Allemagne

Le 24 septembre prochain, les Alle-
mands seront appelés aux urnes pour
renouveler le Bundestag et ouvrir la
voie a la formation d’une nouvelle
coalition de gouvernement. Avec ce
scrutin en point de mire, un climat
préélectoral s’est installé a Berlin de-
puis plusieurs semaines déja. Cette
entrée prématurée en campagne ré-
sulte de la conjonction de plusieurs
phénomenes : malgré des accords en
début de législature (notamment,
adoption d’un salaire minimum légal),
["Union chrétienne-démocrate (CDU/
CSU) et |le Parti social-démocrate (SPD)
ont progressivement délaissé leur
ambition de s’entendre sur un nou-
veau modeéle socio-économique; la
fragilisation de la Chanceliere fédérale,
suite a son virage au centre et a sa
gestion de la crise des réfugiés, a laissé
entrevoir au camp social-démocrate
une réelle chance de lui ravir sa posi-
tion et ainsi de ne plus étre relégué au
rang de force d’appoint; plusieurs
formations d’opposition  trépignent
pour revenir, au niveau fédéral, dans
I’arene parlementaire (les libéraux du
FDP) ou aux affaires gouvernementales
(les écologistes de Die Griinen) ; enfin,
le mouvement Alternative pour |'Alle-
magne (AfD) a perduré et continue de
bousculer le paysage politique local et
fédéral.

La Défense n’échappe pas a cette si-
tuation préélectorale. Si toute tenta-
tive de prédiction serait a ce stade
hasardeuse, il est utile de prendre le
pouls de la politique de sécurité et de
défense allemande. Dans ce cadre,
nous pourrons notamment tester le
degré d’adhésion a plusieurs grands
axes du Livre blanc sur la politique de
sécurité et I'avenir de la Bundeswehr
(2016) et jeter un premier regard ré-
trospectif sur l'action de la Grande
coalition en matiere de défense.

La question budgétaire, un nouvel
espace de confrontation
gouvernementale

Cette troisieme Grande coalition, for-
mée en décembre 2013, aura incon-
testablement été placée sous le signe
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Atmosphere vespérale a I'approche
des législatives allemandes

du redressement budgétaire de la
défense allemande, aprées plus de deux
décennies de décroissance. Longtemps
prompte a faire diversion dans le dé-
bat sur le partage financier du fardeau
a I'échelle transatlantique, I’Allemagne
a agréé, au sein de l'Alliance atlan-
tique, la recommandation de consa-
crer au moins 2% de son PIB a la dé-
fense d’ici 2024. Cet engagement s’est
traduit par Iinscription dans le dernier
Livre blanc de I'aspiration a adopter
une trajectoire financiere conforme a
cette exigence et par une augmenta-
tion conséquente des ressources bud-
gétaires du ministere de la Défense en
2017, présentée comme une premiéere
étape vers cet objectif.

Pourtant, la formule générique « 2%
d’ici 2024 », qui était passée relative-
ment inapercue en Allemagne lors du
sommet de I'OTAN de Newport en
2014, est devenue la nouvelle icone,
tantét brandie tantét honnie, de la
politique de défense allemande. Pla-
cée sous les feux des projecteurs avec
le sommet de I'Alliance de Varsovie et
|"arrivée de Donald Trump a la prési-
dence américaine, elle a réveillé des
enjeux de différenciation entre les
forces en présence au gouvernement.
Cette dissonance interne est particulie-
rement audible depuis le départ de M.
Steinmeier pour la Présidence fédé-
rale.

La quéte de réassurance de la part des
Alliés de I'Allemagne et le besoin de
donner des gages a un partenaire
américain jugé difficile, absurde® et
inquiétant pour maintenir une certaine
stabilité dans la relation transatlan-
tique, ont contribué a I'émergence du
sujet au plus haut niveau. D’ordinaire
peu mobilisée sur les affaires militaires
et cultivant depuis 2005 une parole
rare en la matiére sur la scene natio-
nale, Mme Merkel s’est emparée de la
problématique, de concours avec
Mme von der Leyen et avec le soutien
de M. Seehofer (CSU). Elle s’expose a
I'international — que ce soit a la Confé-
rence de sécurité de Munich® ou en
déplacement a I'étranger, a Washing-
ton par exemple —, comme au niveau

partisan® pour évider la formule. Le
langage de la Chanceliere et de sa
ministre sur le sujet demeure cepen-
dant nimbé d’un clair-obscur : il n’est,
a aucun moment, présenté de détails
sur I'exécution d’une telle ambition,
rejetant les questions comptables a la

prochaine législature et suggérant,
parfois, des interprétations flexibles de
I'engagement pris a Newport et renou-
velé 3 Varsovie®.

A cet égard, la posture retenue par
MM. Schulz et Gabriel a signé la fin du
moment consensuel qui s’était engagé
lors des négociations du contrat de
coalition a I'automne 2013 et qui con-
tinuait largement de transparaitre lors
des grands rendez-vous internatio-
naux. La tonalité adoptée par M. Ga-
briel a la derniere réunion des mi-
nistres des Affaires étrangeres de
I’OTAN, ce 31 mars, laisse peu de place
au doute. Le camp social-démocrate a
choisi de récuser le « caractéere apodic-
tique » des « 2% d’ici 2024 » et de
décrire le scénario budgétaire esquissé
par la Chanceliere et sa ministre de la
Défense sur un mode apocalyptique en
agitant le spectre d’une course aux
armements mondiale® et en insistant
sur la prise en compte de l'aide au
développement et de la politique d’ac-
cueil des réfugiés dans la contribution
allemande a la sécurité internationale.
Les mots retenus par la direction des
sociaux-démocrates font le pari d’une
opinion publique défavorable au tour-
nant budgétaire prescrit par la Chance-
liere alors méme que le ministre fédé-
ral des Finances, M. Schauble, ne re-
nonce en rien a sa politique du « zéro
pile ». Quoi qu’il en soit, la situation
témoigne d'un décalage appelé a
croftre dans les mois a venir entre les
partenaires de coalition.

L’essoufflement de deux chantiers
majeurs

La communication publique de Mme
von der Leyen a son arrivée au minis-
tére aurait pu laisser croire que cette
derniére était préte a endosser le réle
d’amortisseur au sein de la Bundes-
wehr. Souhaitant ménager les person-
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nels civils et militaires de l'institution,
améliorer I'acceptabilité des chantiers
en cours et éviter de nouveaux trau-
matismes internes, elle affichait son
souci de ne pas modifier le contenu
des réformes entreprises par ces deux
prédécesseurs, MM. zu Guttenberg et
de Maiziere®.

'acuité du défi démographique, con-
juguée a un discours de prise de res-
ponsabilité, et la révélation, dans les
journaux, d’anomalies dans I'exécution
ou la signature de plusieurs contrats
d’armement l'avaient rapidement
contrainte a se positionner sur les
problématiques de recrutement et de
fidélisation de la Bundeswehr et de
politique d’acquisition du ministére. Sa
réponse a pris la forme de deux sen-
tences — «Trendwende  Perso-
nal » (mai 2016) et «Agenda Ris-
tung » (octobre 2014) — que le Livre
blanc a permis de présenter comme
un tout clair et cohérent.

Ces deux dossiers emblématiques,
propres a démontrer la détermination
de Mme von der Leyen et ses convic-
tions modernes, sont cependant deve-
nus la pierre de touche de son mandat
a la téte du Bendlerblock. Sur le plan
de la gestion des personnels, les an-
nonces ont été multipliées : adoption
d’'un plan d’attractivité (mars 2015),
suppression du plafond de personnels
et souhait de recruter 7000 person-
nels supplémentaires d’ici 2023 (mai
2016), mise en ceuvre d’une nouvelle
stratégie de ressources humaines
(décembre 2016), décision de porter le
volume de forces a 198 000 militaires
d’ici a 2024 (février 2017).
L’enchainement des décisions au ca-
ractere décousu, parfois contradic-
toire, toujours déconcertant au regard
de la situation démographique’, se
heurte a une réalité tétue : la difficulté
persistante de réaliser le schéma
d’emploi. En trois ans, le mouvement
de déflation n’a pu étre inversé, et le
plafond fixé en 20118 jamais atteint®. Il
est incertain que les leviers complexes
que la ministre a choisi d’activer
(élargissement des cibles de recrute-
ment et étude de la possibilité d’ouvrir
le recrutement aux ressortissants de
I"UE) soient suffisants pour remplir les
objectifs. L'activisme omniprésent de
I'exécutif apparait des lors davantage
comme un signe d’'impuissance face a
la situation.

En matiere d’armement, I'analyse de
I’action gouvernementale oscille entre
politique de rupture et glissement,
voire contradiction. Dans la premiere
année qui a suivi la prise de fonction
de Mme von der Leyen a la Défense,
deux de ses proches collaborateurs,
Mme Suder et M. Scherf, ont théorisé,

partiellement avec le concours du
ministere  fédéral de I'Economie,
I « Agenda Ristung » *°. Celui-ci pres-
crit une méthode reposant sur la re-
cherche de solutions, la transparence
et la prise de conscience du risque en
vue de fournir «le meilleur équipe-
ment possible » aux forces armées,
tout en tenant compte des intéréts
nationaux de politique industrielle. Il
produit un discours réhabilitant la
notion de besoin militaire et couron-
nant les principes d’efficacité et de
transparence pour faire sauter I'étan-
chéité au changement dont souffrirait
la branche armement du ministere
fédéral de la Défense.

Toutefois, les actes comme les non-
actes révelent 'ampleur de I'équivoci-
té de la politigue du gouvernement
fédéral et font douter de la maitrise
d’ceuvre du chantier. La hiérarchie des
valeurs et des principes de I’ « Agenda
Rustung » résiste péniblement a I'ex-
périence. Elle est, en effet, réguliere-
ment bouleversée. Elle I'est, tout
d’abord, par le constant report de
décision sur de grands programmes
pourtant scrutés depuis 2014. A I'ex-
ception du drone Triton (SLWUA, suc-
cesseur du projet EUROHAWK), confir-
mé le 6 mars par le Generalins-
pekteur™, et du remplacant du Mar-
der, dont I'annonce est attendue avant
I'été, les programmes TLVS
(successeur du projet MEADS), SAA-
TEG MALE (solution intérimaire pour le
drone d’observation moyenne altitude
longue endurance), ou encore navire
multi-réles MKS180 restent en sus-
pens.

Inversement, I'Etat allemand s’est
prononcé en faveur d’acquisitions
aussi soudaines que précipitées, pour
lesquelles les considérations de poli-
tique commerciale et d’emploi I'ont
emporté sur le besoin militaire et dont
I'attribution des marchés souléve plu-
sieurs questions au regard de I'impéra-
tif édicté de transparence. En I'occur-
rence, il s'agit de I'acquisition d’un lot
supplémentaire de cing corvettes
lance-missiles K130™ et de deux sous-
marins basés sur le modéle du U212
dans le cadre du projet de vente a la
Norvege, tout deux devant étre entéri-
nés par la commission du budget du
Bundestag le 21 juin 2017. Dans le
premier cas, une lutte vient de s’enga-
ger entre le ministere de la Défense,
qui a engagé les négociations contrac-
tuelles sans appel d’offres avec TKMS
et Lurssen (les deux membres restants
du groupe de travail ARGE K130, mis
en place dans les années 1990), et
German Naval Yards, détenu par Is-
kandar Safa®. Dans le second cas, le
marché pourrait étre attribué a TKMS
sans appel d’offres™.
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L’énoncé du Livre blanc « meilleur
équipement possible » appelle ainsi a
ne pas sous-estimer la puissance des
liens d’interdépendance entre autori-
tés politiques et industrie de défense
nationale dans les choix de politique
de défense.

Une force de proposition et de
rassemblement en Europe

Sur le plan des relations extérieures, la
Grande coalition a fait de Berlin un
centre de gravité qui dépasse la simple
centralité géographique et affiche
désormais ouvertement son aspiration
a redessiner les regles euro-
atlantiques en se positionnant aux
plans institutionnel, capacitaire et
méme opérationnel.

La Bundeswehr n’est pas aventuriere.
Avec des contingents de taille variable,
elle est pourtant de tous les théatres
d’opérations. Plus de cent-trente ans
apres la Conférence de Berlin (1884-
1885), [I'Allemagne a redécouvert
I’Afrique. Cela est vrai sur le plan com-
mercial, comme sur le plan militaire,
avec une présence dans la Corne de
I’Afrique, au Sahel, dans les Grands
Lacs ou encore au Soudan du Sud. Sans
étre un acteur clé du dispositif, elle
participe aussi aux missions et opéra-
tions au Levant (formation et appui
feu). Par ailleurs, outre une participa-
tion - en diminution - a la KFOR et un
engagement en mer Méditerranée
sous les bannieres de I'OTAN et de
'Union européenne (UE), elle de-
meure 'un des plus importants pour-
voyeurs de personnels pour la mission
Resolute Support, sur le sol afghan. A
cela s’ajoute une contribution substan-
tielle aux mesures de réassurance
stratégique a I'Est dans le cadre de
'« Enhanced Forward Presence »*.

Ces engagements tiennent cependant
moins a la réponse a une évaluation de
la menace qu’a l'expression d’une
solidarité avec les alliés et a I'affichage
d’une prise de responsabilités interna-
tionales, basés sur la reconnaissance
du principe de fongibilité de la partici-
pation aux opérations extérieures avec
d’autres dossiers. Ils visent a regagner
la crédibilité écornée par le « fiasco »*°
libyen et a faire de I'Allemagne un
protagoniste militaire légitime pour
peser dans le rapport de force.

Sur cette base, Berlin a retrouvé une
audience pour ses initiatives institu-
tionnelles et conceptuelles. Ceci s'est
traduit par des percées a I’'UE, de con-
cours notamment avec la France, a la
faveur du contexte post-Brexit: mise
en place d’une Capacité militaire de
planification et de conduite, retour de
I'idée d’un noyau dur grace a la Coopé-
ration structurée permanente, etc.
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Cette stratégie s’avere également
payante pour la diffusion et la mise en
pratique de son concept de nation-
cadre a I’'OTAN ainsi que pour la trans-
formation de la Bundeswehr en armée
de référence en Europe. Bien que
n’ayant pas répondu a toutes les inter-
rogations de ses partenaires, notam-
ment en matiéere de regles d’engage-
ment, elle a engrangé ces derniers
mois de nombreux partenariats plus
ou moins structurants, doublés parfois
de succés commerciaux retentissants.
Dans le domaine terrestre, citons
I'interpénétration de la Deutsches
Heer et de I'armée de Terre néerlan-
daise’ ou, plus récemment, I'affiliation
de brigades roumaine et tchéque a des
divisions allemandes'®. Dans le secteur
aérien, nous retiendrons le projet de
flotte franco-allemande de C-130J et le
ralliement a la flotte européenne de
ravitailleurs  (Multinational ~ MRTT
Fleet). Dans les affaires maritimes, il
convient d’évoquer le partenariat avec
la Norvege qui repose certes sur un
accord commercial avec une politique
d’'offsets généreuse a I'égard de
Kongsberg, mais aussi et surtout sur
une mutualisation partielle des sous-
marins et des structures de comman-
dement liées™. Ce dernier point pour-
rait faire basculer les décisions de
renouvellement des flottes sous-
marines néerlandaise et polonaise en
faveur de I'Allemagne. Par ailleurs, une
feuille de route de coopération avec
Londres est évoquée®.

En projetant de la sorte son modele
d’intégration des armées européennes
et en se plagant au centre de I'échi-
quier européen (cadres de I'OTAN et
de I'UE confondus), I'Allemagne fait
s’évanouir le mythe de «l'oubli de
puissance » (« Machtvergessenheit »),
entretenu par Konrad Adenauer au
sortir de la guerre.

A quelques mois du terme de la troi-
sieme Grande coalition, la politique de
défense allemande se trouve donc
dans un « entre-deux », partagé entre
succés européens et difficultés in-
ternes, qui prouve combien le consen-
sus affiché a la sortie du Livre blanc
était fragile et résiste péniblement a
|"épreuve de la réalité des rendez-vous
électoraux, processus décisionnels
allemands et défis sociétaux.

Le «consensus de Munich » que les
auteurs du Livre blanc s’étaient em-
pressés de proclamer®’ aura été de
courte durée. Si l'orientation euro-
péenne de [|'Allemagne rassemble
encore trés largement, la Bundeswehr
n’est toujours pas un objet de consen-
sus politique : le débat a ce sujet vient
juste d’étre relancé.

GAELLE WINTER
Chercheure associée, FRS
g.winter@frstrategie.org
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dette allemande a I'égard des Etats-Unis, affirmée
par M. Trump.
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travailler) est relativement favorable. A ce sujet,
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