de Kyoto
sur la réduction des gaz a effet de serre). Encore une fois,
I’effet propre au multilatéralisme n’est pas perceptible ; il est
mélé a d’autres, parfois bien plus décisifs (dans I’exemple pré-
cédent, la préparation ou non d’industries puissantes aux modi-
fications demandées [Le Prestre, 2005, p. 117]). Dans le méme
secteur, les résultats pourront également varier selon que I’on
considere certains échelons régionaux ou 1’échelon mondial
(ainsi le régime des droits de ’homme est-il plus avancé en
Europe qu’au plan mondial, sans qu’il faille, pour autant, en
tirer des legons générales sur une plus grande effectivité du
multilatéralisme régional comparé au multilatéralisme
mondial).

En fait, plutoét que de se perdre en vaines mesures, il parait
plus pertinent de ne pas oublier le point d’ou nous partons,
d’inscrire les transformations dans le temps long et de ne pas
traiter le multilatéralisme actuel — celui du systeme onusien ou
des organisations régionales — comme « un stade ultime d’évo-
lution » [Elias, 1991, p. 220].

Initialement, le multilatérali,sme onusien a été pensé dans un
monde d’une cinquantaine d’Etats et de deux milliards d’habi-
tants. II est inévitable qu’avec un nombre d’Etats et une popu-
lation mondiale qui ont plus que triplé, les objectifs se soient
multipliés et que les missions soient bien moins simples a
mener : le multilatéralisme est invité a servir toujours plus, et
de maniere de plus en plus complexe. En ce sens, 1’universali-
sation est un succes qui a aussi son colit. Au plan régional, les
Européens connaissent bien ces difficultés d’ajustement entre
I’« élargissement » et 1’« approfondissement » [Courty et
Devin, 2005, p. 33—34]. Mais le défi du nombre n’est pas seu-
lement une affaire d’Etats. Il faut également compter avec la
croissance des organisations internationales, de leurs bureau-
craties et de leurs liens transnationaux ainsi qu’avec 1’interven-
tion de plus en plus massive d’acteurs non gouvernementaux
dans la diplomatie multilatérale.

Pour autant, le nombre n’est pas dysfonctionnel en soi. C’est
I’éventuelle hétérogénéité des intéréts et des valeurs 1’accom-
pagnant qui comporte des risques de blocages. De ce point de
vue, le multilatéralisme onusien a vu s’épanouir de nombreuses
contestations a mesure que la majorité occidentale des ori-
gines cédait du terrain aux autres pays du monde. L’engage-
ment des Etats-Unis ne paraissait plus aussi déterminé, ce qui
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laissait planer la menace d’un essoufflement du multilatéra-
lisme faute d’un hegemon disposé a le faire réussir [Kindle-
berger, 1973 et contra, Keohane, 1984]. Apres quelques années
d’optimisme, la « victoire » occidentale dans la Guerre froide et
la disparition de 1’ennemi soviétique ont ébranlé 1’unité trans-
atlantique, mais également renforcé la formule « the West and
the Rest », dans la mesure ou ce qui semblait profitable a long
terme aux autres (pays du Sud, émergents et pauvres) se révélait
tres coliteux, a court terme, pour les sociétés occidentales [Mah-
bubani, 2002]. Toutefois, ces perturbations n’ont pas débouché
sur des recompositions majoritaires stables. La dispersion des
intéréts (économiques et commerciaux) et les conflits de valeurs
(sur la démocratie ou les droits de I’homme) ont surtout brouillé
les lignes de partage en encourageant des coalitions ad hoc, le
temps d’une négociation.

Au plan commercial, I’OMC offre une illustration de cette
différenciation des intéréts au Nord comme au Sud, avec les
divergences, désormais classiques, entre les Etats-Unis et
I’Union européenne, mais aussi avec la constitution de groupes
mixtes Nord-Sud (comme le Groupe de Cairns composé de pays
exportateurs de produits agricoles, favorables a la suppression
des subventions dans le secteur, ou le G10 regroupant, a
I’inverse, des pays importateurs nets de produits agricoles) et
celle d’alliances plus ou moins hétéroclites (le G20, souvent
assimilé a son leadership de pays émergents, mais qui n’a
pas de positions communes au-dela du domaine agricole ;
le G90 — Groupe de 1’Union africaine, des Etats d’Afrique,
des Caraibes et du Pacifique et des pays les moins avancés —
qui est une alliance d’alliances) [Narlikar, 2003 ; Leigh-Phip-
pard, 1999]. Méme entre les principaux acteurs de la négocia-
tion (traditionnellement, les Etats-Unis, 1’Union européenne, le
Japon et le Canada), le cercle s’élargit (Brésil, Chine, Inde) et
les rapprochements se diversifient (Inde, Brésil, Afrique du Sud
— IBSA).

Cette forme de multipolarité dans les négociations multila-
térales a des vertus démocratiques en permettant une expres-
sion plus large des intéréts (sans régler, pour autant, le déficit de
représentation des pays les plus pauvres), mais rend la conclu-
sion des négociations nécessairement plus difficile. L’échec
peut étre un succes relatif du point de vue de ceux qui esti-
ment leurs intéréts négligés : le compromis final est de plus en
plus délicat a atteindre. S’agissant du commerce international
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(GATT-OMC), I’ampleur et la longueur croissantes des négo-
ciations en témoignent : les rounds ont cédé la place aux
«cycles ». Le Dillon Round avait duré environ un an avec une
trentaine de pays (1960-1961), les rounds suivants ont duré
trois ans (Kennedy Round, 1964-1967), six ans (Tokyo Round,
1973-1979), huit ans (Uruguay Round, 1986-1994), avec un
nombre croissant de pays et des objets de négociation de plus
en plus nombreux (notamment les produits non agricoles, les
services, les droits de propriété intellectuelle touchant au
commerce, etc.). Le « cycle de Doha » a débuté en 2001 et porte
sur une vingtaine de questions a négocier entre 150 membres.

On connaissait déja la diplomatie & « double niveau », entre
le national et I’international [Putnam, 1988], mais les dévelop-
pements complexes des négociations multilatérales ont multi-
plié les échelons de concertation (bilatéraux, régionaux, de
groupes divers — les « G » —, de forums, de coalitions a la carte
ou d’alliances politiques). Multiniveaux, la négociation multi-
latérale est également devenue multiacteurs. Non seulement les
délégations étatiques sont plus nombreuses et diverses (diplo-
mates, experts), mais elles doivent aussi composer avec le lob-
bying des acteurs non gouvernementaux ou 1l’influence des
mouvements de 1’« opinion publique ».

La logique de ces transformations accroit 1’incertitude. Un
certain déclin des confrontations idéologiques et la multiplica-
tion des coalitions d’intéréts n’ont pas vraiment facilité les
négociations internationales, contrairement a ce que prévoyaient
certains analystes [Weiss, 1986]. Paradoxalement, les résultats
des négociations sont, a la fois, plus aléatoires mais plus accep-
tables. C’est le prix payé a la regle de I’'unanimité dans de nom-
breuses enceintes multilatérales : une sorte de repli sur le plus
petit dénominateur commun. Décider plus fermement des choix
collectifs se conjugue mal avec les dispositifs intergouverne-
mentaux classiques. Les Européens le savent : faute d’un pas-
sage a la regle majoritaire, I’action risque d’étre paralysée. Ce
ne sont donc pas les conflits d’intéréts qui sont dysfonc-
tionnels, mais I’incapacité a les trancher. Au plan universel,
c’est le consensus mou qui menace.
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Réformes laborieuses, alternatives dangereuses

Le multilatéralisme se construit lentement, il se réforme diffi-
cilement. Comme dans tout ensemble social complexe, les
changements sont délicats et c’est souvent 1’inertie qui
I’emporte. Les dispositions institutionnelles la favorisent
parfois, en réservant un pouvoir de blocage aux plus puissants
(la révision de la Charte des Nations unies subordonnée a
I’accord des cinq membres permanents). Du point de vue de
I’équilibre des pouvoirs, ’ONU n’a ainsi pratiquement pas
changé, alors méme qu’elle est beaucoup plus sollicitée et que
la distribution internationale de la puissance a évolué.

Sans mésestimer les efforts de ses prédécesseurs, le secré-
taire général des Nations Unies Kofi Annan pourra se préva-
loir de deux mandats marqués par la volonté de « rénover »
I’Organisation mondiale [Devin, 2006]. Démarche évaluative et
planification stratégique ont €té privilégi€es pour rationaliser et
coordonner I’action collective. A la fois responsable politique
et manager (trop pour les uns, pas assez pour les autres),
K. Annan a cherché a réformer par les objectifs et par les
moyens. Les Objectifs du Millénaire pour le développement
(OMD), adoptés lors du Sommet du Millénaire de septembre
2000, illustrent assez bien cette méthode hybride : a la fois
définir des engagements qui servent de références a tous les
acteurs du « systéme onusien » et les assortir d’échéances pour
pouvoir procéder a des évaluations régulieres. L’avenir dira si
la méthode a des effets positifs, mais, dés maintenant, on voit
bien ses difficultés.

En premier lieu, la réforme passe par la mise en cohérence
des actions. C’est la un chantier classique pour toute organi-
sation complexe, mais également considérable comme en
témoigne le rapport du Groupe de haut niveau constitué a cet
effet [ONU, 2006]. Il n’est pas sir que des références
communes soient suffisantes. Remédier a la fragmentation
implique des réaménagements institutionnels trés sensibles au
sein des bureaucraties concernées et parmi les Etats, soucieux
de ne pas perdre leurs positions d’influence. Des initiatives
audacieuses sont impératives pour coordonner les programmes,
les agences et les fonds, ce qui pose le probleme de la suppres-
sion ou de la transformation en profondeur d’un « organe prin-
cipal » (article 7 de la Charte) comme le Conseil économique et
social (Ecosoc). L’établissement d’un financement soutenu et
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intégré, la promotion des organisations spécialisées, 1’opposa-
bilité de leurs décisions (via des « autorités de régulation multi-
latérales » [Cohen, 2001]) et leur coopération a travers des
formes de mutualisation des contentieux requierent beaucoup
d’invention et de volonté politique.

En second lieu, si les exigences d’évaluation et de perfor-
mances correspondent a un objectif de relégitimation du multi-
latéralisme, celui-ci passe également par une meilleure
représentativité des instances de pilotage du multilatéralisme,
c’est-a-dire par une réforme des organes de décision. La tenta-
tive d’une « révolution silencieuse » par des changements incré-
mentaux n’est probablement pas suffisante pour répondre aux
insatisfactions et a la quéte d’une nouvelle répartition du pou-
voir. En fait, la réforme par les instruments ne releve pas seu-
lement de la « pure technique » et n’est pas dissociable de
conflits d’intéréts et d’enjeux politiques forts [Lascoumes et Le
Gales, 2004, p. 31]. Sur ce terrain de la décision politique, les
avancées sont donc laborieuses et toujours plus ou moins ambi-
valentes ; ainsi en va-t-il de la réforme engagée en 2006 au
sein du FMI pour une meilleure représentativité des économies
émergentes, mais qui pourrait marginaliser un peu plus les pays
les plus pauvres. Plus généralement, toute révision des chartes
constitutives se heurte a d’apres marchandages dans la mesure
ol aucun pays n’entend perdre son influence, ni vis-a-vis des
autres (comment trancher entre les différentes formules d’élar-
gissement du Conseil de sécurité ou entre la 1égitimité des
groupes dirigeants : G8, G10, G20, G25, etc. ?) ni vis-a-vis
d’un éventuel renforcement de la représentation des « sociétés
civiles » (réserves, par exemple, a I’égard d’une véritable asso-
ciation des ONG a I’Organe de reglement des différends de
I’'OMO).

A ce stade, la fonctionnalité repose sur une triple exi-
gence : la 1égitimité des procédures (input legitimacy), celle des
résultats (output legitimacy) et la représentativité des ins-
tances de décision. Chacune de ces exigences réagit sur les
autres sans se confondre et toutes les tentatives de réforme
consistent a trouver une équation idéale entre les trois branches
de ce «triangle de la fonctionnalité ». Par hypothese, I’équi-
libre est toujours précaire, toujours plus ou moins contestable,
parce que le multilatéralisme est un processus d’ajustement per-
manent. La délibération a plusieurs pour agir ensemble est trop
sensible aux différences de position et d’intérét pour se fixer
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dans une forme irréversible. La réforme est donc indispensable.
A défaut, le multilatéralisme, au plan mondial, court le risque
de la désaffection, de la balkanisation et de la confrontation.

Les plus puissants peuvent choisir 1’exit, privilégier des
conduites unilatérales et des accords bilatéraux en se livrant a
une surenchere de relations de force. La pénurie financiere,
I’éparpillement institutionnel et 1’inefficacité politique pour-
raient réduire, a leur tour, I’intérét du plus grand nombre a jouer
la carte de la négociation et de 1’action collectives, tout du
moins au plan mondial, et précipiter de nouvelles divisions :
coalitions ad hoc, alliances des « démocraties », régionalismes
agressifs. Dans ces conditions, I’enchevétrement d’accords poli-
tiques, économiques et commerciaux peu lisibles et trés impar-
faitement contrdlés (les fameux « bols de spaghettis » de
Jagdish Bhagwati [Bhagwati, 2005]) ne sera certainement pas
plus « fonctionnel » que le multilatéralisme tant décrié. Plus
exactement, les avantages possibles a court terme, pour certains,
s’accompagneront d’un déclin des régulations pour tous et, par
conséquent, d’un encouragement a la politique de puissance. Si
le multilatéralisme universel devait &tre détruit, il faudrait sans
doute le réinventer.

Etonnant renversement d’une forme internationale née grace
a la puissance (celle des Etats-Unis, notamment) et devenue
I’un de ses principaux régulateurs. Mieux vaudrait éviter
d’affaiblir cette fonction régulatrice. Elle n’a pas été vraiment
anticipée et son effectivité demeure tres incomplete, mais, au
bout du compte, elle est la principale réussite du multilatéra-
lisme. Toutes les exigences de « fonctionnalité », toutes les
demandes de réformes ne sont, en quelque sorte, que la contre-
partie de ce succes. Au fond, si le multilatéralisme ne contri-
buait pas a endiguer les expressions les plus brutales de la
politique de puissance et a civiliser un peu les relations interna-
tionales, pourquoi se préoccuperait-on de savoir s’il est
« fonctionnel » ?
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