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Section thématique 1
L’Europe sans constitution : quelle communautétigpie en construction ?

Axe 2

Delphine Deschaux-Beaume (PACTE- IEP de Grenoble)
Delphine.deschaux@wanadoo.fr

L’'Union européenne, un substitut symbolique en maére internationale ?

Une contribution au débat sur 'Europe politique atravers I'étude des enjeux de légitimations de la
Politique Européenne de Sécurité et de Défense (PBS

L’affaire géorgienne a I'été 2008, ou plus récemit@situation politique en Iran ou les questions
de sécurité au Moyen-Orient amenent nombre d'obsenvs a déplorer 'absence empirique encore
largement criante de I'Union Européenne sur la eciérernationale. Plus précisément, la Politique
Européenne de Sécurité et de Défense de I'UE,regmtee volet militarisé de la PESC, renvoie enitéal
a des lectures sensiblement différentes de la mmtisin européenne entre les Etats-membres. Les
intéréts nationaux encore largement différentsyeayeant a la marge et dans des situations poteguel
(niveau macro), se doublent d’enjeux organisatitsnee bureaucratiques mélés a une confrontation des
identités professionnelles (niveau micro, ou més@e qui concerne la socialisation organisatioeell
Autrement dit, T'UE ne constitue pas pour I'heureeweéritable « structure emboitante » pour repeendr
un terme de Bailéy apte & revendiquer le monopole de la violencgitég. Les termes sont d’ailleurs
trompeurs : la politique européenne de défenseamsiste en réalité pas en de la défense au sens
traditionnel du ternfe puisque« La notion de défense est généralement assoaiée défense militaire
d’'un Etat, ou d’une groupe d’Etats regroupés dans alliance 3. Or la PESD n’a rien & voir avec ce
type de défense comme I'expriment clairement lesetequi la régissent, de Cologne au Traité de
Lisbonne, et les opérations européennes : ellesangsllement pour but de réagir aux crises de pays
tiers ; I'autorité politique y est assumée pamtesisteres des Affaires étrangéeres.

Des lors, si I'objectif de la PESD n’est pas laati@gn d’une armée européenne a moyen terme,
cela signifie que d’autres dimensions entrent gnelide compte, qu’elle remplit d’autres fonctiong q
ses fonctions manifestes et revendiquées de réactiux crises sur la scéne internationale. Dés, lor
comment la légitime-t-on en I'absence d’Etat eussp@ Pourquoi la PESD peine-t-elle encore lorsqu’il
s’agit de rendre I'UE efficace dans la gestion afégires du monde ?

Dans le cadre de cette section thématique, eteanalvec la question générale de la constructioned’u
communauté politique a I'échelle européenne, naibjet sera de monter en quoi la Politigue Européenn
de Sécurité et de Défense constitue un exempleéenabique des dynamiques communicationnelles
européennes. En effet, la politique européenneéfiende, née en1999 et dotée d'organes propres, est
aujourd’hui traversée par une tension entre lesntidns affichées au niveau européen (réactivité au
crises, action coordonnée en matiere de sécuriie eefense, approche intégrée préné par la Statég
Européenne de Sécurité de 2003...), et les reprémmsta@ue les Etats se font de la PESD. Il seméde d

! Cf. Jacques Lagroye, Bastien Francois, Frédémidc®a Sociologie politiqueop. cit., p. 36.
2 Entretien avec Hubert Védrine, Paris,
% Cf. Larticle « Défense », in Marie-Claude SmouBario Battistella, Pascal Vennessdbictionnaire des relations
internationales Paris, Dalloz, 2003, p. 98.
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lors évident que cette politique de I'Union rempiértaines fonctions latentes qui s’ajoutent, voire
surpassent, les fonctions manifestes ou déclaréeféfibnse et de sécurité. Ainsi la visée déclamtoi
déployée autour de la PESD consiste a justifidégitimer son existence par et pour les acteurdajui
pratiqguent au quotidien. Car vouloir faire de I'Uia acteur sur la scéne internationale, c’est d@bor
I'affirmer face aux autres acteurs internationaaw premier rang desquels les Etats-GBigs lorsnotre
objet sera d’interroger cette tension entre lealiss européen produit par les acteurs politiquésmaux

et les acteurs européens commelh@sk tanksou les acteurs de I'équipe Solana au Secrétaéaéf@l du
Conseil de I'UE, et les pratiques toujours largemm&tionales. Cette tension se décline sur traisatix
principaux : entre les discours européens autoua d@ESD et les représentations qu’en ont les Etats
entre les capacités militaires déclarées et cetleement mobilisables ; enfin autour de la questie la
|égitimation démocratique de cette politique devdes opinions publigues européennes. Plus
précisément, a partir d’'un exemple comparatif elatferance et I'Allemagne combinant une démarche de
sociologie de l'action publigue avec une perspectie constructivisme social pour s’intéresser aux
discours et aux identités sociales des acteursagiira de démontrer que la politique européenne de
défense remplit des fonctions de substitut poldig symbolique, au moins aussi prégnantes que ses
fonctions manifestes de réactivité aux crises.

1. Une distorsion entre les discours européens sur RESD et les représentations que s’en font les
Etats

Il s’agit ici de montrer la distorsion entre lesaburs européens autour de la politique europédane
défense et les représentations encore largemdatetifes (nationalement appropriées) que la Frahce
I'Allemagne s’en font. Ces représentations s’ingami d’ailleurs dans une différence plus profonde d
vision politique sur le projet européen global. leaders politiques européens, et plus particutierd
francais et allemands, entendent se différencier Etats-Unis a travers I'appréhension des questions
militaires que sous-tend la politique européennaléfense, mais ils ne sont pas encore réellement en
situation de traduire leur vision en processusdi@cnel efficient : cela provient essentiellemeatag
que la PESD n’a pas reposé dés son origine suonseasus définissant un concept stratégique eurppée
mais au contraire sur une approche inductive, guil@gie les chemins institutionnels nationaux et
alimente ainsi les divergences de vue dans 'UHesuusages de sa politique de défense. AinsiEBP
souffre d’'un manque d’unanimité entre les Etatdesprojet de communauté politique européenne.

1.1. Derriere une méme rhétorique européenne, des attexd différentes, influencées par les
cultures nationales de sécurité

Si les opérateurs politico-diplomatiques francaigptésentent comme un processus fonctionnaliste
participant de la construction de cette commungaléique en la militarisant, les mémes opérateurs
allemands développent un point de vue différeid, fais plus fédéraliste et plus porté vers I'intamtion
civile, cherchant a renforcer le role de la Cominisslans I'action extérieure de sécurité de I'UE.

Comme I'écrit 'ancien ministre francais des Aftzsrétrangeres Hubert Védrine :

« Ce ne sont pas tant les facteurs institutionieils entravent I'’émergence d’'une politique étrangére
européenne que la persistance de réalités et dealites nationales qui ne peuvent pas étre misas «
carré » comme cela, et dont les politiques étraazggont I'expression. Le fait est qu’'une majorgepays
européens préférent une « Europe-Sécurité socialene Europe-puissanceé. »

Ses propos entrent en congruence avec les engratmmduits, démontrant que la socialisation, soit

4 Comme le souligne Georges Balandier, « le pouneipeut s'exercer sur les personnes et sur leestmpsee s'il recourt,
autant qu'a la contrainte légitimée, aux moyenstsyiques et a I'imaginaire. » Georges Balandier,détour. Pouvoir et
modernité Paris, Fayard, 1985, p. 88.
® Hubert Védrine, « Cohabitation, Europe : commentabrique la politique étrangére ? »Pialitique EtrangéreParis, IFRI,
4, 2002, p. 871.
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lidentité sociale, nationale et professionnelles deteurs, comptell n'existe pas de représentation
unique de I'UE en tant qu’acteur international gibtlans les Etats membres. Des lors, quel typeaeliac
est construit par les discours recueillis, avedlgsiezaleurs phares Sous le méme vocable de Rudlitiq
Européenne de Sécurité et de Défense, les actelitiegmilitaires francais et allemands parlerst-il
exactement de la méme chose ? Quelle grille deirkeotst convoquée par les acteurs francais et
allemands en vue de légitimer cette politigue dppm ? Comme le souligne Thomas Rissé&Vhile
political elites are almost constantly in the buwsia of identity construction, only some of these
constructions are consensual at any given poirinite. » Autrement dit, 'européanisation des identités
des acteurs, de leurs habitus nationaux, dépendhdgue identité nationale« several versions of
European nation-state identities are possible, depggy on how much ideational space there is for
« Europe » in given collective identity construntio® Dés lors, il importe de s'intéresser aux rhétceiu
de légitimation développées par les acteurs franetiallemands interviewés en matiére de politique
européenne de défense, dans la mesure ou celleseient largement leur vision nationale de
I'intégration européenne, et se doublent de varatsensibles dues a leur ethos professionnel.

Le point de clivage central entre les visions dBESD, et plus largement du projet européen, en
France et en Allemagne, tourne autour de la quesi® I'autonomie européenne, qui sous-tend la

question des relations & 'OTANLes cultures nationales de sécurité ont un impageunaur les
représentations des officiéfsLes doctrines militaires francaise et allemandspgdsent sur un point
crucial pour l'avenir de la défense européennerek#tion avec I'Alliance atlantique. L’ambiguitesl
relations entre les deux organisations, certest@feess a travers le mécanisme Berlin Plus maisdiétre
harmonieuses, constitue I'un des enjeux politidaeplus forts pour la PESD, mais aussi pour |adea

et I'’Allemagné’. Ces aspects de doctrine stratégique touchedeap coreau noyau dur de la doctrine
stratégique d’un Etat, c'est-a-dire les aspects lesquels la recherche de compromis est la pllisatié

tant les ajustements qui sont réalisés se révelefin de compte assez marginaux, dévoilant Idivela
inertie du systéme de croyance stratégique glab@Llelles sont schématiquement les représentatiens
la PESD qui dominent le discours des acteurs potitiilitaires et diplomatiques des deux nationalzé

La PESD vue par les diplomates et les militairemdais® serait schématiquement un moyen de
contrebalancer l'unilatéralisme américain et deecrén pble européen de leadership en matiere de
défense, développant ainsi le processus de cotistrigiropéenne vers une entité politiqgue a longée
L’enjeu n’'est pas tant de concurrencer 'OTAN, qlesconsolider un pdle européen qui puisse parler
d’une voix unifiée et intervenir 1a ou I'Allianceéast pas percue comme compétente, ou la ou le®isté
americains ne les incitent pas a agir, suite gpberence des conflits balkaniques. C’est notamrpent
cela que la France pousse vivement en avant |[dappament d’'un centre de planification d’opérations

® Cf. Ulla Holm, The French Garden is no longer what it used tpfge 128-145, in Knud E. Jorgens&uropean approaches
to crisis managementhe Hague, Kluwer Law International, 1997.

" Thomas Risse, « A European identity ? Europednizaind the evolution of nation-state identitieg»201, in Maria Green
Cowles, James Caporaso, Thomas Risgansforming Europe: Europeanization and domestimnge NY, Cornell
University Press, 2001.

81d., p. 202.

° Cf. Frans Osingd)éfense européenne et capacities militaries: ogm soucie vraiment, pp. 61-133, in Fabien Terpan
(dir.), La Politique Européenne de Sécurité et de Défdrisi= peut-elle gérer les crises Bruxelles, Bruylant, 2004.

1 peter Katzenstein (ed.J;he culture of national security. Norms and idgniit world politics New York, Colombia
University Press, 1996.

1 Cf. Notamment Esther BrimmeKATO and the development of a European Securitylefdnce Policypp. 144-168, in
Ralf Rotte, Ranja Sprungal®robleme und Perspektiven der Européischen Siclitsrhend Verteidigunspolitik (ESVP)
Minster, LIT Verlag, 2004 ; Giovanna Bono, « L'agiité des relations OTAN-PESD : faux débat ou emgel ? », in
Revue internationale et stratégique°48, hiver 2002-2003, pp. 129- 137 ; Ingo PeterESDP as a transatlantic issue:
problems of mutual ambiguity », International Studies Review, 2004, pp. 381-401.

12 Ct. Paul Sabatier, ed.), Theories of the policy process, Boulder, Westview Press, 1999.
'3 Nous nous basons sur notre corpus de 130 ensatienés a Paris, Bruxelles, Berlin et Bonn aupiaffiaers, diplomates,
conseillers civils et acteurs politiques francdialiemands, ainsi que 5 entretiens conduits aupeeBritanniques afin d’avoir
aussi un regard externe porté sur notre objet. Mous appuyons également sur quelques documeatsaestconcédés par
des interlocuteurs conciliants. Il ne s’agit domcageicun cas d’'une généralisation qui vaudrait feasemble du corps des
officiers et des diplomates des deux pays. Nosltedsipuisent leur validité dans le cadre spéciigle notre enquéte et de
notre protocole de recherche, et sont complétédgmlectures spécialisées et la consultation ogsges.
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européen au sein de 'EMUE qui vise a doter 'UEnt@yens de planification autonomes et de faire en
sorte d’accroitre la synergie civilo-militaire.

La PESD vue par les hommes politiques, diplomatesiléaires allemands ne semble pas encore
entierement claire, mais est présentée comme uremdg faire rayonner I'Allemagne (perspective
politique du ministére des Affaires étrangéresjestui permettre d’assurer ses responsabilités atrera
de sécurité, mais en restant quoi qu'il arrive @&gle avec 'OTAN : ce souci figure dans tous ledds
officiels allemands relatifs a cette question, ynpois le récent Livre Blanc de la Défense publié en
novembre 2006 qui emploie le conceptveenetzte Sicherhef{sécurité en réseau, ce qui signifie que la
sécurité ne peut étre assurée que par un fonctioemede concert de 'OTAN, de I'UE et de 'ONU). La
PESD est congue, du c6té allemand, comme un mogecratlibiliser I'aide que les Européens sont
susceptibles de pouvoir apporter aux Américainssdanreglement des conflits dans le monde. Les
militaires jouent ici un réle ambigu : méme si tdficiers de la Bundeswehr commencent aujourd’hui &
voir aussi dans la politique européenne de défetise possibilités de carriere, ils gardent
tendanciellement —d’aprés les entretiens conduitsfort tropisme otanien par rapport a leurs colésg
francais. Cela semble évident : la Bundeswehr aegt@nstruite dans le cadre de I'Alliance atlardiqu
Par ailleurs, I'argumentaire est le suivant : I'ONA&st une organisation éprouvée, qui a cinquange an
d’expérience derriere elle et une expérience ojpératlle dans le cadre de coalitions multinatiosale
D’ailleurs, les carriéres des officiers allemandscenstruisent a travers les stages qu'ils font Etaxs-
Unis et les postes qu'ils ont amenés & occuper asnstructures militaires de 'OTAR Le prisme de
socialisation atlantique reste donc déterminant ébe officiers allemands, méme si I'on peut aujchuri
commencer a apercevoir un effet de générationplles jeunes officiers de la Bundeswehr grandissant
désormais aussi dans un contexte de pratique andésgle la PESDAuU contraire, les enjeux sont
différents pour les officiers francais. Le retrdé la France des structures de commandement indégré
I'OTAN n’offre qu’un nombre réduit de postes poasImilitaires francais, méme si la réintégrationade
structure militaire intégrée en avril 2009 ouvrelques pistes de carriére supplémentéirdsn extrait
d’entretien nous semble ici particulierement éalatir.

« La position médiane de I'Allemagne plaide poue WE forte mais sans rivalité avec les USA ni

'OTAN. Nous ne nous représentons en fait une PEBS8nome que comme seconde alternative. Et

nous agirons aussi a l'avenir toujours de préféreaec les USA. Nous ne voulons pas de rivalité

institutionnelle avec les USA. Au contraire, noosiggonnons de la position francaise qu’elle plaide

in fine pour une PESD autonome et une véritable indépeedas a vis des Etats-Unis?®»
Les officiers francais ont donc, une fois passéntment de scepticisme originel du début des années
1990, rapidement saisi I'enjeu pour eux de la politigueopéenne de défense. Le fait d’étre en poste a
'UE pour les officiers francais entraine dans weetaine mesure un mouvement cumulatif : voyant
gu’ils peuvent bénéficier de postes intéressants tleaPESD, les officiers francais sont plus emscliren
supportl%r le développement que ne peuvent I'étrss leollégues allemands, ou méme britanniques ou
italiens:
Si les acteurs de la politique étrangére allemanolg, particulierement les diplomates, paraissent
aujourd’hui davantage critiques face a la politigtieangere américaine, coté francais les militages
sont rapprochés de I'OTAN, La force d'inertie etftnctionnement des configurations de politique
étrangere et de défense nationales conduit a cééyadution des positions se produit d’abord dedia

14 Jusqu’en 2000-2001, les carriéres militaires étaeclusivement basées sur 'OTAN.

' Un argumentaire communément rencontré chez lésiestf francais consiste a dire que la transfomnaties armées étant
trés onéreuse, l'intérét de s'entendre entre I'VEGTAN, argumentaire qui ne se retrouve pas deszdiplomates du Quai
d’Orsay selon notre enquéte.

'® Entretien au bureau PESD, Ministére fédéral dedfense, Berlin, 15/05/2006.

" Un sondage réalisé auprés des officiers supérmuwr€ID en 1992 puis en 1999 montre qu'en 1992, 4@% officiers
francais étaient prét a soutenir le projet de ds&feguropéenne, contre 92% en 1999 (cf. notammédékc Mérand, « Les
militaires francais et la construction européenh®72-1998. Représentations sociales de I'EuropdadBéfense dans
« Armées d’'Aujourd’hui » », ifPolitique Européenned, 2003, p. 166).

18 Cela contraste avec la situation du début desesnb@90 : une enquéte quantitative conduite palr Haltiner montre que
les officiers francais étaient a 16% euro-progetesj a 35 % eurosceptiques pragmatiques et 49%maak-conservateurs,
contre respectivement 39%, 22% et 39% pour lesieff allemands en 1994 (Haltiner, 1994, 71-85).
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incrémentale, a la marge, dans la mesure ou lds dain changement radical de doctrine s’averapq tr
élevés, en dehors d’un choc exogéne majeur fommype de remise en caliseC’est ce qui permet
aussi de saisir pourquoi la question du rapportOAAN est encore traitée de maniére fortement
idéologique, voire parfois épidermique coté fraacai

Un autre aspect vient mettre en lumiére la dimemgncore fortement communicationnelle de
'UE, au regard de la réalité de la PESD : il statii probleme de I'absence de consensus réel @¢s Et
autour du projet politique européen a long ternmmnme la comparaison entre France et Allemagne
permet de le montrer.

1.2. Politique européenne de défense et projectioles Etats dans le projet global européen

En Allemagne, démocratie et Europe vont de paiudeles années 50, tandis qu’en France, la
construction européenne a tendu a transformer djghannalisme francais a son profit : les leaders
politiques francais développent plus ou moins eigeinent depuis 1981 I'idée de mission civilisarie
Paris envers I'Europ@ « La France, de tradition colbertiste et jacopicencoit et conduit le projet
européen de facon intergouvernementdle. Gette mise en avant de la méthode intergouvemiztee
provient de I'héritage gaulliste en matiere de tpplie étrangere et européenne francaise, et notamme
de la tentative de faire aboutir le Plan Foutheans les années 1960 : de Gaulle souhaitait dairk
France une troisieme puissance entre les USA &39), et la construction européenne devait servir de
relais (ou de multiplicatef) & sa puissance. Au contraire, les acteurs alldmatéveloppent une
position davantage supranationale. Leur expérieeciEtat fédéral leur permet de se projeter dares u
communauté européenne a vocation fédérale quectesra francais ont du mal & envisager. Henry
Kissinger disait que I'Europe était la rédemptiooup les Allemands, et la réincarnation pour les
Francaié®. La construction européenne confére aux deux as@anemis une nouvelle 1égitimité. C'est
pourquoi le couple franco-allemand est présenténoemiital dans le projet européen : I'Europe est la
raison d’étre de la coopération franco-allemanddais ce sont deux visions de I'Europe sensiblémen
différentes que poursuivent les acteurs francaalletmands, confirmées par les entretiens condDis.
méme, Philippe Moreau-Defarges écrit :

« Pour les responsables francais, I'intergouverméatie® se présente comme la solution permetteadid’
européen, tout en s’assurant que les gouvernenar'®bord le gouvernement francais, demeurentresal
du jeu. Grace a elle, I'unification européenneaesix mains de « gens sérieux3. »

19 Cf. Paul Pierson, Politics in time, op. cit.

21d., pp. 207-209.

2L philippe Moreau-Defarges, « La France et I'Europieévitable débat »Politique Etrangére4, hiver 2002-2003, p. 955.

2 e plan Fouchet du 13 janvier 1962 proposait unieru politique des Six membres de la CECA, et emiqudier d’une
politique extérieure commune élaborée a I'unaninaibdsi que d’'une coopération intergouvernemergalenatiére de défense,
de science et de culture. Mais ce plan avait achepgres autres sur la question du lien avec 8Atie atlantique.

23 Cf. Jolyon Howorth, « France, NATO and EuropeacuSigy: status quo unsustainable ; new balancetainable ? »,
Politique Etrangére4, hiver 2002-2003, p. 2.

4 Entretien & I'Elysée, Paris, 17/05/2005. Pour yBuffet et Béatrice Heuser, ces visions divetgerde la construction
européenne entre France et Allemagne trouvent l&sises dans I'histoire médiévale avec un intégnaisme allemand
guils font dériver de l'appartenance de I'Allem&gmu Saint Empire Romain Germanique, et une voldr@Bcaise
d’'indépendance de la lutte francaise contre ce nf@anet EmpireMarianne and Michel. The Franco-German coygle 180

et 193, in Cyril Buffet, Béatrice Heuser (eddgunted by history. Myths in international relatm®xford, Berghahn Books,
1998. Cf. également Thomas Risse, « A EuropeartiifgéhEuropeanization and the evolution of natstate identities », op.
cit.

%5 Un officier francais évoque néanmoins la néceskitprendre en compte 18™cercle, soit 'Espagne, I'ltalie, la Pologne et
la Suéde. Entretien a 'TEMA, Ministére de la DéfenBaris, 22/01/2007 Cf. également Thierry De MoatbKarl Kaiser et
al., Agir pour I'Europe. Les relations franco-allemand#sns 'aprés-guerre froideParis, Masson, 1995 ; Philippe Moreau-
Defarges, id. ; Christoph Bertram, Francois HeisgpuWoachim Schild, Yves Boyex Un nouveau départ ». Pour une
initiative franco-allemande dans le domaine de &fethse européenn&tude conjointe FRS (Paris)-SWP (Berlin), 2002 ;
Martin Koopmann, Hans Starlgukunftfahig? Deutsch-frazdsische Beziehungen WJdPEDGAP-Analyse, Deutschland,
Frankreich und Europa: Perspektiven (2), 2, 2004.

% philippe Moreau-Defarges, id., p. 959.



Si le pilier communautaire correspondant aux coenps de la Commission concerne les domaines de
la low politics ceux de lahigh politics (diplomatie, défense, gestion des crises) appeueiet au
deuxieme pilier régi par le principetémgouvernemental qui exige des décisions au censddactualité le
démontre : ou était 'UE en Irak en 2003 ? Ou dstau Proche-Orient ? Malgré la percée diplomatiqu
européenne en Géorgie a I'été 2008, et la progessontée en puissance du Haut Représentant Solana,
les Etats gardent la haute maiales grandes questions demeurent I'affaire defsch€.

Cette conception intergouvernementale d’'une Eumpssance c6té francais, et davantage
fédérale du coté allemand exerce naturellemeninfheence sur la représentation que se font lesuast
militaires et diplomatiques francais et allemandslal PESD. La ou les acteurs politico-diplomatgjue
allemands tendent a relier intégration et dynamap@anationale, soit une poussée de la Commission
de l'idée fédéraliste, les acteurs politico-dipladigpaes francais plaident plutét en faveur d’'un rtiaimde
I'intergouvernementalisme comme garant du respeststuverainetés étatiques mais aussi de la volonté
de certains pays d’avancer plus vite dans des dmmailonnés de la construction européenne. On
retrouve ici I'idée des « groupes pionniers » pegsopar Jacques Chirac en 2000 ou des coopérations
renforcées, mécanismes institutionnalisés par &td d’Amsterdam (articles 27 A a D, 40, et 43 A-D)
auguel le Traité de Lisbonne ajoute le mécanismeadpération structurée permanente (article 28A
§6)°. La politique européenne de défense se réveéléodesn projet éminemment politique lorsque I'on
interroge les acteurs militaires, et surtout diphtioues, francais a travers la revendication peemian
d’autonomie d’action. Les débats lors de la Conean¢uropéenne en 2002 mettent en exergue les deux
interprétations du projet européen global par ketswas francais et allemarfds la position francaise
favorise un modele respectueux de l'autonomie nat& avec un accent sur les procédures
intergouvernementales, donc le Conseil de 'UEeeiCbnseil des ministres sont mis au centre des
processus décisionnels. La proposition francaisg'agpuyer sur des groupes pionniers ou noyaux durs
va dans ce sens, contrairement aux aspirationssagwnales du gouvernement allentdntla position
allemande plaide, elle, pour un modéle fédéralaglementaire pour renforcer le poids des instihgio
supranationales (Commission et Parlement européeripsistant sur une délimitation plus claire des
compétences entre les différents niveaux. La PE®Ritsun moyen d’approfondir I'intégration
européenne en permettent gill oververs des domaines de plus en plus politiques, hidée méme
d’armée européenne n’est pour l'instant guére daée par les interlocuteurs rencontrés, alors méme
gu’elle semblerait constituer une conséquence lagay discours fonctionnaliste.

Au fond, La Politique Européenne de Sécurité dDéfense n’est ni réellement une politique dans
la mesure ou les troupes et les décisions demeur@panage des Etats de par le principe
intergouvernemental, ni réellement de la défersm:but n'est pas, a moyen terme, de créer uneearmé
européenne. Le désaccord latent entre les Etatesdinaliteés politique de la construction eurapés
dont la PESD constitue I'un des ferments, faitaldimension normative de cette politique a foreptel
symboligue un mélange d’Europe-puissance et Zildlmacht d’Europe de la Défense et de
transatlantisme pragmatique. Cette distorsion eesedynamiques communicationnelles européennes
autour de la PESD et sa réalité empirique trangipéoat particulierement lorsque I'on étudie les
capacités réellement mises en ceuvre par les Etassstn cadre.

2. La PESD, une ambition politique en décalage avec saalité empirique

Un second niveau de tension se trouve entre leacitép militaires affichées par les différents
documents officiels européensg]sinki Headline GoalObjectif CapacitaireHeadline Goal 2010, Plan

" Daniela SchwarzerDeutschland-Frankreich. Duo ohne Fiihrungswillen.sDailaterale Verhaltnis in der erweiterten
Europaischen UnionSWP-Studien, S 15, Berlin, 2006, p. 21.

29 Joachim Schild, Franzosische Positionen in der ersten Phase der KBdvent. Raum fir deutsch-frandsische
GemeinsamkeitenBWP-Studie S 26, SWP, Berlin, p. 31.
% Daniela Schwarzer, id., pp. 26-27.



d’Engagement des capacités, feuille de route sugrneupements tactiques...) et celles réellementsidise
disposition par les Etats. Malgré les tentativescessives d’amélioration des capacités militaires
européennes, le fossé demeure relativement béanguestion de la substance de la PESD, soit des
capacités militaires de I'UE, peut ainsi étre ardgycomme une forme de jeu entre les acteurs éessar
politique et technique. Plus prosaiquement, I'difigcoclamé au niveau européen de disposer deD60 0
hommes préts a intervenir en cas de crises denengere largement déclaratoire : il est, a I'heure
actuelle, loin d’étre validé par la realité de Bagement militaire européen des Etats-membres. Ce
probléme se trouve en outre aggravé par I'abseadridget militaire européen commun.

2.1. Un inventaire capacitaire européen ambitieuxws le papier ...

La question capacitaire, en tant qu'enjeu permetax acteurs militaires de se constituer une
position établie au sein de la configuration fornp@e la PESD, constitue bien davantage qu’un enjeu
technique. En réalité, il s’agit pour les acteuiitares mais aussi diplomatiques européens, deeo
corps au discours de Iégitimation de la politiqueopéenne de défense en dotant la PESD de capacités
militaires lui permettant d’acquérir une certaimédbilité. L’'enjeu, tout particulierement pour lasteurs
politico-militaires francgais en position de repnésgion de la France au sein des organes de la RESD
Bruxelles, consiste a souligner combien, tout é&ast au départ inspiré de la base existante feyoau
'OTAN pour penser le recensement des capacitégairgls dans I'UE, les objectifs de la PESD s’en
démarquent néanmoins :Notre culture d’organisation a I'Union européenvient de 'OTAN, avec des
sujets nouveaux que I'OTAN n'a pas traités avanasn@lutte contre le terrorisme, actions civilo-
militaires). »~.

Le Conseil européen de Vienne en décembre 199&, @uasidéré que« la Politique étrangere et de
sécurité commune devait s'appuyer sur des capadpEsationnelles crédibles si I'on voulait que
I'Union européenne soit en mesure d’occuper plegr@mla place qui lui revient sur la scene
internationale $°. Plus récemment, I'article 28 A du Traité de Lishe précise que I'exécution des
taches de 'UE en matiére de politique européemndéiense& repose sur les capacités fournies par les
Etats-membres.>En effet, les opérations potentiellement viséaslgp PESD dans le cadre des missions
de Petersberg requéraient des capacités de ponjeteiforce que les Etats-membres ne possédaient pa
ou de facon lacunaire, les armées européennes griaate largement formatées par les criteres de la
guerre froide. Une premiére conférence d’engagemesitcapacités a eu lieu a Bruxelles en novembre
2000. LeHelsinki Headline Goa(catalogue capacitaire) a été approuvé dans le chd Traité de Nice

en décembre 2089: il prévoit que, pour 2003, I'Union doit étre mesure de déployer, dans un délai de
soixante jours et soutenir pendant au moins unjasgu'a 60 000 personnes capables d'effectuer
I'ensemble des missions de Petersberg, une amipéiovestie par la présidence francaise de I'UE en
2008. Ce HHC englobe d’ailleurs les Euroforces, I96urocorps, I'Eurofor, I'Euromarfor et le GAE uq

sont des forces multinationales pouvant étre nasdisposition de 'UE ou de 'OTAN. Le Headline
Goal 2010aiguise ces ambitions : la décision d'interventioit étre prise au plus tard cing jours aprés
I'approbation du concept de gestion de crise et tndix jours, la mission doit étre sur pied.

Mais cet objectif ne signifie en aucun cas la ¢ogat'une armée européenne, car lI'engagement et le
déploiement de troupes nationales se fait sur & lobune décision souveraine prise par les Etas. C
second objectif capacitaire met en valeur un noauél militaire : les groupements tactiques (G1QJ
issus des lecons tirées de I'opération Artémis épuRlique Démocratique du Congo en 2003. Agréés en
juin 2004 suite a une initiative franco-britanniguet basés sur le principe de la multinationalds,
groupements tactiques sont prévus pour réunir chd600 hommes et visent a doter I'UE d’une capacité

3L Entretien & I'Etat-major de I'UE, Bruxelles, 15/2005.
%2 Cf. Maartje Rutten, op. cit., p. 13.
% Cf. Maartje Rutten, op. cit., pp. 181-183.
% |l s’agit en fait d'un transfert de leur mise &mbsition de 'UEO vers I'UE, dans la mesure ol Eesoforces faisaient
parties des Forces relevant de 'UEO jusqu’'en ABBIJEQ), date de la fusion de 'UEO dans I'UE.
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de réaction rapide en réponse a une crise ou wirbesyent : ils pourront étre maintenus sur leathe
d'opération pour une durée de 3 mois et utilisés Pé@ventail complet des missions de Petersbedg ¢
Stratégie européenne de sécdritdepuis le I janvier 2007, deuxBattle Groupssont en alerte
permanente, afin que 'UE puisse en cas de nééeggsdier deux crises simultanées. Treize groupements
tactiques ont eté listés, et la France et I'Allemagccupent une place de choix : un groupemenetect
franco-allemand sera formé a partir de la Brigadado-allemande al?® semestre 2008. De plus depuis
2007, les Etats européens ont lancé la construdmmmeécanismes de réaction rapide aériens et
maritimes. Néanmoins, |&attle Groupsposent de nombreuses questions au regard desiatpace des
lignes rouges d’engagement des forces nationatesme le contréle parlementaire par exemple. Le
général Leakey, chef de 'EMUE, estime que leurgediis sont relativement utopiques car ils
impliquent, pour pouvoir étre exploitables en cas aise, d’étre absolument préparés a tous les
niveaux®. A ces capacités militaires s’ajoutent des capaditviles de gestion de crise, valeur ajoutée de
la PESDB’ : quatre domaines prioritaires ont été définis Ipa€onseil européen de Feira en juin 2000
(police, renforcement de I'Etat de droit, renforeatrde I'administration civile et protection ciyife

Enfin, deux instruments bureaucratiques existdat mécanisme ECAPE(ropean Capablilities
Action Plar) et I'Agence Européenne de Défense chargée delaooer ce plan. L’Agence Européenne
de défense (AED), créée le 12 juillet 2004, visdgoter 'UE d’une politique européenne en matiére de
capacités, de recherche et d'armement. Elle a pojectif a moyen terme une meilleure harmonisation
des politiques nationales d’armement, le dévelomgmérde programmes d’armements européens et d'un
marché européen en la matiére. Il s’agit en 'o@nee d’outils d’administration visant doublement a
recenser les lacunes des Etats et a constitueramvement de convergence globale, mais demeurant
incitatifs : les Etats gardent la haute main sévdlution des programmes d’armement malgré I'eriste
de 'AED, alors méme qu’'elle était censée se platrs une démarche de rationalisation du marché
européen de 'armeméhit

2.2.... mais encore largement déclaratoire

La PESD permet aux responsables politico-diplomiascgfrancais et allemands de manifester un
activisme déclaratoire en matiere de défense earm@qui a bien plus pour but de donner a voirlgsie
Européens sont aptes a agir en matiére militaieedguréellement s’attacher a I'efficience de la PEHS
effet, la politique européenne de défense soufradunes profondes dans des domaines clefs dietiac
militaire tels que le transport stratégique, leseignement ou le support logistitieun officier en poste
a Bruxelles reconnait que I'Etat-major de I'UE tourne en rond: ce sont desocessus sur les

% Un point de situation du 12/07/2005 réalisé parefarésentation francaise au Comité militaire tEl'précise que I'enjeu
est de maintenir les Britanniques actifs dans [&s1600 en tuant dans I'ceuf « l'initiative destiriéeommunaliser voire
fusionner avec la NRF tout ou partie du projet eclment classifié.
% Intervention du Général David Leakey a la conféeeBARNET 2008: The EU in International Affairad Bruxelles,
25/04/2008.
37 Le ministre allemand des Affaires étrangéres, Mir@neier, qualifiait en février 2007 'UE de « Himacht mit Zahnen »,
soit de puissance civile avec des dents. Frankai8lieinmeier, « Zivilmacht mit ZahnenS{jddeutsche Zeitun§/02/2007.
% Cf. Agnieszka Nowak (dir.)Civilian crisis management : the EU wagp. cit., pp. 19-23. Des objectifs concrets d@t é
fixés dans ces domaines : les Etats membres dodenen mesure de fournir 5000 policiers pourrdissions internationales
et d'en déployer 1000 dans un délai inférieur atérgours, 200 experts dans le domaine de I'Etatrdig, un réseau d'experts
couvrant un large éventail de fonctions relevant'administration civile et, pour ce qui est deplatection civile, deux ou
trois équipes d'évaluation pouvant étre déployéesais a sept heures, ainsi que des équipesmfantigon pouvant compter
jusqu'a 2000 personnes et susceptibles d'étre éasmyr le terrain rapidement. La capacité de gelit le volet le plus abouti
du concept de gestion civile des crises au seited@ESD. S'appuyant sur le Plan d'Action Police @dopar les Etats-
membres a la CIG de Goteborg en juin 2001, I'ergstide développer et planifier la capacité europ&en mener des
opérations de police aux niveaux politico-stratégigt opératif.
% Trevor Salmon, Alistair Shepherd, op. cit., pp3B5.
“%Ainsi, pour ne donner qu'un exemple, le déploieméhin seul groupement tactique revient & mobili8er vols de
transporteur lourd, dont les pays membres de IWmioropéenne, a lI'exception de la Grande-Bretagmalisposent pas.
L'entrée en service de I'A400M ayant été retardélinfois, le recours a la location d'Antonov 142upait étre réédité,
comme pour la missioArtémis Entretien a I'Etat-major des Armées, Paris, 220Q7. Cf. également un article au titre
évocateur : Frans Osingagéfense européenne et capacities militaries: gem soucie vraiment, Dp. cit.
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processus ; ils en sont & tracer un concept sunémiére dont ils vont gérer les conceptsbn réalité,
I'Union européenne se trouve dans une positionrdedg dépendance vis-a-vis des moyens de 'OTAN :
les Européens ne peuvent guere espérer déploydrodges a I'extérieur en dehors de cas circorsscrit
comme Artémis ou EUFOR Congo sans recourir a B&tirs ; on ne peut pas se satisfaire, en tout cas
pour la France, dune PESD qui ne s’occuperait deedomaines non militaires. Or les opérations
purement européennes Artémis et EUFOR Congo reledenla soft security et non de missions
réellement militaires.

L’ensemble de ces moyens militaires peut semblmarguable. Néanmoins, il importe de replacer ces
capacités dans leur contexte discursif : les Ewopéau premier rang desquels les Francais, msss au
les Allemands dont la Chanceliere vise a redonnéa @olitique étrangére allemande une stature
internationale, ont un intérét fort & afficher gigliement leur activisme en matiere de capacit&nen

s’il existe un décalage considérable entre I'aHiph politique et la réalité de I'engagement. La
souveraineté demeure la pierre angulaire de cdatggaet I'habitus national des acteurs mobiliséslef

de compréhension. Comme le confessait la direatiecka DGE VIII, Claude-France Arnoult, en 2006, il
existe une ligne rouge sur les exercices : poustént les organes de la PESD a Bruxelles conduisen
essentiellement des exercices conceptuels, eturde serraiff>. Un article du quotidieie Welttitrait

en juin 2002 « L’UE ne pourrait gagner ses guerres que sur urebu »°. De méme, la génération de
force pour 'opération militaire européenne EUFO€&had en 2008 a connu de nombreux aléas dus a la
réticence de grands Etats européens tels que maljme ou la Grande-Bretagne a fournir des
hélicoptéres et des avions de transfartses catalogues de force ne constituent que demniaires
théoriques des moyens que les Etats mettraiendpisltion de 'UE, probleme qui existe également a
I'OTAN, dans le cadre de la NR¥ Bastian Giegerich évoque & ce propos wompeting set of military
priorities according to each member stategui ne garantit pas concrétement la participaties Etats-
membres dans une situation de crise

Ce «expectations-capabilities gap comme le nomme Christopher Hill —il évoque plésemment un

« credibility gap»-, souleve a notre sens la question des fonctomesremplit réellement la politique
européenne de défefl&eCelle-ci permet aux responsables politico-diplbquaes francais et allemands
de manifester un activisme déclaratoire en matikereléfense européenne qui a bien plus pour but de
donner a voir que les Européens sont aptes a agnatiére militaire que de réellement s’attacher a
I'efficience de la PESD. En effet, la politique epéenne de défense souffre de lacunes profondas dan
des domaines clefs de I'action militaire tels gedrhnsport stratégique, le renseignement ou lpastip
logistiqué’. Un officier en poste & Bruxelles reconnait guéEtat-major de I'UE tourne en rond : ce
sont des processus sur les processus ; ils enastrater un concept sur la maniére dont ils vortegé

les concepts® S'ajoute & cela une lacune récurrente : I'abserice budget réellement européen en

“! Entretien au Secrétariat Général du Conseil, Biese7/12/2005.

“2 Séminaire franco-allemand sur la PESD, BerlinQ3&006.

43 Katja Ridderbusch, Andreas Middel, « Nur am Sditigih wiirde die EU ihre Kriege gewinnen »Pie Welf 5/06/2002.

4 Ainsi, 'opération qui aurait du étre lancée désembre 2007, suite a la résolution 1778 du Comke#écurité de 'ONU
du 25 septembre 2007 a été repoussée au 15 mas 200

4 Général David Leakey, intervention lors de la éoeficeGARNET 2008: The EU in International Affgits Bruxelles,
25/04/2008.

“® Pour Christopher Hill, le concept d’ « expectasitmapabilities gap » constitue un concept étalomatf visant & mesurer
I'écart entre le potentiel d’action internationale I'UE et les attentes dont 'UE est investie kurscéne mondiale et la
capacité réelle d'action de I'UE. Le concept a@&téqué pour le manque de clarté de la définititas attentes investies sur
I'Union européenne d’'une part, et son aspect faet@mormatif d’autre part. Notre usage n’est icirgirumental, et permet
de bien souligner le décalage existant entre €néfge politique et les effets d’annonce conceriestapacités militaires
européennes et la situation empirique qu’ils disémt. Christopher Hill, « The Capability-Expectats Gap, or
Conceptualising Europe’s International Role »Janrnal of Common Market Studjexl (3), septembre 1993, pp. 305-328, et
Closing the capability-expectations gapgp. 18-38, in John Peterson, Helen Sjursen (é&d€§ommon Foreign Policy for
Europe ? Competing visions of the CF&Bndon, Routledge, 1998.

“’Ainsi, pour ne donner qu'un exemple, le déploieméhin seul groupement tactique revient & mobili8er vols de
transporteur lourd, dont les pays membres de IWmioropéenne, a lI'exception de la Grande-Bretagmalisposent pas.
L'entrée en service de I'A400M ayant été retardélinfois, le recours a la location d'Antonov 142upait étre réédité,
comme pour la missioArtémis Entretien a I'Etat-major des Armées, Paris, 2200Q7.
“8 Entretien au Secrétariat Général du Conseil, Biese7/12/2005.
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matiére de sécurité ou d’'un fond commun minimum permettant de patiiex urgences, comme dans le
cas de la difficulté de rassembler un nombre saiffigl’hélicoptéres entre les différents Etats efeng
participant & 'opération EUFOR Tchad-RCA en 200D&°.

En réalité, I'Union européenne se trouve dans uasitipn de grande dépendance vis-a-vis
des moyens de 'OTAN : les Européens ne peuventegegpérer déployer des troupes a I'extérieur en
dehors de cas circonscrits comme Artémis ou EUFORgE sans recourir a Berlin Plus ; on ne peut pas
se satisfaire, en tout cas pour la France, d’urfelPgui ne s’occuperait que de domaines non miiair
Or les opérations purement européennes ArtémisJBOIR Congo relevent de &oft security et non de
missions réellement militaires.

La politique européenne de défense souléve un dype d’interrogation majeure, outre le
décalage entre I'affichage politique discursif igakutour d’elle et la réalité empirique dont neesons
de dresser un bref panorama, non exhaustif : gitsthe la question de l'usage de la force arméeefi,
comment |égitime-t-on son usage devant I'opiniobljgue ?

3. Légitimer la politique européenne de défense dant les opinions publiques : un défi encore
largement national

Le troisieme niveau de tension consiste en I'enjegial de |égitimation de cette politique devat |
parlements et par extension les opinions publiguespéennes, tout particulierement en ce qui caecer
les opérations militaires européennes. La comparaigance-Allemagne offre ici une clef pour saisir
combien les spécificités nationales demeurent @rétgs, et contraignent la PESD, d’autant plus que |
réle du Parlement européen en la matiere demeuigimah
Par |égitimation, nous entendons ick Bnsemble des actions par lesquelles les dirigetarident a
établir [la] légitimité [de la PESD], a la revendigr, en fonction des représentations qu’ils ont du
régime [européen] désirable’%

3.1. LaPESD et les parlements nationaux : un jeuationalement ancré

Il'y a plus de 2500 ans, le stratége chinois Sum fitait déja que I'harmonie du peuple avec
ses dirigeants tait la premiére condition de I'action extériedten Etat® Lorsque I'on se penche sur
les sondages d’opinion et plus encore sur lesquesi parlementaires des Etats européens en madiere
défense européenne, il apparait clairement queoléien a l'idée d’'une défense européenne parait
beaucoup plus affectif qu'utilitaitd: si 65% des Européens interrogés affirment soethajue I'UE
acquiére un réle de puissance et un ministre earopgés Affaires étrangérésils ne sont que 36% ay
aspirer si cela doit entrainer des dépenses militaaccrues. A I'évidence, les opinions publiques
européennes ne paraissent pas plus prétes que deuvernements respectifs a 'avenement d'une

49 || existe un mécanisme constitué pour financer 1% colits communs afférents aux opérations meuaeBUE, et
applicable au cas par cas. Le mécanisme Athéra@éd par I'action commune 2004/197/CFSP du 23002. Trois ans ont
été nécessaires pour définir la liste de ces co@itsmuns, (stockage, exercices, personnel) ou stisidé du Consell
(transport, casernement). L'accord sur les surcdésspersonnels a été difficile car les régimesnmuitaires des personnels
en opération different selon les Etats. Pour lanpggee application du nouveau systéeme en Bosni@éense prévisible est de
72 millions d’eurosfww.finances-europe.com ce qui semble négligeable au regard des 92lonsl d’euros du budget
militaire de fonctionnement de 'OTAN.
%0 |'opération Artémis en République Démocratique@hngo a montré qu'il devenait nécessaire de trouvemoyen de
financement commun du transport stratégique, qaitaété financé essentiellement par la France dersette opération
militaire.
>L Frédéric Sawicki, Bastien Francois, Jacques Lag®gciologie politiqueop. cit., p. 448.
25un Tzel'art de la guerre cité in Jean-Jacques Rocfiégorie deselations internationalep. cit.
%3 philippe Manigart, Etienne Marlier, « European lubpinion on the future of it security », Armed Forces and society
19 (3), 1993, pp. 335-352.
** German Marshall Fundransatlantic Trend2006 :www.transatlantictrends.org
% In Céline Belot,L'action internationale de I'Union européenne et légitimation par les opinions publiquep. 46, in
Damien Helly, Frank Petiteville,'Union Européenne, acteur internationdtaris, L’Harmattan, 2005.
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politique européenne de défense réellement commiméégrée®. Le probléme majeur qui se pose pour
cette politique inédite est en réalité 'absenddatitité européenne de sécurité, comme nous avole p
démontrer dans la premiére partie de cette commatioic Cette lacune se répercute d’ailleurs dans le
contrle démocratique différencié exercé par legsEdur les questions de défense, contrdle natopnial
devrait en principe se doubler d’'un contréle euerpl@cunaire, comme nous le verrons plus bas.

La comparaison France-Allemagne nous permet icbrende comprendre pourquoi la PESD ne
peut guére, pour I'heure, prétendre a davantagangudle, certes important, de substitut politique
permettant a 'UE de s’afficher dans le monde comumecteur international. En matiere d’'usage de la
force armée et de légitimation politique de cellda construction de la politique européenne derke
est loin d’avoir impulsé un mouvement de convergeeetre les pratiques politiques et parlementaires
des différents pays européens. Les différences taatérielles qu’idéologiques demeurent tres
importantes sur la nature et I'objet des opératioigaires : si pour la France (comme pour la @len
Bretagne), I'objectif est de préparer les arméé&s guerre de haute intensité, pour 'Allemagned&ad
est clairement mis sur les missions de maintiefiadeaix et les missions humanitaitesLes intéréts
nationaux de sécurité continuent d’étre largematés par des politiques étrangeres nationales ldent
priorités régionales divergent. La structuratiostdrique des deux armées et de leur rapport avec le
politique permet de saisir les divergences persissaet les chemins de dépendances institutionnels
autour du recours a la force en Europe, et pluscpiérement en France et en Allemagne. Tandis que
I'armée francaise forme un élément constitutif '‘@alt, la Bundeswehr a depuis sa création en 19565 d
sans cesse justifier son existence. En Allemagnedtarméen’est pas aisément utilisé : il n’a plus de
signification claire et souffre d'un préjugé négatil au traumatisme du militarisme nazi, tandisequ’
France, le mot désigne un concept durable et eréashe armée de traditn
Il apparait des lors intéressant de mettre en eretg variable socialisation dans les pratiques de
|égitimation de la force en France et en AllemagAkxander Wendt postule par exemple que le
comportement humain est guidé par des idées etrdgances socialement partagées et transmises qui
forment la culture nationale de sécutitéDe méme, Thomas Berger montre combien les normes
antimilitaristes rendent difficile pour le gouvement allemand d’adopter une politique de sécurité
nationale plus affirmée depuis la fin de la gudroéde : les acteurs politiques allemands contihwkn
rester réticents face aux instruments militairemme moyens de réaliser leurs objectifs natiofaux
méme si depuis I'arrivée au pouvoir d’Angela Merkal 2005 cela semble en voie d’évolution. Comme
le souligne Thomas Berget,Political-military culture often acts as a sourotinertia in policy making,
at least in the short run® Nous analysons ici cette culture politico-milimicomme une variable
historiguement ancrée qui socialise les acteurcaoant a I'élaboration et la mise en ceuvre des
politiques de défense nationales et engendranthémgmeéne death dependencyui représente une
ressource stratégique potentiellement mobilisahtecps acteurs.

La relation armée-Etat qui semble naturelle en ¢gamest une relation plus pragmatique en
Allemagne, ou la technique de gouvernement de Barmepose sur une forme d’asservissement
idéologique de cette corporation a l'autorité dératgue par excellence : le Bundestag. Les décsdeur
politiques allemands ont longtemps été réticenisapérations militaires hors zone OTAN du fait d’'un
complexe évident de culpabilit8¢huldsyndromissu du passé. Bien que I'Allemagne soit aujdudéen
phase d’apprentissage, tout engagement de la Buateslans une mission de sortie de conflit implique
de longs débats au Bundestag, comme le montreldigébat intense qui a eu lieu autour de I'opénatio

% En 2006, aprés I'échec du Traité constitution®dl% des Européens interrogés se déclaraient ercatédaavec la
perspective que I'UE augmente sa puissance mditaberman Marshall Fund,Transatlantic Trends 2006 :
www.transatlantictrends.org

" Cf. Bastien Irondelle, op. cit., p. 95.

%8 Cf. Lothar Riihl,Armée pp. 377-387 in Jacques Leenhard, Robert Pichit),(du jardin des malentendus — Le commerce
franco-allemand des idéeNouvelle édition actualisée(déd. : 1990), Paris, Actes Sud, Coll. « Babel 9719

%9 Alexander WendtA social theory of international politic€ambridge, Cambridge University Press, 1999.

% Cf. Thomas BergeNorms, identity and national security in Germanyl alapan pp. 317-356, in Peter Katzenstein (ed.),
The culture of national security. Norms and idenitit world politics op. cit.

®11d., p. 329.
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EUFOR Congo au printemps 2006. Le Chancelier Semnrd@gfinissait la sécurité en termes de
Friedenspolitiken 1998 ¢ Deutsche Aussenpolitik ist und bleibt Friedenisigo})®?, mais I'ironie du sort

a voulu que quatre mois aprés son élection, il leopremier Chancelier a engager militairement la
Bundeswehr pour la premiére fois depuis 1945 comtréctat souverain lors de la guerre du Kosovo,
prenant en compte I'argument moral et humanitad@icernant les opérations extérieures, s’ajoute le
poids majeur du Bundestag qui doit obligatoirentemtner son accord et joue un réle déterminant ans
mandat de la mission de la Bundeswehr en opératamnme le montre I'exemple de I'opération EUFOR
Congo : le 17 mai 2006, 440 députés ont approwerévdi de 780 soldats allemands a Kinshasa contre
135 contre et 6 abstentions essentiellement paesiMerts, les Libéraux (FDP) et la SBDLa
Bundeswehr, pour des raisons historiques évid¥ntest une armée de parlemeRaamentarmepet

ne peut envoyer de soldats sur des théatres diapesans vote au Parlement. Ainsi depuis lI'areétad
cours constitutionnelle de Karlsruhe qui a levéctatradiction constitutionnelle sur I'emploi de la
Bundeswehr a I'extérieur du territoire allemandl®84, le Bundestag doit approuver a la majoritépem
tout engagement de l'armée allemande dans une tmperaxtérieure, qu’elle soit militaire ou
humanitaire. Or dans la perspective de réactioimeagéveloppée au sein de la PESD notamment a
travers la cellule-civilo militaire et avec le camt de GT1500 qui visent a rendre I'UE apte a rédpsn
tres rapidement a une crise, il s’agit d’un proldemajeur, sans compter que la Bundeswehr repose de
plus encore largement sur la conscription. JusguécBundestag s’avere plus prompt a voter enudave
d’opérations européennes recourant au mecanismig Bdus, soit impliquant les moyens de 'OTAN,
comme Concordia en Macédoine (2003) ou Althea esni®o(2004) qu'en faveur des opérations
européennes autonomes, qui plus est conduitesraquéfjusqu’a 2003erra incognitapour la politique

de défense rhénane.

Au contraire, 'armée francaise constitue une fagtn au positionnement particulier au sein de
I'Etat, liée & l'autorité politique supréme : leéBident de la Républigtre Dans le cas du recours aux
forces armées pour des opérations militaires, erote parlementaire en France ne ressemble erarign
situation allemande. Comme le souligne Samy Cobermatiére d’affaires militaires« le Parlement
manque de tout, de moyens et surtout de volontén®mrompte qu'un nombre trés limité d'élus
véritablement compétents en matiére de défense pls de dix ou douze & I’Assemblée nation&fe. »
De plus, contrairement aux députés du Bundestagddéputés francais ne peuvent ni constituer une
commission d’enquéte, ni convoquer directementhef@'état-major des armées pour l'auditionneesi |
ministere de la Défense ne donne pas son aval. Baony Cohen, cette faiblesse parlementaire en
matiere de défense est favorisée par le gouverrtequem’entend pas favoriser les liens entre miks
et parlementaires de peur que se nouent des cowmewequi risqueraient d’affaiblir I'autorité de
I'exécutif. Le Parlement, au titre de Il'article 3 la Constitution, vote certes les lois de finance
déterminant notamment le budget de la Défenseselolse de programmation militaire quinquennales.
L’article 88-3 assigne au parlement un droit deardgsur les questions relatives a la PESC, mais en
pratique, pour chaque opération militaire européetdja conduite, le gouvernement a utilisé I'arguime
de procédures d'urgences pour pouvoir décider elevdi de troupe rapidement et en dehors du débat
parlementair¥. Faute de compétences suffisantes des parlenemeir matiére de défense, les lois de
programmation sont généralement adoptées sans dédmad. Comme le montre la réforme amorcée par
le Livre Blanc 2008, la suppression de régimentbihise les €lus sur les territoires politiques desg
elle intervient ; en revanche, l'augmentation dunbee de soldats frangais au sein de la FIAS en

62 Cf. Lisbeth Aggestam, op. cit., p. 79.
% La revue parlementairBas Parlamenta consacré un dossier complet au débat dans stonédu 6-12/06/2006, en
confrontant les points de vue des parlementaires.
® Cf. Rudolf von Thadden, « Les Allemands et leustdire : I'évolution de la conscience historiqueréap 1945 », in
Matériaux pour I'histoire de notre temps5 (1), 1999, pp. 91-94.
% Ce type de systéme n'est pas sans rappeler |énsysinilitaire napoléonien dont il est d’ailleursupaine large part
I'héritier. En outre, il s’inscrit dans la lignée dlasservissement idéologique de la bureaucrssie de I'’Ancien Régime, puis
revendiqué avec succes par les régimes politiquiesegsont succédé depuis, y compris la République.
% Samy Cohenl,a défaite des générauap. cit., p. 262.
67 Cf. Nicolai von Ondarza, « EU military deploymein executive prerogative ? Decision-making andigaentary
control on the use of force by the EU », Commumicatprésentée a la conférenGARNET 2008: The EU in
International Affairs a Bruxelles, 24-26 avril 2008.
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Afghanistan n’a fait I'objet d’aucun vote parlemainé, alors méme que le Bundestag est appelé a
s’exprimer par un vote dans ce cas de figure, coihhaefait le 13 octobre 2008. Ce réle jusqu’ici ténu
du parlement en matiere d’affaires militaires smute accru par la dimension jusque la relativement
consensuelle de la défense en France, contrairememias de la République Fédérale ou les Verts
notamment demeurent mobilisés sur cette thémagteatretiennent le déSatEn France au contraire,
Louis Gautier souligne que depuis les années 188€; le ralliement de Mitterrand a une politique
étrangére en continuité avec la tradition gaulifstéa défense fait I'objet d’'un consensus politique
national, reposant sur quelques grands fondamentdigsuasion nucléaire ; construction d’'une défens
européenne ; participation aux opérations miligintéernationales ; autonomie stratégidue

Ces difféerences de conception de l'usage et deddirhation de la force entre la France et
I'Allemagne sont emblématiques des divergencesorgnées a vingt-sept, d'autant plus en I'absence
d’'une réelle identité européenne de sécurité. @elat accréditer notre thése de la politique eueopé
de défense comme substitut politique. La différeteeontrble démocratique exercé sur les affaiitigimes
selon les Etats, comme nous venons de le monteer les cas allemand et francais, se double d'utibsn
parlementaire lacunaire au niveau européen, tésotisseulement de la confrontation des traditiationales dans la
configuration PESD, mais également des jeux dectgui attribuent une position largement margireak
parlementaires européens sur le sujet.

3.2. Un contréle parlementaire lacunaire au niveaguropéen

Si la PESD doit conduire des opérations militagesopéennes pour gagner en crédibilité, se pose
le probléeme de son contréle démocratique par ldef@nt européen. Celui-ci, qui pourrait en
I'occurrence jouer le réle de relais des parlemaat®onaux au sein de la configuration PESD etstiar
pleinement dans les jeux de ses acteurs, est cantola portion congrue. Il ne jode jureaucun réle
significatif au sein de la PESD : le TUE prévoitigsera seulement consulté et informé dans le ealdyr
la PESC, en ce qui concerne les questions budgetaiimmunes. Le Parlement européen peut adresser
des questions au Conseil et prendre position sudéeeloppements de la PESD (article 21 TUE). En
revanche, il ne joue aucun role au cours du prosegécisionnel de lancement d’'une opération miditai
européenne. Le Comité politique est le rouage éstem la matiere x le COPS assure le suivi des
crises et des opérations : il recoit les rapportsles comptes-rendus, auditionne le commandant de
I'opération, se déplace sur le terrain, eté? be Parlement n’a ni & donner son approbation abéa) ni &
étre consulté, dans la mesure ou la politigue deope de défense releve du principe
intergouvernemental, et non pas supranational. lésitkence de I'UE doit certes l'informer sur les

% Une motion de censure déposée par les députédpegsocialiste, radical et citoyen et les dépdtégroupe de la gauche
démocrate et républicaine sur la question globalgerspective de réintégration de la Frances&ulature militaire intégrée
de I'OTAN et de 'augmentation du contingent fraiscan Afghanistan a été rejetée le 8 avril 2008.Feamce, jusqu’a la
réforme constitutionnelle adoptée le 18 juillet 808eule la « déclaration de guerre » nécessitaihandat parlementaire.
Néanmoins, le nouvel article 35 issu des réflexidnsComité sur la modernisation et le rééquilibregs institutions de la
V™ République, présidé par Edouard Balladur, visengme naturel le vote au Parlement en ce qui coades opérations
militaires. Le premier vote historique a eu lieu2&/09/2008 a l'occasion de la décision de prolomg® du mandat de
I'armée francaise en Afghanistan. Ce vote intevilans un contexte politique particulier, en consége de la mort de 10
soldats francais en Afghanistan en aolt 2008, @t §tee percu par I'analyste comme une stratédiéque visant a faire taire
I'opposition sur le sujet.
% Nous avons ainsi eu I'occasion d’assister a urirsine organisé au Bundestag par Die Griinen/Bir@hisutour du Livre
blanc de la défense 2006 le 29 septembre 2008elcanservatrice (CDU/CSU) de la coalition se prarplutdt en faveur
d’'une défense plus affirmée des intéréts allemantiavenir, y compris par les moyens militaireqydis que les sociaux-
démocrates et surtout les Verts tendent a récaserofion d'intéréts allemands et plaident pour poditique de paix
(FriedenspolitiB.
0 C'est lui qui a décidé de déployer le plus gragthdhement francais depuis 1962 dans la guerreotfe €n 1990 lors de
I'opération Daguet. Cf. Louis Gautier, « Le consensur la défense entre totem et tabou Béfense nationale et sécurité
collective n° 2, février 2006, p. 120.
" 1d. ainsi que l'introduction dEace a la guerrgop. cit. La réintégration de 'OTAN semble néaimscéveiller le débat tant
dans les rangs de la majorité que de I'oppositinais il s’agit surtout d’'un débat qui s’inscrit dda critique politique globale
du « sarkozisme ».
2 Entretien a la représentation permanente de kecErau COPS, Bruxelles, 7/12/2005.
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aspects principaux et les grands choix effectués da cadre de la PESC, mais cela ne signifie en
pratiqgue aucune obligation de consultation sumfe&rations militaires européennes, alors méme egie |
parlements nationaux peuvent y jouer un role majeerrParlement européen se heurte d’ailleurs a un
obstacle matériel : la classification des documeaelstifs a la PESD. En effet, la classificatiorété
établie de telle maniére que le Parlement européepeut guere acceder aux documents PESD : un
réglement de 2001 permet certes son accés aux documents relatfsalitique étrangére européenne,
mais prévoit des exceptions pour les documentsisilsles » classésonfidentiels secretettop secref’,

pour lesquels il ne dispose pas davantage dedlaibnsultation que tout citoyen européen. En pldse
Etats peuvent décider de restreindre la diffusies d@bcuments classifiés.

Une autre lacune majeure du Parlement européernstmes son absence de pouvoir de contrdle sur les
dépenses militaires relevant des Etats-membres Ipsurpérations militaires européennes ou des codts
communs établis par des arrangements intergouvemtanx votés a I'unanimité : il doit seulement étre
informé par le Conseil des dépenses effectuéesrsmubase commune. Il s’agit de la lacune de cantrdl
parlementaire la plus criante par comparaison descprérogatives des parlements nationaux en la
matiere.

Enfin, le Parlement européen se trouve dans upatigit paradoxale de concurrence en matiére
de contréle démocratique de la politique européetmedéfense avec I'Assemblée parlementaire de
'UEO, seul organe de 'UEO a avoir subsisté apeefusion de cette organisation au sein de I'UE en
2000. Le Traité de Lisbonne n’étant pas encordiéati’est toujours la clause de solidarité conteau
l'article 5 du Traité de Bruxelles modifié (fondahUEQO) qui prévaut, permettant par la-méme a
I’Assemblée parlementaire de 'UEO de continuekiater. La encore, force est de constater que e ty
de confusion institutionnelle provient de I'existerde batailles de territoires bureaucratiquesadésurs
diplomatique entendant continuer a dominer la guméition PESD d'un coté, les parlementaires de
'UEO refusant d’'un autre c6té de voir s’éteindeeirl dernier bastion. En outre, les acteurs poksqu
nationaux négociant lors des sommets européenst\dseantonner le role des parlementaires européens
au minimum en matiere de PESD dans la mesure olpadsmentaires, qui de leur cété souhaitent
pourtant pouvoir disposer d’'une prérogative de rédet tendent davantage a favoriser le statut de
puissance civile de I'UE. Les acteurs politico-militaires et diplomatiquieancais notamment ont un
intérét fort a refuser ce type d’'implication du IBarent européen, au regard de leur pratique natiatea
I'intervention militaire.

Le Parlement européen réalise pour sa part dedutiéss sur les opérations militaires
européennes, ou formule des recommandations quéutem majoritairement lettre morte. Les membres
de la commission Affaires étrangeres (AFET) etadedus-commission Seécurité et Défense (SEDE) créée
en 2004 disposent d’'un droit de se rendre en vigitele théatre des opérations militaires de I'DE.
méme, Javier Solana prononce réguliérement desulisalevant 'assemblée pléniére du Parleffient
Mais cela ne saurait étre comparé au contrdle mari¢aire national qui existe dans certains Etats,
comme ['Allemagne. Le Traité de Lisbonne ne moddigere cet état de fait. En outre, la Iégitimité
politique des parlementaires européens n'est pagmpae a un degré d’enracinement similaire a ckdke
députés nationaux :

« L'activité militaire se rapporte toujours a laeviumaine. Qui légitime en I'occurrentefine 'emploi
d’hommes ? Nous faisons jusqu’ici cela au niveational a travers des gens élus qui jouissent d’'une
légitimité suffisante et peuvent déterminer legiiéts nationaux.’

¥ Réglement CE 1049/2001 du Parlement européen @bdseil.
™ Les informations classéesp secretsont celles dont la divulgation « pourrait causerpréjudice extrémement grave aux
intéréts essentiels de I'Union européenne ou dmplasieurs de ses Etats-membres » (article 2 ;. teljes classéesecret
sont celles dont la divulgation non autorisée paitinruire gravement aux intéréts essentiels deidbeuropéenne ou d’'un ou
plusieurs de ses Etats-membres (article 2.1.H)escelasséesonfidentielsont celles dont la divulgation non autorisée paitir
nuire aux intéréts essentiels de I'UE ou d’'un awsj@urs de ses Etats-membres (article 2.1.c).
5 Cf. André Dumoulin, Raphaél Mathieu, Gordon Sawbet cit., p. 566 et suiv.
6 Cf. notamment « Address to the European ParliamerU Foreign, Security and Defence Policy by da@OLANA, EU
High Representative for the CFSP », Conseil de 'BH94/08, Bruxelles, 4 juin 2008.
" Entretien avec un ancien conseiller diplomatiqee Gerhard Schroder, Ambassade d’Allemagne & I'Olggnéve,
12/04/2006.
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Finalement, 'ensemble des enjeux de légitimatienlad politique européenne de défense, et, a travers
elle, de I'action extérieure de I'Union européemtams le domaine de la sécurité, se heurte a I'absen
d’'une identité européenne réellement commune, rédidua 'absence de consensus politique entres Etat
sur la communauté européenne a construire. L'exemdella défense est ici significatif des fonctions
politico-symboliques que remplit TUE, et des enjede légitimation de I'ordre communautaire : la
PESD, c’est finalement davantage de politique geedéfense, puisque qu’il ne revient pas a cette
politique inédite d’assurer la protection du teire européeff.

La politique européenne de défense constituéne un substitut politique symbolique dans la
mesure ou les discours de légitimation qui I'entotiise heurtent a une disqualification de sonafiié
tant pour des raisons techniques de manque de m@yale concurrences institutionnelles, que posr de
raisons politiques plus profondes : des questiamsldmentales telles que qu’est-ce qu’une armée ?
Qu’est-ce que I'emploi de la force ? Comment ldifigst-on aupres de I'opinion publique ?, n’ontspa
été prises a bras le corps au niveau européemielodo de présenter des réponses univoques, matre e
deux Etats coopérant depuis aussi longtemps eremaale défense que la France et I'Allemagne. Le
concept d’armée renvoie effectivement a des lestdiBférentes entre les Etats, mais aussi entre les
acteurs militaires fixés sur la question des cdpsgciet les acteurs politico-diplomatiques désireux
d’ambition politigue pour 'UE. Il se produit fathent un fossé entre I'affichage politique et les
ressources réellement mises en ceuvexpectations-capabilities gap. En filigrane, le probleme qui se
pose fondamentalement est celui de la souveraimttéle la délégation effective de parcelles de
souveraineté que suppose une veéritable défens@émmoe : les Etats résistent et n’entendent guére
renoncer a une once de leurs prérogatives souestaméme pour les mutualiser. Le label européen
constitue dés lors une ressource a la dispositiencertains acteurs (en l'occurrence politiques,
diplomatiques, militaires a Bruxelles et dans lapitales) pour donner a voir un « tout » européen,
décalage avec la pratique réelle que ce « touteukge, mais qui donne a ces acteurs un moyen de
légitimer la PESD.

"8 Cette tache demeure aujourd’hui encore dévolt@BAN, et aux politiques de défense nationales.
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