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Encadrement juridique du recours aux forces armees entre la paix et la guerre

THEME D'ETUDE

1

1
La menace conventionnelle unique, qui sous-tendait toute ('organisation de

notre defense, s'est eloignee et a laisse place a 1'emergence de menaces plus ou
moins diffuses qui justifient 1'eventualite de 1'emploi des forces armees dans la gestion
des crises .

D'une opposition bien marquee temps de paix — temps de guerre, on est
passe a une menace permanente . Du meme coup, peuvent apparaitre des carences

t

		

dans 1'encadrement juridique de 1'emploi des forces armees entre la paix et la guerre,
sur ou hors du territoire national.

Se posent notamment deux questions fondamentales :

â celle des modalites de declenchement et de controle de Pemploi des
forces armees dans ce nouveau cadre ;

â celle de 1'encadrement de 1'effort de la Nation en temps de crise.

'

		

Quels pourraient etre les voles et moyens de mettre en conformite notre
droit avec les exigences d'une situation nouvelle ?

1
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INTRODUCTION

1
Les rapports entre la force et le droit ont, de tout temps, suscite de vastes debats.

Monsieur Alain Richard, ministre de la defense, declarait en ouverture du colloque
portant sur le droit des conflits armes, organise a I'Ecole Militaire les 3 et 4 fevrier 1998

' "Les relations entre les peuples, marquees depuis toujours par une alternance de
rapports pacifiques et belliqueux, ont donne aux hommes de bonne volonte la conviction que
la mise au point d'une reglementation limitant le recours aux armes et encadrant le
comportement des belligerants s'imposait comme une necessite morale . .]".

Ce sujet revet aujourd'hui une acuite particulibre.
En effet, apres 1'e1oignement de la menace conventionnelle unique, I'apparition dun

risque diffus et polymorphe reclame aujourd'hui la consolidation progressive d'un droit
emergent, celui de ('intervention, qui viendrait pallier les carences dans 1'encadrement
juridique de 1'emploi de la force armee entre la paix et la guerre sur, mais surtout hors, le
territoire national.

Les evenements tragiques de Bosnie et du Rwanda attestent de l'actualite et de
I'urgence d'une telle demarche.

Avec 1'extension du concept de securite, c'est tout le panorama international qui se
trouve domine par une nouvelle logique d'intervention, plagant ('institution militaire devant
une responsabilite nouvelle.

Cette evolution, qui pose en termes inedits la problematique du recours a la force
armee, necessite de dresser I'inventaire de I'arsenal regissant aujourd'hui le declenchement
et le controle de celle-ci, et d'evoquer parallelement certaines des procedures en vigueur a
1'etranger.

Ce double Mat des lieux, geopolitique et juridique, conduit a proposer un ensemble
gradue de solutions visant, au plan national, soit a preciser le dispositif existant, soit a
combler 1'espace juridique cree par les nouvelles exigences du droit international.
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1 . De la "grande menace" aux "nouvelles menaces"

La chute du rideau de fer en 1989 et 1'eclipse de la puissance sovietique, dans les
' annees qui suivirent, materialisee par la dislocation de ('union, ont conduit a la fin de la

periode "bipolaire" couramment invoquee jusque-16 pour motiver les actions exterieures des
grandes puissances. La guerre froide avait entretenu, pendant presque 45 ans, une sorte de
climat partisan qui poussait chaque nation a prendre partie pour I'un ou I'autre des blocs (en
faisant abstraction, bien sur, des pays neutres ou ouvertement non alignes) . Dans ce
contexte, c'etait une veritable guerre d'influence qui se jouait, non pour obtenir des gages
territoriaux mais pour conserver, voire absorber, des etats dans la sphere de I'un ou I'autre
camp .

Cela se traduit, a I'heure actuelle, par une perte des reperes anciens, notamment pour
les pays de I'Europe de I'Ouest dont la France : la peur d'une invasion venant de 1'est est
consideree comme totalement ecartee, tout au moins a 1'echelle de quelques decennies . II
ne semble plus, dans I'immediat, necessaire d'envisager de devoir defendre I'integrite du
territoire national, d'autant que le processus visant a la creation de ('Union Europeenne,
bien que paraissant parfois chancelant, n'en demeure pas moins bien lance et semble, en
tout cas, irreversible.

Tout laisse a penser que le monde est entre, depuis le debut des annees 90, dans une
ere de "paix chaude", compromis entre le risque infime d'une nouvelle conflagration
mondiale et I'apparition de micro-conflits localises.

1 .1 . Emergence de la notion de securite etendue

Ce nouveau contexte a bien sur profondement modifie I'idee que nous nous faisions du
monde, vision souvent limitee, jusque-16, aux frontieres avec le Pacte de Varsovie. La notion
de "securite etendue" a vu le jour pour symboliser cet aspect des choses.

D'une part, la securite d'un pays ne se congoit plus dans un espace reduit . La
protection d'interets vitaux, souvent economiques, est devenue le point d'orgue de cette
nouvelle politique etrangere . La crise du Golfe Persique en a materialise I'apogee. Outre le
concept, les initiatives particulieres telles que la creation de la Politique Etrangere et de
Securite Commune dans le Traite de Maastricht sont revelatrices de cet etat de fait.

Dans ce domaine, avec la disparition du veto systematique de ('Union sovietique, le
conseil de securite de I'ONU a retrouve les prerogatives qui lui incombaient et peut
pleinement jouer le role pour lequel it avait ete cree.
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D autre part, it est devenu commun d admettre que, si jusque-la I ,ennemi se trouvait a
1'exterieur de nos frontieres, it est actuellement deja implante sur le territoire national . Cette
prise en compte de nouvelles natures de menace est caracterisee par la lutte qui s'est
engagee au sein de notre pays en particulier, et de ('Union europeenne en general, contre
les organisations a caractere terroriste ou mafieux, qui apparaissent d'autant plus
dangereuses que, generalement, elles n'agissent pas a visage decouvert comme le faisait
1'ennemi d'hier.

1 .2. La politiique etrangere de la France

La France a toujours souhaite conserver un statut de grande puissance sur la scene
internationale. Cette volonte a des sources historiques et se caracterise par une implication

'

	

diplomatique permanente des qu'il y a crise.
En 1992, le premier ministre de 1'epoque declarait "La France entend titre presente,

toujours sous I'egide des Nations Unies, des lors qu'il y a a respecter le droit ou a preserver
'

	

des vies humaines [J'.
La France concretise cette determination en figurant parmi les premiers fournisseurs,

au rang mondial, de contingents pour la Paix.
Le differend qui a oppose, en fevrier 1998, les Etats-Unis d'Amerique a I'Irak

concernant le controle des sites presidentiels a revele, au travers des differentes actions de
nos dirigeants, que cette volonte etait toujours d'actualite et que nous continuerions a nous
impliquer dans la securite collective mondiale.

2 .

	

De la guerre a la "paix"

2.1 . L'ethique de la guerre

Les medias, dont l 'influence va grandissante, ainsi que 1 'expression des opinions
' publiques jouent un grand role dans les tentatives de "moralisation" citees plus haut . Une

veritable "ethique de la guerre" a vu le jour, affichant ce qu'il y a lieu de faire dans certains
types de conflits, sanctionnant les actions jugees inhumaines dans d'autres.

'

	

2.1 . a La mediatisation et les opinions publiques

En fait, c'est veritablement une "quatrieme dimension" qui a vu le jour, si I'on en croit
certains auteurs. Aprbs la recherche de la superiorite dans la troisieme dimension, chere
aux strategistes de la deuxibme moitie de notre siecle, nous assistons a la naissance d'une

1

	

"infosphere" qu'il y a lieu de maitriser au mieux.
Car it est vrai que les medias ont pris un poids remarquable dans 1'expression, voire le

fagonnement des opinions publiques.
Les evenements peuvent titre vecus a chaud, parfois en direct, par des millions de

spectateurs . Les pays lointains semblent plus proches . La guerre "spectacle" rentrent dans
les foyers . L'influence des images animees, qui marquent directement I'inconscient collectif,

'

	

est sans commune mesure avec Celle d'un article de quotidien conduisant plus a la reflexion
qu'a la reaction refflexe.

I
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Les medias influent directement sur le temps, jouant tantot du direct, tantot du

reportage en differe, de telle maniere que le spectateur vit tous les evenements au travers
d'un amplificateur, a tel point que ce que I'on peut dire d'un evenement a souvent plus
d'importance que 1'evenement lui-meme.

Le risque que les rapporteurs de I'action que sont les journalistes deviennent des juges
est constamment present. On ressent en effet que la notion de "juste cause" transparait
dans les reportages, quand it n'y a pas eventuellement une delimitation de la "juste action".

Face a cela, it est necessaire de couvrir le "bruit de fond" et de faire cesser la
cacophonie, sans pour autant multiplier les porte-parole afin que l'information parvienne
avec un maximum d'objectivite non seulement a ceux qui observent le conflit de 1'exterieur,
mais aussi a ceux qui en auraient le plus besoin : les belligerants et les populations civiles,
concernes directement par les evenements.

On le comprend aisement a la lecture de ce qui precede : les opinions publiques jouent
un role important dans le concert international.

Relayees par les medias, souvent soumises a leur "battage", elles s'expriment comme
une veritable puissance "moralisatrice" . Chacun reagit a sa maniere face aux evenements,
mais le bruit qui en ressort est module par la masse.

Les dirigeants politiques y sont naturellement tres sensibles et se doivent d'adapter
leurs decisions et leurs orientations sur la scene etrangere.

2.9 .b) La notion de guerre "propre"

Ces phenomenes ont entraine une veritable modification de I'attitude des opinions
publiques et de leur dirigeants face a 1'evenement.

En effet, s'il etait admis jusque-la que la guerre vehiculait intrinsequement les pires
horreurs, it devient de plus en plus difficile de les admettre ou, tout au moins, de les voir . On
I'a constate au cours de la crise du Golfe, un veritable "black-out" a couvert les actions
armees : pas de cadavres, peu d'images de bombardements si ce n'est celles de "frappes
chirurgicales" laissant supposer des effets collateraux tres reduits . La guerre est devenue
"propre", sur les ecrans en tout cas.

Encore moins admissible, la mort de soldats des nations agissant pour le
retablissement de la paix, loins de leur pays, souleve de veritables ondes de choc dans les
opinions publiques . Comment comprendre le sacrifice de ceux qui agissent pour une "juste
cause"? Comment concevoir qu'ils soient soumis a la barbarie d'hommes qu'ils sont venus
aider ?

Le concept "zero mort", mis en avant par les etats-majors anglo-saxons, traduit
parfaitement cette evolution . Les actions armees ne doivent plus se solder par des victimes
dans les rangs de ceux qui pratiquent une "guerre juste" au risque de les voir desavouees
par les populations des etats engages dans ces operations.

1
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2.2. Les "guerriers de la paix"

I

	

2.2. a) Modification de la typologie des conflits

1 On a assiste au cours des dernieres decennies a une veritable mutation des types de
conflits. Ceux-ci ne se deroulent plus entre Etats, pour I'acquisition de gages territoriaux ou
de potentiels economiques, mais a I'interieur meme des Etats, pour des raisons
sociologiques, philosophiques, ethniques ou religieuses.

Cette modification de nature, alliee a 1'evolution des mentalites des opinions publiques,
a engendre une multiplication des actions visant a preserver ou retablir la paix. Maintien,
retablissement, imposition de la paix, actions humanitaires, ces termes sont devenus
d'usage courant pour tout un chacun.

Les forces armees des grandes puissances, au cote des organisations humanitaires,
se sont trouvees de plus en plus impliquees dans ce cadre . Ce role grandissant joue par les
militaires n'est pas sans poser quelques problemes.

Tout d'abord, 1'engagement de forces armees dans un contexte international genere un
grand nombre de difficultes en termes de coherence, d'interoperabilite et de
commandement, auxquelles s'ajoutent souvent les barrieres linguistiques.

Face a des directives peu claires des instances internationales, exprimees dans un
langage diplomatique, fruit de nombreux compromis et peu intelligible par tous, les chaines
de commandement sont parfois mal definies et soumises a ('influence des pouvoirs
politiques des pays intervenants . L'absence d'une unicite de ligne de pensee strategique est
redoutable dans ce domaine.

De plus, contrairement a ce qui se passe dans un conflit classique, ce n'est pas a un
Etat ennemi que les intervenants ont affaire, mais le plus souvent a des terroristes, voire des
"bandits" opportunistes.

Meme si 1'emploi de la force est, en principe, exclu du cadre des actions humanitaires,
it apparait essentiel que celle-ci soit presente et visible . Comme le disait Bismarck : les
militaires "permettent de parler doucement avec un gros baton a la main". Se priver de la
force pourrait titre reconnu comme un signe de faiblesse et engendrer, a terme, 1'echec de
('operation.

Autorise par le chapitre VII de la Charte de I'ONU, ('usage de la force fait appel a des
conceptions ambigues dans ce cadre, car it convient que toute action armee soit executee
de maniere adaptee et avec retenue aux eventuelles violations du droit international et non
aveuglement.

Cette situation de fait impose des lors de rechercher dans la mise en place des
moyens le nombre et non la puissance de feu . Les effectifs, qui paraissent parfois
insuffisants a juste titre, s'appuient sur leur aspect de representation de la "puissance
internationale" et jouent souvent le role de dissuasion conventionnelle . Dans le meme ordre
d'idee et pour eviter toute escalade ou surenchere, les moyens legers sont privilegies non
seulement pour faciliter les modalites de projection, mais aussi pour demontrer la volonte
des nations intervenantes de trouver une solution diplomatique.

Enfin, alors que dans un conflit classique, la rapidite d'intervention et la mise a profit
des avantages acquis sont primordiales, la gestion du temps, dans le type de mission
auquel sont confrontees nos forces, est totalement differente, puisqu'il faut laisser des delais
au negociateur pour intervenir ainsi qu'aux belligerants pour reflechir et inflechir leurs
decisions.
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2.2.b) Le mangue de preparation des militaires aux nouvelles missions

Les militaires s'averent a I'heure actuelle peu prepares a ces nouveaux types
d'interventions.

Comme nous I'avons vu plus haut, ces dernieres revetent une forme qui est souvent
tres eloignee de celles pour lesquelles les forces franraises ont ete entrainees et it n'est pas
forcement aise, pour nos troupes, d'agir en utilisant des principes d'actions qui vont a
1'encontre de ce pour quoi elles ont ete formees.

En premier lieu, on peut denoter dans certaines operations une absence generale de
connaissance du contexte local et de formation juridique, domaine qui revet une importance
croissante, tant les normes internationales deviennent complexes.

Mais c'est avant tout le schema de pensee de nos troupes qui n'est pas adapte . En
' effet, dans les operations les plus courantes de maintien ou de retablissement de la paix, it

n'y pas de bon, ni de mechant, tout au plus des fauteurs de trouble . Uennemi n'est pas
declare . Si les belligerants sont en position d'ennemis et d'adversaires les uns vis a vis des
autres, les forces de la paix qui viennent de 1'exterieur ne sont pas des forces combattantes
et n'ont pas d'ennemi a combattre. Si cela est moins vrai dans le contexte des operations
d'imposition de la paix, au cours desquelles une des parties est clairement identifiee comme
adversaire, it n'en demeure pas moins que la plus grande prudence est de mise face a
I'action des medias.

Qui dit "pas d'ennemi", dit aussi "pas de victoire" . Cette derniere notion perd en effet
tout son sens. Le general de La Presle I'a tres bien exprime, a propos de la Forpronu : "[ . .] it
n'y a pas de victoire susceptible d'etre remportee par les militaires. Plutot que de zero mort,
ce qui m'a toujours semble, en tant que militaire, constituer un mot d'ordre pervers et
absurde, nous devrions penser a zero victoire, c'est a dire zero victoire militaire dans cette
mission. La seule victoire que les militaires de POND peuvent esperer est de creer et de
preserver I'equilibre militaire indispensable pour que puisse etre trouvee une solution
politique entre les parties au conflit (. . .J".

Cette forme de raisonnement est Bien sur peu familiere aux forces armees . II convient,
sur ce type de theatre, de combattre ou d'agir militairement sans chercher a vaincre et a
ecraser, voire annihiler I'adversaire.

A cela s'ajoutent enfin ('humiliation et le sacrifice de nos soldats . Comment admettre,
en effet que ceux--ci puissent titre pris en otages ou faits prisonniers, les armes a la main,
victimes par la de directives lointaines et floues . Le dialogue et la negociation ne font pas
partie de la formation de base de nos militaires et leurs modalites sont peu connues des
forces au contact b qui on a inculque riposte et concentration des feux et des moyens.

2.2.0 L.implication des civils dans les conflits

Dans tous types de conflits, les civils sont directement impliques, essentiellement
comme victimes . Mais si jusqu'a present ils avaient surtout a subir les effets collateraux
(bombardement, famine, etc .), la folie meurtriere de leurs concitoyens a le champ large pour
s'exprimer . Les guerres inter-ethniques font revele, laissant derriere elles des milliers
d'orphelins, de veuves, d'estropies au sein meme de la population.

Face a ces civils "victimes" se trouvent aussi les civils "agresseurs", ceux qui, pour
des pretextes divers et non-fondes, sement la terreur parmi la population . Si I'on a reproche
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1
a certains dirigeants ou militaires de la seconde guerre mondiale leurs crimes contre
I'humanite, on peut en faire autant vis a vis de ces nouveaux barbares.

L'implication des civils revet egalement une autre forme, puisqu'ils n'hesitent pas a
prendre parti pour les forces combattantes (ce qui se congoit d'une certaine maniere), allant
jusqu'a prendre les armes face aux troupes regulieres adverses ou eventuellement a agir
contre les forces de la paix, empechant celles-ci d'agir dans les meilleures conditions.

Les contingents se trouvent d'autant plus demunis face a ces actions que le droit
international et humanitaire reste particulierement flou dans ce type de situation.

3 .

		

L'evolution du droit des conflits armes

3 .1 . La volonte d'humaniser les conflits

Au vu des nouvelles formes de "guerre" qui se font jour et de ('implication de plus en
plus grande des civils dans les conflits, la communaute internationale ne pouvait rester sans
reaction d'autant que les opinions publiques se faisaient de plus en plus pressantes dans ce
sens .

Meme si le droit international, par I'intermediaire des conventions de La Haye et de
Geneve, prend en compte la necessaire protection des combattants et des personnes
particulierement vulnerables, ('emergence d'un droit "contre les armes" commence a
atteindre sa pleine maturite . De la simple "non proliferation" des armes nucleaires, on en
vient peu a peu a la volonte de limiter non seulement la possession de certains armements
de destruction massive, mais aussi celle de leur usage.

L'interdiction des mines antipersonnel est revelatrice de ce nouveau mode de pensee,
qui vise bien sur a rendre la guerre moins "aveugle" et plus humaine, notamment vis a vis
des populations civiles qui n'ont pas pris les armes et se trouvent otages de leurs dirigeants.

3.2. La multiplication des normes internationales

r

		

Face a cette volonte d'humaniser les conflits, la communaute internationale, par le
biais de I'ONU, s'est vue contrainte de multiplier les textes et de creer de nouvelles

'

	

juridictions chargees de les appliquer.
Cet etat de fait n'est pas sans poser un grand nombre de problemes, notamment celui

de la meconnaissance de ce droit international en raison de sa profusion, mais egalementI

	

celui de son manque d'adaptation aux nouvelles formes de conflits.
En effet, si jusqu'a une periode recente, le "jus ad bellum" (droit de recourir a la

guerre) s'imposait clairement face aux risques d'agressions diverses que sous-tendait la
situation mondiale, le "jus contra bello" (droit contre la guerre) est desormais de mise.
Cependant ces deux formes de droit, auxquelles it convient d'ajouter le droit de la guerre ou
droit des armes, continuent de coexister.

L'emergence d'une sorte de conscience collective genere une dynamique propre pour
le droit international, et, meme s'il est clair qu'aucun etat n'est lie par les dispositions d'un
traite qu'il n'aurait pas signe, it n'en demeure pas moins vrai que les demandes des grandes

'

		

puissances deviennent de plus en plus pressantes et ont tendance a imposer, de fait, un
nouveau droit d'intervention, baptise "droit d'ingerence" . Les grands Etats n'admettent plus
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que des populations se fassent massacrer pour le seul motif que leurs dirigeants restent
passifs et impuissants.

De plus, si l'on denombre actuellement pres de cinq cents articles pour regir les conflits
entre Etats, on en compte seulement vingt dans le cadre des conflits internes, revelant ainsi
une insuffisance flagrante face a I'augmentation des differends culturels au sein de nations
deja anciennes .
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LE RECOURS AUX FORCES ARMEES :
LES QUESTIONS FONDAMENTALES ET LES DISPOSITIFS EN VIGUEUR

L'evolution du contexte international est marquee par ('emergence d'une nouvelle
logique de ('intervention qui nest pas sans incidence tant sur la pratique institutionnelle et la
responsabilisation nouvelle des militaires que sur la pertinence ou I'adaptation des
dispositifs juridiques en vigueur.

1 . Les questions fondamentales

1 .1 . La preeminence presidentielle

L'engagement des forces armees a 1'exterieur du territoire est aujourd'hui decide par le
pouvoir executif . La multiplication des operations suscite une vaste reflexion sur le role
respectif des pouvoirs executif et legislatif en matiere de recours a la force armee,
notamment du fait des incidences budgetaires qui desequilibrent les finances publiques.

La preeminence qui est aujourd'hui accordee au President de la republique resulte plus
d'une derive institutionnelle que de la volonte originelle des constituants de 1958 . Le regime
politique conqu a cette date est essentiellement parlementaire et repose sur un retour a une
collaboration equilibree entre les pouvoirs . Toutefois, c'est moins par la fonction de
legislation que par la fonction de controle que le constituant cherche a atteindre cet objectif.
Formellement, I'article 34 attribue bien une competence legislative en matiere de sujetions
imposees par la defense aux citoyens (code du service national), de garanties
fondamentales accordees aux militaires, d'organisation generale de la defense et enfin de
programmation et de finances . Force est de constater pourtant que, dans ces quatre
domaines, le role du parlement est soft reduit, soit compromis par les aleas budgetaires ou
par des bouleversements plus profonds tels que la suspension du service national.

Si, en pratique, la competence parlementaire est limitee en matiere legislative, la
fonction de controle par la representation nationale est a I'origine reconnue dans les termes
de I'article 35 qui pose le prealable de I'autorisation parlementaire avant toute declaration de

' guerre. Mais la encore le role du parlement est pratiquement reduit a neant du fait du
caractere suranne de cet article qui ne constitue plus aujourd'hui un instrument adequat eu
egard a 1'evolution des formes de conflits depuis la fin de la deuxieme guerre mondiale . Si la
declaration de guerre n'est plus d'actualite, it reste que I'article 35 figure toujours dans notre
texte fondamental . Au dela de la lettre du texte, it y a 1'esprit . La pratique institutionnelle en
vigueur respecte-t-elle encore cet esprit ?

t
1
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La derive presidentialiste qui transparait ainsi a ete encore accrue par ce qu'il est
coutume d'appeler la revolution nucleaire . L'emergence du fait nucleaire dans les annees
soixante a entraine parallelement, en matiere de defense, le renforcement des pouvoirs du
president de la Republique . Pour avoir la legitimite nationale, la decision du feu nucleaire
devait titre le fait d'un chef des armees (article 15) elu au suffrage universel . Ainsi peut on
dire que la strategie de la dissuasion nucleaire a favorise une lecture stricte de ('article 15.
La personnalisation des relations internationales a fini de conforter cette preeminence . Mais,
des lors que le systeme international n'est plus exclusivement fonde sur la dialectique
bipolaire, des lors donc que le president de la Republique n'est plus la piece maitresse de la
strategie nationale, it semble legitime de s'interroger sur la pertinence d'une pratique
institutionnelle qui, meme si elle a ete justifiee et admise pendant plus de trente ans, peut
aujourd'hui titre confrontee a une autre lecture du texte fondamental . Si la coutume
constitutionnelle a permis de donner un fondement juridique convenable au pouvoir du
President de le republique pour 1'engagement de I'arme nucleaire, la question est toutefois
posee de savoir si cette preponderance ne se limiterait pas au scenario ultime.

Le droit positif de la defense nationale est difficilement lisible . Certains auteurs
pretendent que la plus grande qualite de la Constitution de 1958 est celle qui permet d'en
faire des lectures plus ou moins interpretatives . La predominance de la dissuasion nucleaire
a fort logiquement favorise une lecture "presidentialiste" du texte fondateur. Le nouveau
panorama des relations internationales pourrait susciter aujourd'hui une approche plus
"parlementariste".

1 .2. La legitimite nationale

En corollaire a la question de la preeminence presidentielle, celle de la legitimite
nationale ou democratique alimente nombre de commentaires. Les partisans d'un
reequilibrage des pouvoirs executif et legislatif contestent aujourd'hui la part trop residuelle
qui est reservee a la representation nationale en matiere de recours a la force armee.
Plusieurs arguments viennent etayer cette demarche.

Les abondants developpements doctrinaux font apparaitre des positions sensiblement
divergentes . Partant du postulat selon lequel la disposition des moyens militaires constitue
un des attributs de is souverainete nationale qui, aux termes de I'article 3 de la Constitution,
"appartient au peuple qui 1'exerce par ses representants", une partie de la doctrine s'estime
fondee a promouvoir un elargissement des attributions confiees au parlement . Ainsi, le
comite consultatif pour la revision de la Constitution envisageait en 1993 I'instauration d'un
controle parlementaire a posteriori sur les decisions de recours a la force armee sur les
theatres exterieurs. Une autre piste de reflexion consiste a faire prevaloir une lecture plus
stricte de I'article 53 qui pose que "les traites de paix [ . . .], les accords relatifs a ('organisation
internationale, ceux qui engagent les finances de I'Etat [ . . .] ne peuvent titre ratifies ou
approuves qu'en vertu d'une loi".

Des considerations plus generales viennent conforter cette approche constitutionnelle.

Nul ne peut contester le fait que le citoyen est, sous 1'effet de I'immediatete de
('information, implique dans la gestion internationale des crises.
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I
Jadis, le concept de "la nation en armes" s'inscrivait clairement dans une logique de

defense du patrimoine national . La Constitution du 3 septembre 1791 pose ainsi que "la
force publique est instituee pour defendre I'Etat contre les ennemis du dehors et assurer au
dedans le maintien de I'ordre et 1'execution des lois" . La legitimite nationale de 1'engagement

' arme etait implicitement consentie par chaque citoyen . Des lors que 1'essentiel de I'action
militaire est projete sur des theatres exterieurs, et notamment quand ('intervention armee ne
repond pas au respect d'un accord bilateral de defense, le citoyen peut a juste raison1

		

s'interroger sur le Bien-fonde de telle ou telle participation nationale dans une operation dont
it peut ne pas saisir tous les tenants et aboutissants.

II est donc primordial que la representation nationale soit associee au processus
decisionnel mais aussi au soutien de 1'engagement . Comme la loi du 11 juillet 1938 organise
1'effort de la nation en temps de guerre, it importe de veiller a ce que ('opinion publique
nationale soutienne les forces engagees a plusieurs milliers de kilometres de la metropole.
L'accompagnement d'une operation exterieure est tout autant materiel que moral . II est
important que le citoyen et le soldat soient unis dans une meme demarche nationale . Le
premier, reste en metropole, doit titre informe des motifs et des modalites generales de la

' participation nationale. Le second, agissant sur le terrain, doit se savoir soutenu par la
nation . Ainsi peut-on pretendre que le recours a la force armee est moins discretionnaire
qu'auparavant . Cette nouvelle approche est de nature a renforcer, a I'heure de la
professionnalisation, le lien entre I'armee et la nation.

L'association de la representation nationale, tant au processus de declenchement du
recours a la force qu'au soutien de 1'engagement, est bien conforme a 1'esprit de la
Constitution de 1958 et a la nature nouvelle des operations exterieures qui, accomplies le
plus souvent sous 1'egide d'une organisation internationale, ne s'inscrivent pas
obligatoirement dans le cadre du respect des interets specifiques a la nation contributrice.
Pour autant, it ne saurait titre question d'entraver 1'efficacite de I'action . Un compromis doit
titre recherche entre la legitimite nationale et la credibilite internationale afin que la France
conserve son statut d'acteur sur la scene mondiale.

1 .3. La protection et le controle de ('action militaire

'

	

1 .3.a) L.a protection juridique des acteurs

r

		

L'elargissement de I'eventail des missions confiees aujourd'hui aux forces armees pose
avec acuite le probleme de la protection juridique des personnels engages dans les

'

		

operations . L'institution militaire est ainsi soumise a de nouveaux risques et a de nouvelles
pressions.

Aux cas de protection juridique engendres par 1'execution des missions traditionnelles,
viennent s'ajouter les cas lies aux missions nouvelles ou en voie de developpement,
lesquels peuvent titre illustres par quelques exemples . Tout d'abord, les armees participent
de plus en plus a la protection des interets economiques . C'est ainsi que pour proteger les
marins pecheurs et les zones de peche dans le cadre des directives europeennes, la Marine
nationale a utilise la force pour arraisonner des bateaux de peche strangers . Au cours de
cette action, plusieurs militaires blesses se sont constitues partie civile contre leurs
agresseurs et ont pu beneficier de la protection juridique . D'autre part, les forces armees
sont souvent deployees a 1'etranger, dans le cadre d'accords de defense ou sous mandat
international . La, comme sur le sol national, leur action est susceptible d'engendrer un
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contentieux justifiant I'octroi de la protection juridique, aggrave par le probleme de la loi
applicable et de la juridiction competente . Enfin, les activites liees aux missions
humanitaires se caracterisent par leur nature marginate source de contentieux ; I'activite
therapeutique des medecins militaires travaillant au profit des refugies du Rwanda s'inscrit

'

	

dans ce dernier volet.
Aux nouveaux risques s'ajoutent de nouvelles pressions internes et externes a

('institution militaire . Les militaires sont en effet de plus en plus sensibles a 1'exploitation
mediatique des mises en examen ou des jugements rendus contre leurs pairs . En
consequence, ils rappellent leur attachement au droit a la protection juridique qu'ils
considerent comme etant une contrepartie statutaire a leurs obligations. Or,

' I'accomplissement des missions exige du militaire, encore plus qu'avant, esprit d'initiative,
capacite et rapidite de reaction a des situations qui sortent le plus souvent du cadre
traditionnel de son action . La crainte d'eventuelles consequences penales ne doit pas
paralyser 1'efficacite dans I'action. Pour le militaire, le risque ne touche plus seulement son
integrite physique . Le risque est aussi dans ('incertitude, dans le flou qui entoure nombre
des interventions exterieures . A cet egard, I'Etat a le devoir d'integrer cette nouvelle

' difficulte et la specificite militaire pour octroyer aux personnels des forces armees une
protection juridique adaptee, gage d'efficacite et de serenite dans I'accomplissement des
missions.

' Au plan externe, la pression de ('opinion publique conduit a I'elargissement de la mise
en cause de la responsabilite penale des militaires . Ne reservant le traitement exceptionnel
qu'aux missions purement operationnelles, le juge aura de plus en plus tendance a

' considerer que certaines des activites des militaires sont a examiner de la meme maniere
que les activites de meme nature exercees en milieu civil . La question est alors de savoir
quels sont les criteres a retenir pour operer la distinction entre les missions operationnelles
et les autres. Dans I'un et I'autre cas, le degre de protection juridique des personnels serait
different.

A I'heure ou les militaires sont de plus en plus confrontes a des situations sortant du
cadre normal de leur activite operationnelle, particulierement sur les theatres exterieurs, it
importe que soit conduite une reflexion visant a accroitre 1'efficacite de leur protection
juridique . Un debat sur la notion de specificite du metier des armes est a cet egard
indispensable . II s'agira, par I'adaptation des textes, de determiner clairement les limites de
cette specificite afin d'eviter a la fois toute derive trop corporatiste, mais aussi toute
banalisation excessive car, meme si le militaire n'a ni le monopole de 1'emploi des armes, ni
celui du risque, it demeure dans bien des cas expose dans un monde ou it faut plus que
jamais rendre des comptes.

1.3.b) Le controle de 1'emploi de la force

r La maitrise de la force constitue aujourd'hui une des composantes principales de
I'action militaire qui s'inscrit, dans la plupart des interventions exterieures, dans un
continuum conflit arme - maintien de I'ordre - reconstruction administrative et economique.
Dans un tel contexte evolutif, la contribution de la force armee est, comme le declarait le
marechal Lyautey, « militaire d'abord au cours de la conquete, puis administrative alors que

' le pouvoir civil s'associe aux militaires pour donner au pays une organisation et meme une
constitution, des services publics, economique enfin lorsque la mise en valeur devient la
preoccupation dominante » . II importe que, pour chacune des phases de 1'engagement, le
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mandat confie a la force armee soit suffisamment Clair et explicite . II semble qu'il s'agisse la
d'un des points essentiels de I'evolution du droit international . Subordonne a la precision
des mandats precedemment evoquee, le controle de 1'emploi de la force revet une
importance capitale . Ainsi les experts du droit international depeches sur les theatres
d'operation, qu'ils dependent d'organisations internationales ou d'Etats intervenants, devront
plus que jamais titre animes du souci de maitriser ('utilisation de la force . La question de la
poursuite de 1'engagement ou du retrait merite une attention particuliere . A titre d'exemple,
la mission militaire aerienne d'aide aux populations kurdes dans le Nord de I'Irak, effectuee
a ('issue du conflit du Golfe, a ete plusieurs fois prorogee. Or, ('imprecision du mandat
regissant cette intervention permet plusieurs interpretations, de sorte que certains pays
profitent de cette couverture juridique internationale non pour venir en aide aux populations
menacees mais pour surveiller le territoire de I'adversaire d'hier . La France, a I'origine de
('operation, a prefere se desengager pour marquer sa desapprobation.

En amont du controle de I'execution stricte des resolutions, la grande question qui est
posee aux artisans du droit international est Celle des limites des attributions de la force
armee dans un pays etranger. Quel que soit en effet I'etat d'affaiblissement politique et
economique du pays hote, ce dernier reste profondement attache a sa souverainete . Aussi
faut-il envisager avec la plus grande prudence toute action visant a imposer par la force des
« modeies » qui peuvent ne pas correspondre aux traditions ou aux aspirations d'un Etat
provisoirement affaibli . Ainsi, retablir la souverainete du pays demandeur ne signifie pas
ipso facto lui imposer un regime politique calque sur le modele des democraties
occidentales, ni instaurer sur son territoire les conditions economiques propices a creer de
nouveaux debouches commerciaux pour les pays intervenants . En forgant le trait, ces
demarches, certes entreprises pour le « bien » du pays, pourraient titre perques comme une
nouvelle forme de colonisation deguisee . Nous sommes la au Coeur du debat sur I'ingerence
ou I'assistance, qui est d'ailleurs trop souvent restreint au volet humanitaire.

2. L'arsenal juridique actuel

2.1 . au plan interieur : un dispositif edifie pendant deux siecles

Le recours a la force armee entre la paix et la guerre, sur le territoire national, s'inscrit
dans un cadre juridique modele au fii des vicissitudes de Phistoire . De la loi du 17 juillet
1791 relative a la requisition et a I'action de la force publique contre les attroupements
jusqu'a ('instruction interministerielle n°500 du 9 mai 1995 regissant la participation des
forces armees au maintien de I'ordre, tout un ensemble de textes, portant sur des etats
juridiquement qualifies ou sur des cas plus particuliers, encadre de maniere globalement
satisfaisante le recours a la force a ('interieur du territoire.
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2.1 . a les etats iuridiguement qualifies

L'etat de siege

' Institu6 par la loi du 9 aout 1849 modifi6e par la loi du 3 avril 1878, cet 6tat juridique
situ6 juste en de96 de 1'6tat de guerre 6tait a I'origine declare par I'Assembl6e nationale en
cas de "peril imminent pour la s6curit6 int6rieure ou ext6rieure du pays" . Aujourd'hui, it est,
aux termes de I'article 36 de la Constitution, d6cr6t6 en conseil des ministres, mais sa
prorogation au-dela de 12 jours ne peut titre autoris6e que par le Parlement . Aussitot I'6tat

'

		

de siege d6crW, les pouvoirs dont I'autorit6 civile disposait pour le maintien de l'ordre et la
police passent int6gralement a I'autorit6 militaire.

=> L'etat d'urgence

' La loi du 3 avril 1955 pose dans son article premier que « I'6tat d'urgence peut titre
d6clar6 sur tout ou partie du territoire m6tropolitain ou des d6partements d'outre-mer, soit en
cas de peril imminent r6sultant d'atteintes graves a l'ordre public, soit en cas d'6v6nements

'

		

pr6sentant, par leur nature et leur gravit6, le caract6re de calamit6 publique >> . II est d6cr6t6
en conseil des ministres et, comme pour 1'6tat de siege, sa prorogation au-dela de 12 jours

' ne peut titre autoris6e qu'en vertu d'une loi . L'article 5 de la loi pr6voit un renforcement des
pouvoirs de I'autorit6 pr6fectorale en mati6re de circulation des personnes mais le recours a
la force arm6e reste soumis a la proc6dure habituelle de la r6quisition.

'

	

2.1.b les textes particuliers—

La requisition des forces arm6es pour le maintien de l'ordre

'

		

Les lois des 10 juillet, 3 aout et 14 septembre 1791 ont d6fini les principes des rapports
du pouvoir civil et de I'autorit6 militaire et institutionnalis6 la proc6dure de la requisition des

' forces arm6es dans tous les cas ob leur participation au maintien de l'ordre est n6cessaire,
assurant ainsi la pr66minence du pouvoir civil et garantissant a I'autorit6 militaire la 16galit6
de ses interventions . Ces principes sont repris dans ['instruction interminist6rielle n o 500 du
9 mai 1995.

Ce texte s'applique a la mise en action des forces arm6es par la voie de la r6quisition
en vue de pr6venir et si n6cessaire de faire cesser les troubles a l'ordre public . II ne
s'applique pas aux autres missions de service public et aux missions entrant dans le cadre
judiciaire que les forces arm6es peuvent titre amen6es a remp[ir a la demande des autorit6s
administratives et judiciaires . En outre, it ne pr6juge pas des d6cisions et des mesures qui

'

		

seraient prises lorsque I'autorit6 militaire devient responsable de l'ordre public, en cas d'6tat
de siege notamment.

Le maintien de l'ordre comporte des mesures pr6ventives et, si l'ordre est cependant
troubl6, des mesures destin6es a le r6tablir . Les mesures pr6ventives concernent
1'ensemble des dispositions pouvant titre prises en vue d'emp6cher qu'un trouble a l'ordre
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I
public ne se produise et visent aussi a assurer la protection des installations d'interet
general.

L'autorite civile ne peut mettre en action I'autorite militaire qu'en vertu d'une requisition
et reste seule juge du moment ou le renfort des forces armees est necessaire . Elle est tenue
de fixer, dans ses requisitions, le but a atteindre par les forces armees mais I'autorite
militaire est seule juge des moyens a mettre en oeuvre.

La procedure de la requisition pour le maintien de I'ordre ne pose pas de difficultes
particulieres. Cependant, la notion de maintien de I'ordre est sujette a une ancienne
controverse, ravivee recemment par ('activation du plan Vigipirate . La doctrine n'est en effet
pas unanime et se partage entre partisans d'une acception restrictive rapprochant le

' maintien de I'ordre de I'attroupement et les promoteurs d'une definition plus large qui
englobe la protection des personnes et des biens . Cette divergence de vues n'est pas
innocente dans la mesure ou elle contribue a faire prevaloir en matiere de recours a la force

' armee soit la requisition, a laquelle le militaire doit imperativement deferer, soit la demande
de concours, que le militaire peut en quelque sorte « negocier » . La lecture du titre 1 de
('instruction interministerielle du 9 mai 1995, posant les principes generaux du maintien de
I'ordre public, montre clairement que les mesures preventives et protectrices constituent
1'essentiel de son objet, la dispersion des attroupements n'etant que la mesure ultime . Cette
tendance a I'elargissement du concept pourrait se traduire par une utilisation de plus en plusI

	

frequente de la requisition a 1'egard des forces armees

1

	

::~ La demande de concours

L'instruction du 18 janvier 1984 relative a la participation des armees a des missions1 relevant d'autres departements ministeriels a pour objet de fixer les regles applicables aux
relations entre le ministere de la defense et les autres ministeres lorsque ceux-ci demandent
le concours des armees pour participer a titre occasionnel a des activites d'interet general,
en renfort ou en remplacement des services publics normalement competents.

Les demandes sont adressees aux autorites territoriales militaires qui les instruisent
apres consultation des echelons civils competents . Les interventions au profit d'autres
departements ministeriels doivent repondre a une necessite de caractere public ou a une
mission d'interet general . L'instruction fixe la liste des autorites appartenant au ministere de
la defense, habilitees a decider de la participation des armees a des activites non
specifiques.

Prealablement a toute prestation, un protocole d'accord est etabli entre les armees et
'

	

le representant de I'administration sollicitant le concours . La mise en eeuvre des moyens
militaires, quel que soit le lieu de 1'execution de la mission, fait ('objet d'un remboursement.

1

	

=> Participation des armees regie par des textes specifiques

'

	

De nombreux textes regissent des missions particulieres relevant des autres
departements ministeriels . II serait fastidieux d'en dresser ici une liste exhaustive.

I
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Citons a titre d'exemples

'

		

O ('instruction du 12 janvier 1966 relative aux transports aeriens effectues par
moyens militaires sur demande d'administrations publiques etrangeres au

1

	

departement des armees,
le decret du 14 mai 1974 fixant les conditions de la cooperation du service de

sante des armees et du service public hospitalier,
O ('instruction du 10 janvier 1973 relative a ('organisation des recherches et du
sauvetage des personnes en detresse en mer, en temps de paix,
O ('instruction interministerielle du 5 fevrier 1952 sur l'organisation des secours
clans le cadre departemental en cas de sinistre important ( plan ORSEC ),
n ('instruction du Premier ministre du 12 octobre 1978 relative a la lutte contre
les pollutions marines accidentelles.

'

		

L'encadrement juridique du recours a la force armee sur le territoire national est assure
aujourd'hui par un dispositif relativement complet qui donne generalement satisfaction.

' II faut toutefois insister sur le fait que son edification a ete evolutive et qu'elle a
repondu, au fil du temps, a des situations generatrices de nouveaux besoins . Cette
dynamique juridique peut laisser presager d'autres evolutions ou adaptations qui seraient

1

		

dictees par de nouveaux imperatifs conjoncturels, notamment en matiere de securite
interieure ou de protection du territoire.

2 .2. Au plan international : un droit en construction

2.2.a) Les textes fondamentaux(charte de POW conventions internationales)

L'ONU a retrouve a la fin de la guerre froide un role correspondent a sa charte initiate,
que le processus du veto des superpuissances avait restreint pendant quatre decennies.
Une strategie d'intervention s'est developpee pour faire face aux desordres de I'apres
guerre froide . L'ONU est appelee a conserver la part essentielle de la responsabilite du

'

	

maintien de la paix.

Trois categories d'operations peuvent titre menees par les Nations Unies

'

		

• intervention, dite de " maintien de la paix " , clans le cadre des dispositions
dites du " chapitre VI " pour maintenir la paix avec le consentement des parties

1

	

en presence, apres cessation des hostilites,
• intervention, dite de " restauration de la paix ", fondee sur le chapitre VII, pour
favoriser le retour de la paix clans un pays en etat de guerre civile, oo la securite

'

		

des populations civiles est gravement menacee, mais oO aucun agresseur nest
designe ;
• intervention, dite d' " imposition de la paix ", fondee sur le chapitre VII, pour

'

	

retablir ou imposer la paix en s'opposant par la force a un agresseur
parfaitement identifie.

L'affirmation d'un nouveau droit d'ingerence conduit a reactiver, dans un nouvel ordre
juridique mondial, le " vieux " droit humanitaire.
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1
2.2.b Les conventions internationales

Le droit humanitaire, ne avec la premiere Convention de Geneve de 1864, est codifie
par les quatre Conventions de Geneve de 1949 et les deux protocoles additionnels de 1977.

' Ces texets constituent 1'essentiel du droit des conflits armes et organisent le droit a
I'assistance humanitaire. Uhistorique du droit des conflits armes joint en annexe montre que
la construction d'un droit humanitaire de la guerre est la consequence des violents conflits

'

		

de la fin du XIXeme siecle (guerre de secession americaine, guerre franco-allemande) et
des deux conflits mondiaux du XXeme siecle).

Aujourd'hui le droit international mu par une dynamique propre a eu tendance a
' s'imposer sous I'appellation ambigub de droit d'ingerence . Ainsi, ('intervention humanitaire

conduite par les forces de I'ONU ou des interventions nationales devient un nouveau moyen
pour permettre la gestion des crises . Neanmoins les echecs des operations en Somalie, au
Rwanda et en Bosnie sonnent le glas des operations humanitaires classiques pour un retour
a des missions onusiennes conduite sous le chapitre VII d'imposition de la paix.

Enfin, it faut rappeler que le concept de dissuasion nucleaire, qui constitue le
fondement de la strategie de defense des grandes puissances du conseil de securite,
s'oppose fondamentalement a la quatrieme convention de 1949 . L'aneantissement de villes
"ennemies" entieres pour marquer sa determination a se defendre est incompatible avec le
droit international humanitaire.

En conclusion, les conventions internationales du droit des conflits restent des outils
discretionnaires aux mains des nations du conseil de securite de I'ONU que ces dernieres
ne respectent pas et qu'elles brandissent periodiquement pour intervenir ou leurs interets
sont en jeux.

2.2. c) La resolution et le mandat de I'ONU

' Depuis les bouleversements geopolitiques survenus en 1989 qui ont entraine la
disparition d'un ennemi a la proximite de nos frontieres, les forces armees frangaises
interviennent dans deux cadres precis . Soit au titre d'accord de defense, qui prevoient le
recours aux forces frangaises lors de crises majeures, c'est le cas de nombreux pays
d'Afrique . Soit sous 1'egide des Nations Unies, dans le cadre d'une resolution qui donne
mandat a des forces armees internationales d'intervenir en faveur de la paix.

Le premier cas " franco-africain " s'effectue dans un cadre juridique frangais sous un
I

	

mandat frangais, totalement defini par le chef de 1'etat . Dans le cadre de 1'ONU, les
modalites juridiques sont plus complexes.

'

	

Lorsqu'une resolution des nations Unies prevoit le recours a des forces militaires que
ce soit sous chapitre VI : " Maintien de la Paix " ou sous chapitre VII " Imposition de la Paix ",
le mandat des forces armees figure dans le texte de la resolution . Le texte du mandat, fruit

' d'un compromis qui reflete les avis de tous les membres du conseil de securite de I'ONU, est
un texte volontairement imprecis . Le mandat ne constitue pas a proprement parler une
reference juridique ayant valeur de traite international . Cependant le vote par les Nations

I

	

Unies lui donne force de loi.
Ainsi ses dispositions deviennent obligatoires pour la Force et les parties en presence.
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Ensuite, en fonction de la situation sur le terrain, la mission peut evoluer. Or le conseil
' de securit(§, pour garder sa liberte d'action, n'a jusqu'a present pas estime souhaitable de se

lier sur une doctrine precise . Ainsi de nombreuses resolution sont ambigues et se traduisent
par des modalites soit inapplicables soit incomprehensibles par les forces.

'

	

Les points figurant dans le mandat sont :

• systematiquement :
'

	

♦ objectif politique assigne a la Force,
♦ role, mission, taches de la Force,
♦ format et organisation de la Force,
♦ organisme charge de superviser ('operation,
♦ conditions precisees par la ou les nations hote (s),
♦ date limite du mandat.

• eventuellement :
♦designation des principaux responsables,
♦ repartition des responsabilites entre I'ONU et les nations participantes,
♦ dispositions financieres et logistiques,
♦ demande de rapports intermediaires sur le deroulement de la mission a
etablir par le Secretariat.

Initialement conque uniquement pour s'interposer entre deux protagonistes pour
maintenir la paix et eviter une reprise des hostilites en creant les conditions favorables a une
negociation ; les nouveaux types d'intervention dites de " deuxieme generation " ont
tendance a autoriser le recours a la contrainte pour faire respecter les decisions du conseil
de securite.

Ainsi I'Onu autorise aussi des actions conduisant a I'ingerence dans les affaires
interieures des Etats lorsqu'il y a violation des droits de I'homme : epuration ethnique,
tueries massives.

Les mandats sont donc excessivement importants pour le commandant de la force qui
doit les interpreter pour en tirer deux autres textes : les SOFA et les ROE, qui font le lien
entre droit international et droits nationaux.

2.2.d) L.Accord sur le Statut de la Force (Status of Forces Agreement (SOFA))

Le SOFA est un veritable traite etabli entre les Nations Unies et nation hote . Cet
accord est necessaire au vu des articles 104 et 105 de la charte de I'ONU qui traitent de la
capacite legale de ('Organisation et des privileges et immunites necessaires pour
I'accomplissement de la mission de I'Organisation . II y a donc autant de SOFA que d'Etats
concernes par le deploiement de la Force ; dans le cas ou it n'y a plus d'autorite legale
representant une nation hote, le Secretariat des Nations Unies elabore un accord particulier
s'imposant aux nations participantes . Contrairement au mandat, le SOFA est un accord
permanent qui est rarement amende.

De plus les nations qui participent a la force ont la possibilite de negocier des accords
particuliers avec la nation hote dans la mesure o6 leurs dispositions ne sont pas contraires
au mandat et au SOFA.
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2.2.e Les Reg/es d'Engagement ('Rules Of Engagement " (ROE))

Les regles d'engagement permettent aux Nations Unies de donner une orientation
politique au commandement militaire a tous les niveaux garant ('usage de la force . Ces
regles traduisent de fagon concrete les termes des resolutions du Conseil de securite
relatives a une operation determinee et des rapports du Secretaire general : it appartiendrait
au comite d'etat-major de les elaborer. Le comite d'etat-major n'ayant jamais ete active, ces
regles sont preparees par le commandant de la force et doivent titre approuvees par le
Secretaire general . Elles ne peuvent titre modifiees que sous I'autorite de ce dernier . Ces
ROE, texte essentiel d'emploi maitrise de la force, precisent en particulier les regles
couvrant tout le domaine : emploi de la force sans usage des armes, emploi de la force avec
usage des armes, individuelles, collectives, Iimite a la riposte ou autorise pour certains cas
tres precis.

Quelle que snit la situation particuliere, la mise en oeuvre du principe d'emploi maitrise
de la force repond au souci d'assurer le succes de la mission et la securite de la Force tout
en recherchant I'abaissement du niveau de la violence.

2.2. f) La charniere iuridigue entre droit interne et droit international

La multiplication des normes juridiques nationales et internationales pose le probleme
de primaute entre les deux. Par exemple le droit positif frangais definit strictement de la
notion de legitime defense alors que le droit international (notamment les ROE) se refere a
une acception beaucoup plus large qui s'etend aux populations que I'on protege et aux
materiels que I'on met en oeuvre . La definition de la legitime defense frangaise a montre ses
limites en Bosnie et est responsable en partie des nombreux morts frangais. Les anglo-
saxons et les anglais en particulier se sont fondes sur la definition des ROE et ont moins de
pertes a deplorer.

Un mandat juridique Clair pour nos forces armees engagees sur un theatre d'operation
doit permettre de donner une reponse Claire a ce probleme.

I Les exemples strangers

La France est un pays democratique dont le regime est parlementaire a predominance
presidentielle . Le chef de I'Etat, president de la Republique, - garant de la Republique et
chef des armees - detient sa credibilite de son election au suffrage universel . En Europe les
"grands" pays qui nous entourent pratiquent une autre tradition democratique.

Tout d'abord deux pays, ancien vaincus de la seconde guerre mondiale, sont des
republiques : Italie et Allemagne ; et les deux autres sont des monarchies parlementaires :
Espagne et Royaume-Uni . II est donc necessaire de presenter les regimes mis en oeuvre
par differents types de pays : republique federale d'Allemagne, Royaume-Uni et enfin, Etats-
Unis . Nous verrons qu'en fait , le regime semi-presidentiel / semi-parlementaire frangais est
plus proche en ce qui concerne 1'emploi de la force armee du regime americain.
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i
3.1 . Exemple allemand : un vote systematique

En Allemagne, depuis la chute du rideau de fer et la reunification des deux
Allemagnes, le geant economique aspire a devenir un " grand " politique . La cour
constitutionnelle de Karlsruhe, saisie officiellement par le chancelier Kohl, a conclu le 12
juillet 1994 que I'actuelle constitution permettait sans modification d'envoyer des soldats de
la Bundeswehr a 1'exterieur des frontieres sous mandat de I'ONU dans des missions de
I'OTAN. Neanmoins, pour chaque theatre d'operation, le gouvernement doit obtenir la
majorite lors d'un vote au Bundestag.

Depuis, la Bundeswehr a mis sur pied des forces de reaction rapide (50 .000 hommes)
' et une structure d'etat-major specifique pour diriger ces operations . Un controle politique

strict s'exerce en permanence sur ces forces m6me apres 1'envoi en operations . L'ere de
Yalta est donc bien finie . L'Allemagne, apres 50 ans s'est dotee des moyens pour intervenir

'

	

dans le monde . Sa presence en Bosnie, tant par des avions Tornado qu'avec des troupes
dans le cadre de I'IFOR, est une premiere experience.

3 .2. Exemple anglais : le consensus politique

Lle Royaume-Uni, compte-tenu de 1'etendue du Commonwealth et de ses inter6ts
mondiaux associes, pratique une politique de gestion des crises analogue a la France.
France et Angleterre, les deux puissances nucleaires europeennes et membres permanents
du conseil de securite des Nations Unies ont un role a tenir sur la scene mondiale . En
Angleterre, aucune constitution n'existe . Seule demeure la memoire de la chambre des

' Lords. La participation de forces armees du Royaume-Uni a des operations exterieures est
du ressort du " Cabinet ", constitue du premier ministre et des ministres concernes du
Foreign Office, de I'industrie, de la defense et du chef d'etat-major des armees.

Aucun texte particulier ne precise les devoirs d'information des deux chambres . Mais la
tradition parlementaire et du " shadow cabinet " en Angleterre oblige a recueillir
I'assentiment formel des representants de la nation avant toute operation d'envergure.

3.3. ExemPle americain : le " War Powers Resolution "

Aux Etats-Unis d'Amerique, le president est le chef des armees en vertu de I'article II
de la constitution de 1787 . Le Congres (Senat et Chambre des representants) est seul
habilite a declarer la guerre . Pendant deux siecles, ce partage des roles ne posa aucun
probleme. La guerre du Vi6t-nam fit prendre conscience des dangers de cette situation vis a
vis de la gestion de crises . En effet, la strategie du " containment " du communisme amena

I le president des USA a augmenter progressivement les effectifs engages . En 1961, seuls
15.000 conseillers militaires furent envoyes pour former I'armee du Viet-nam du sud . Puis
devant les insuffisances des troupes du sud-Vidt-Nam, les USA augmenterent les effectifs
jusqu'a atteindre plus de 500 .000 hommes en 1968.

Ainsi, sans aucune declaration de guerre et sans aucun aval democratique (on se
souvient des nombreuses manifestations pacifiques aux USA contre la guerre du Vi6t-nam),I

	

I'executif americain avait pu envoyer les boys se faire tuer dans une guerre lointaine. Des
les accords de paix signes en 1973, le Congres americain a donc naturellement voulu
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corriger cette lacune . Un texte de loi a ete propose par les deux chambres pour restreindre
le pouvoir du president sur 1'emploi de la force armee . II s'agit du " War Powers Act ".

Ce texte, par accord tacite entre le president et le congres n'a pas demande de
modification de la constitution. La procedure demande de passer devant la Cour Supreme et
requiert une dizaine d'annees . II complete le texte des peres fondateurs. Cette loi precise
tres clairement la procedure a observer par les deux entites : executif et legislatif vis a vis du
recours a la force armee.

=> Role du president :

II peut utiliser les forces armees lorsque:

1

	

• it y a une declaration de guerre,
• une situation de guerre est possible,
• une urgence nationale.

En cas d'absence de declaration de guerre, votee par le Congres, it se doit d'informer
les presidents des deux chambres sous 48 heures en precisant explicitement les points
suivants:

1

		

• les circonstances qui rendent necessaire ('intervention,
• le cadre legal clans lequel se fait ('intervention,
• I'objectif precis et la duree estimee,
• les couts estimes.

Dans tous les cas, un compte-rendu precis doit titre fait au bout de six mois devant le
congres qui decidera de la suite a donner.

=> Role du Congres :

Si plus de 30% des representants des deux chambres le desirent, ils peuventr

	

demander au president de venir s'expliquer de sa decision . A ('issue, un vote doit alors avoir
lieu pour decider de I'opportunite de poursuivre ('operation.

Dans tous les cas au bout de deux mois, s'il n'y a pas eu de declaration de guerre et
que les operations se poursuivent, le Congres procede a un vote pour decider de la suite a

donner a cette operation.

Le War Powers Act contraint le president a recueillir le soutien democratique pour
toutes les interventions des forces armees.

A ('issue de la guerre du Viet-Nam, devant I'ampleur de la defaite, le Congres
americian a negocie avec le president une loi qui restreint 1'emploi de la force armee par le
pouvoir executif . Ce texte a ete applique lors du conflit du Golfe Persique et des operations
de Somalie et de Bosnie . II a permis a chaque fois d'obtenir un consensus entre le pouvoir
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executif et le pouvoir legislatif sur le bien fonde des operations . Dans le Golfe et en Bosnie,
les «boys» ont donc fait la guerre avec le soutien de ('opinion publique, alors qu'en Somalie
I'armee americaine s'est retiree des les premiers morts.

Vingt cinq ans plus tard, la France est confrontee a la meme problematique.
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VERS l_'EDIFICATION D'UN NOUVEAU CADRE JURIDIQUE

1 . Contours de la notion de "crise"

La difficult6 de d6finir cette notion reside essentiellement dans I'incontournable
conceptualisation de son objet principal : la crise, qu'exige toute perspective d'encadrement
juridique de son traitement . En effet, si 'T6tat de guerre" a pu 6tre codifi6 sans peine, it en
va tout autrement de 'T6tat de crise" dont les contours ne sont gu6re ais6s a appr6hender.

1 .1 . Fondement de la notion de crise

"Tout etat libre oil les grandes crises n'ont pas 6te prevues est a chaque orage en
danger de perir. "

1

	

Jean-Jacques Rousseau

Par essence ' (espace du choix et de la decision), le concept de crise est immanent a
I'activit6 humaine. II peut donc naturellement en affecter toutes les dimensions, tant
sociales, politiques, morales, religieuses, qu'6conomiques, culturelles, inter-6tatiques ou
plus largement internationales . Ce caract6re polymorphe du ph6nom6ne compromet toute
tentative d'en appr6hender compl6tement ('objet, sans risque d'en omettre une manifestation
qui pourrait s'av6rer essentielle.

'La crise [consideree dans son sens /e plus large] est d'abord une situation
d'ince'rtitude, puisqu'un equilibre a ete rompu et qu'un nouvel etat n'a pas ete atteine." Elle
se pr6sente en fait comme un 6tat critique (au sens physique du terme) et donc instable,
correspondant a une p6riode transitoire, r6versible ou non, durant laquelle coexistent
simultan6ment des forces antagonistes, dont ('opposition, statique ou dynamique, est
susceptible a tout instant de d6g6n6rer de mani6re al6atoire vers n'importe quel d6sordre,

1

		

propice au libre-arbitre primaire des hommes et aux manifestations les plus paroxystiques
de la violence.

"Periode favorable au choix, elle necessite Forientation et la prise de decision . . .]".
I

	

Situation "politique" par excellence, la crise, par la confusion qu'elle entraine, exige
absolument 1'61aboration d'une m6thode . De m6me qu'on a "pens6 la guerre", it faudra

' Etymologiquement le snot « crise » vient du verbe grec krinein qui signifie tout a la fois a juger », a s6parer » on
discriminer» et « d6cider u . Tire de : J . L . DUFOUR, Les crises internationales de Pekin 1900 a Sarajevo 1995,

Editions complexes, Paris, 1996.

2 de LA MAISONNEUVE (Eric), La violence qui vient, Arlea, Paris, 1997, ISBN 2-86959-337-6, p . 117.

r
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I
d6sormais "penser la crise' 3 . La multitude de param6tres n6cessaires a la description du
ph6nom6ne : pluralit6 des acteurs, combinaisons d'alliances, risques d'extension, d6lais
d'intervention, etc. le rend si peu maitrisable qu'il parait bien vain d'essayer de le
normaliser.

Appliqu6e au syst6me international, la crise ne peut titre d6finie que "comme un etat
transitoire entre la paix et I'atfrontement [ . .] entre deux groupes sociaux, deux pays ou deux
alliances. [ . .] Le retour au statu quo ante nest possible que par faction diplomatique ou par

1

	

la contrainte (economique ou militaire) . 11 n'y a donc que deux issues a la crise . la paix ou la
guerre4. "

1 .2. L'abolition de la distinction entre paix et guerre

' Cons6quence logique de la condemnation par le droit international de la guerre
d'agression, I'absence syst6matique de declaration de guerre, "formalite substantielle dont
/'omission plagait celui qui s'en rendait coupable dans une situation delicate au regard du
monde5i , a rendu presque caduc le fondement juridique de la notion de guerre . Des lors,
quantit6 de nouveaux concepts sont venus s'intercaler entre 'T6tat de paix" et 'T6tat de
guerre", formant une sorte de continuum graduel embrassant tout le spectre des "op6rations
autres que la guerre" : maintien de la paix, consolidation de la paix, restauration de paix,
imposition de la paix, aide humanitaire, etc.

A la crise correspond donc une multitude de manifestations conflictuelles dont les
formes plus ou moins d6g6n6r6es s'accommodent mal d'un classement typologique,
n6cessairement fond6 sur une batterie de crit6res de comparaison . Tandis que pour la
guerre, it y avait en quelque sorte unicit6 conceptuelle entre objet et action (unicit6 de
praxis), dans le cas de la crise it n'en est rien : it y a total dichotomie entre son contenu et le
traitement qui lui sera appliqu6, entre objet de I'action et sujet (dichotomie de praxis) . II ne
s'agit donc plus de normaliser un nouvel 6tat "social" critique, mais plut6t de chercher a

'

	

codifier les processus de son traitement.

1 .3. De la "gestion" au "contr6le" de la crise

"La crise fait maintenant partie du vocabulaire de geostrategie 6i . Pourtant sa
th6orisation n'en est gu6re qu'6 ses pr6mices . Or, la n6cessit6 juridique 16gitime d'en
encadrer le traitement impose d'en pr6ciser, au moins succinctement, la philosophie.
Caract6ristique de la p6riode de la guerre froide, la "manoeuvre de crise" s'appellera
progressivement, 6 partir des ann6es 60, sous ('influence de nouveaux courants de pensee,
la "gestion des crises" . Or, le terme de gestion des crises est vite apparu "trop passif au

1

	

regard de I'affrontement arme auquel une crise peut conduire : celui de contr6le de la crise
semble mieux adapte '".

s de LA MAISONNEUVE (Eric), Incitation a la reflexion strategique, Economica, Paris, 1998, ISBN 2-7178-3559-8, p.
22.

COLATRELLA (Marcel), Reflexions sur la crise, in defense nationale, juillet 1995, ISSN 0336-1489, p . 67.
5 COUTAU-BEGARIE (Herv6), Introduction a la strategie, 1 . Strategie generale, 2° fascicule, College Interarm6e de
136fense, Paris, 5° Promotion, 1997-1998.
6 COLATRELLA (Marcel), op . cit ., p . 73.
' Ibid ., p . 67.
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Cette evolution dans I'approche du phenomene est loin d'etre anodine puisqu'elle va
conduire a developper de nouveaux principes d'engagement et de nouveaux modes
d'action. En effet, le controle (ou la maitrise) de la crise exige, des le temps de paix, la mise
en oeuvre de moyens adaptes a la situation et a son evolution previsible . Ces moyens
peuvent titre politiques (propositions de resolution par voie diplomatique), economiques
(sanctions, embargos totaux ou partiels, etc .), militaires (deploiement preventif et/ou
engagement s'inscrivant d'emblee dans une "logique de guerre $", "[ . . .] ultima ratio des Etats
responsables et democratiques9 [ . . .]") ou mediatiques (et psychologiques : pressions sur les
opinions publiques) . Le recours a ces differents moyens prevoient presque toujours
1'engagement de militaires : observateurs, aides techniques, forces speciales, unites de

'

	

renseignement ou forces constituees.

Le cadre juridique de tous ces types d'interventions meritent incontestablement d'etre
aujourd'hui precise, en particulier au regard de la "protection juridique individuelle" (cf . infra
parag . 3 .2), que la multiplication des normes juridiques internationales et la reforme du code
penal franpais remettent de plus en plus en question.r Pour finir, d'aucuns voudraient - experience de quelques decennies oblige - oublier la
guerre, consacrer son caractere obsolete en la depossedant de tout fondement juridique.
Cette these parait pour le moins contestable, eu egard au pari audacieux qu'elle suppose,
quant a I'avenir des relations internationales . Considerer 1'etat de guerre (art . 35) comme
totalement desuet, promouvoir sa suppression du droit, et « effacer » toutes les references
dont elle a pu titre ('objet, font prendre le risque de voir disparaitre toutes les dispositions
administratives qu'elle prevoyait et de compromettre un jour I'aptitude de President de la
Republique a garantir 'Tindependance nationale" et 'Tintegrite du territoire" (art . 5).

A ('oppose, elargir la notion de guerre a d'autres formes de lutte armee se heurte
fatalement a la philosophie onusienne du reglement "pacifique" des crises, puisque, meme
si "quand it y a combat, it n'y a plus crise, Celle-ci etant par definition un etat de non-
guerre "", it n'y a pas pour autant guerre, au sens juridique du terme, mais seulement "lutte
armee entre groupes sociaux" : acception premiere du mot guerre.

Au terme de cette analyse, it apparait donc necessaire de definir une autre notion,
detachee du phenomene de crise, et qui portera non plus sur ('objet de ('engagement d'une
force armee, mais exclusivement sur sa nature.r

r

	

2 . La notion de campagne

A la difference de la notion de guerre, qui a pu titre pensee, precisement definie et
completement codifiee, la notion diffuse de crise ne peut titre apprehendee de la meme
maniere, pour les raisons precedemment invoquees. Meme lorsque le "passage a I'acte",
c'est-a-dire I'affrontement arme, est en tout point similaire a I'acte de guerre, it s'en distingue
le plus souvent par son fondement juridique, alors beaucoup plus contraignant.

" Expression de Francois Mitterrand durant la phase de montee en puissance qui preceda la guerre du Golfe.
9 COLATRELLA (Marcel), op . cit., p . 69.

1 ' Jbicl , p . 73.
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Lorsque la crise est ouverte, ou en passe de 1'etre, et que 1'engagement d'une force
armee s'impose, it convient bien alors d'en preciser les modalites . C'est pourquoi le
commandement de la doctrine et de 1'entrainement de ('armee de terre a eprouve le besoin
de rehabiliter la vielle notion, autrefois courante, de campagne.

"Le terme de campagne recouvre ('ensemble des actions menees par les forces
armees sur un theatre (ou eventuellement plusieurs theatres proches les uns des autres) en
vue d'atteindre un objectif strategique (ou plusieurs objectifs strategiques successifs) fixe par
le pouvoir politique . La campagne a le plus souvent un caractere international . Elle peut
exceptionnellement se derouler daps un cadre purement national" ". Le concept de
campagne presente de nombreuses similitudes avec celui de guerre . Tous deux sont lies a
la duree, toujours indeterminee, "des operations necessaires pour atteindre les objectifs
fixes12i . La campagne, comme la guerre, debute avec les premieres planifications,
precedant 1'engagement, et s'acheve quand ('objectif politique a ete atteint, ou quand le
pouvoir politique decide I'arret des operations.

' Ainsi la notion de campagne permet-elle de borner - a priori et a posteriori -
precisement (dans la definition meme des termes du "mandat") le cadre espace-temps et les
modalites d'une action militaire.

La reintroduction de cette notion de campagne a I'avantage de permettre une
n

		

codification legislative univoque de son statut, codification qui ne serait, dans 1'esprit, que le
prolongement moderne de la notion de guerre . Ce statut peut alors titre elabore a partir de1 1'environnement de 1'engagement (national ou international) et de la nature de (ou des)
operations) planifiee(s) dans un cadre - eventuellement "legal" : la campagne pouvant (ou
non) titre soumise a une procedure d'autorisation parlementaire.

3. Amendement des fondements juridiques de la defense militaire

II ressort, des analyses precedentes, que le fonctionnement de ('institution militaire et
la protection de ses ressortissants souffrent d'un certain nombre de carences d'ordre
politico juridique, de plus en plus inacceptables, dans un Etat dont le droit positif doit plus
que jamais prendre en consideration "('emergence de nouvelles normes juridiques,
specialement d'origine internationale 13 "

Pourtant, bien que la doctrine universitaire se soit largement emparee de cette
' problematique et que de nombreuses insuffisances, apparemment toujours flagrantes, ont

ete mises en exergue et clairement denoncees, it n'en demeure pas moins que la situation
semble perdurer, au grand dam des puristes.

Les raisons de cet immobilisme tiennent a ce que nombre d'evolutions pressenties ou
preconisee concernent directement la constitution et qu'une procedure de revision serait
alors necessaire ; ensuite, la plupart des theses soutenues divergent plus ou moins

" General PELLETIER, Pourquoi une nouvelle doctrine operationnnelle ? in Objectif21, Revue du commandement, de
la doctrine et de 1 'entrainement (CDE), n° 2, ler semestre 1996, ISSN 1267-7787, p . 11.
12 Ibid ., p. 11.
1s CHANTEBOUT (Bernard), La multiplication des normes juridiques, obstacle ti l'efficacW de la defense ? , in Revue
Droit et Defense, 9712, p . 10 *
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I
sensiblement, sinon dans leur but, au moins dans leurs argumentaires souvent tendancieux
et contestables ; d'autre part, cette problematique remettant le plus souvent en cause
I'equilibre global des pouvoirs, selon la sensibilite de chacun, la repartition de ces derniers,
au sein de 1'executif, entre President de la Republique et Premier ministre demeure ('objet

' de toutes les variations qu'offre ('interpretation de la loi fondamentale ; enfin force est de
constater que le probleme n'est jamais aborde dans sa globalite : 1'encadrement juridique du
recours a la force est indissociable du controle de son emploi et par la-meme de la

1 protection des militaires dans 1'exercice de leur fonction, eu egard aux changements
considerables intervenus ces dernieres annees, tant dans la nature que dans
1'environnement de leurs missions.

II est donc propose dans la suite, non plus un point de situation, mais la presentation,
voulue la plus exhaustive possible, des facteurs d'evolution, susceptibles d'ameliorer le
cadre legislatif des engagements futurs, et concernant les deux grands blocs juridiques du
recours a la force armee : celui de "la legalite et du controle de 1'engagement de cette force
a I'exterieur du territoire de la Republique" et celui de "la protection juridique des militaires
dans 1'exercice de leur fonction".

3.1 . Legalite du recours a la force armee

"Certes, it existe un gouvernement . . . , certes it y a un Parlement . ..
Mais la masse nationale et moi-meme ne voyons rien la qui limite ma responsabilite 14i

Cette citation du general De Gaulle illustre bien, par ses sous-entendus, cette
affirmation veritablement consacree de la preeminence du president de la Republique en
matiere militaire. Cette mainmise presidentielle sur le secteur militaire a ete par la suite
beaucoup plus affermie que dementie, dans la pratique, par la conception de leur
responsabilite - dans ce domaine dit "reserve" - que les Chefs d'Etat ont successivement
eue . "11 nest pas besoin de rappeler que c'est aux affaires concernant la defense que les
presidents de la Veme Republique ont attache une importance toute particuliere et plus
precisement aux questions militaires. Its se sont toujours reserves le soin de prendre les
decisions essentielles dans ce domaine meme en periode de cohabitation avec un
gouvernement et un Parlement politiquement opposes a eux15i.

La question des modalites du partage des competences, au sein de 1'executif lui-
meme, entre President de la Republique et Premier ministre, ne parait donc pas devoir titre
posee, puisque cette derniere se heurte ineluctablement au pragmatisme juridique de la loi
fondamentale, par essence conque - faut-il le rappeler - comme un texte de compromis 16

Et quand bien meme it en serait autrement, cela n'affecterait aucunement les questions
relatives a 1'encadrement juridique du recours a la force et n'aurait que peu d'incidence sur

14 Citation du general DE GAULLE empruntee a S . ALLOGO-EYA, Le controle parlementaire sur la politique de
defense nationale en France (1958-1978), these Clermont I, 1982, p . 392 . VIEL (Marie-Therese), La repartition des
competences en matiere militaire entre le Parlement, le President de la Republique et le Premier ministre, in Revue de
Droit Public, 1993, p . 141.
15 VIEL (Marie-Therese), op . cit., p . 142.
16 A ce sujel, Bernard Chantebout, La Constitution frangai.se - Propos pour un debat, Coll . Connaissance du Droit, Paris,
Dalloz, 1992, pp . 26 et s.
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la legalite inherente tant a I'opportunite qu'aux modalites de ce recours, ces questions
portant alors plus sur un equilibre politique que juridique des pouvoirs.

II importe de distinguer deux grandes categories de recours a la force armee, d'une
part, celle qui s'inscrit dans le cadre d'une "campagne" (voir supra parag . 2), et d'autre art
celle des interventions d'urgence, pour lesquels le cadre actuel s'avere plutot performant ' .

3.1 .a) Dans le cadre d'une campagne

Trois types de demarche sont possibles pour ameliorer le cadre juridique institutionnel
du recours a la force armee, dans le cadre d'une campagne . Elles sont presentees, dans la
suite, par ordre de complexite croissante, au regard de leur impact sur le droit frangais.

1

	

=> Le retour aux textes

Avant de considerer quelque eventuelle reforme des institutions ou plus precisement
de leur fonctionnement, encore faudrait-il s'assurer que la lettre du corpus juridique qui les
fonde est bien respectee . L'exercice consisterait donc a tenter d'apprehender, au-dela de
tous les tropismes doctrinaires ou politiques et de la pratique constitutionnelle suivie, la
repartition - juridiquement fondee - des competences entre pouvoirs executif et legislatif.

Cette demarche ambitieuse est celle qu'a suivie Marie-Therese Viel dans un article
auquel it est desormais fait - presque systematiIuement - reference, meme si son
argumentaire est tres souvent contestable et conteste ' .

Le point de depart de cette analyse ne peut titre que la constitution, puisque c'est bien
elle, et elle-seule, qui determine le partage des attributions entre lespouvoirs publics.

"Le Parlement a des competences limitees en matiere militaire ' " . Certes ! mais it en a
directement par les articles 34, 35, 36 et 53, et indirectement par les articles 49 et 50 . Meme
si, semble-t-il, I'interet que globalement les parlementaires portent a la chose militaire ne les
incite guere a en user, de maniere deliberee et constructive, que lors d'evenements
exceptionnels ou dans une perspective d'arbitrage budgetaire, generalement au profit
d'autres ministeres de plus en plus depensiers.

Point n'est besoin de revenir sur les limites des articles 35 et 36 deja partiellement
evoquees supra, mais ne serait-il pas temps maintenant de reevaluer ('usage qui pourrait
titre fait (au regard exclusif du droit positif), et qui 1'est pas, des articles 34 et 53 et de la
procedure (declaration d'intention) fondee sur les articles 49 et 50 ?

II appartient aux juridictions supremes : Conseil constitutionnel et Conseil d'Etat de se
prononcer sur ces questions, autrement que par I'intermediaire de la jurisprudence
(puisqu'elle ne cesse de prolonger la pratique actuelle), dans le cadre d'une procedure
exceptionnelle de consultation, en vue de reorienter, le cas echeant, la pratique coutumiere.

1
1

	

" allocution du CEMA le , GMG EMA
's VIEL (Marie-Therese), op. cit.
19 VIEL (Marie-Therese), op. cit ., p . 144.
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1
Les limites de, cette solution, qui consisterait exclusivement en un "retour a la norme",

institue, entre autre, par le biais d'un flechissement progressif de la jurisprudence du Conseil
constitutionnel et du Conseil d'Etat, sont celles qui ont prevalu a son edification . Elle
suppose en effet a la fois une volonte politique consensuelle de rompre avec une pratique

	

'

	

deja bien etablie, ancree dans la coutume constitutionnelle et une fiabilite sans faille du
controle indispensable a sa mise en oeuvre.

	

'

	

=> La promulgation d'une loi

II n'est bien entendu pas question de presenter ici quelque "projet" ou "proposition de
loi", dont ('elaboration exigerait une tout autre competence . II s'agit plutot de suggerer un
principe d'evolution du cadre legislatif inherent a la defense militaire, compatible avec la loi
constitutionnelle et de nature a compenser, au moins en partie, les carences evoquees
precedemment.

Cette loi consisterait en fait a donner de facto une valeur juridique explicite, en droit

	

'

	

interne aux :

• SOFA (Status of force agreement) : accords sur le statut de toute force
engagee sous 1'egide des Nations Unies ;
• PSA (Participating State Agreement) : accords generalement prevus entre les
Nations Unie et toute nation contributrice ;
• Regles d'engagement ;
• Regles de comportements, ces dernieres etant maintenant rediges
systematiquement dans toute intervention.

' Le principe de legalisation de tous les accords ou regles de ce genre pourrait titre
precise, soit dans un decret fixant les attributions des commandements charges, le cas
echeant, de leur etablissement et validant - dans le meme texte - leur existence ; soit dans le
cadre de I'abrogation d'un decret relatif a ('organisation de la defense nationale (comme par
exemple le decret n° 62-808 du 18 juillet 1962), que d'aucuns jugent parfois "illegal", par

	

1

	

une loi (art . 34-3-3 et 34-4-1) qui tout en abrogeant le decret "illegal" institutionnaliserait le
principe precedent:.

Cette procedure aurait ('immense avantage d'offrir une meilleure protection juridique
aux militaires en operations, au moyen d'une procedure relativement legere.

En revanche, le pouvoir de controle du Parlement ne pourrait alors s'exercer que sur le
contenu du mandat (au moins en partie), par le biais des accords qu'il autoriserait.

=> La revision de la constitution

II n'est pas paru opportun de revenir, a ce stade de I'analYse, sur les modalites du
partage des competences, au sein de 1'executif lui-meme, entre President de la Republique

' et Premier ministre. En effet, si 1'exercice a certainement quelque vertu pedagogique, eu
egard aux nombreux ecrits que la doctrine universitaire lui a accorde, it n'en reste pas moins
"qu'd se heurte assez vite au pragmatisme juridique qui caracterise la matiere 20i .

20 GOH1N (Olivier),

	

r
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D'autre part, it n'est tenu aucun compte, dans I'analyse qui suit, des travaux en cours
dans ce domaine, par differents comites d'etude, et en particulier des propositions que
prepare la Commission de I'Assemblee nationale.

'

		

Pour des raisons pratiques (necessite d'un modele), la proposition de loi
constitutionnelle presentee ci-dessous, s'inspire des travaux realises en 1993 par le Comite

' consultatif pour la revision de la Constitution . La recherche d'un compromis entre exigences
d'efficacite, de legitimite et de pragmatisme ont conduit a formuler une proposition a
0 geometrie variable" qui integre explicitement trois seuils, fondes respectivement sur des
criteres de volume de forces, de nature d'engagement et de duree.

'Vengagement des forces armees frangaises a 1'exterieur du territoire de la
Republique, dans le cadre d'une campagne, fait /'objet dune communication du
Gouvernement aux commissions competentes du Parlement au plus tard quarante
huit heures apres son declenchement.

Lorsque la nature de ('intervention le justifie, c'est-a-dire quand :

.le volume des forces engagees est tel qu'il remet en cause la capacite
operationnelle d'au moins une grande unite terrestre, navale ou aerienne ;

l'usage de la force depasse /e cadre de la legitime defense, telle que
'

	

definie par la loi ;
. la duree de (ou des) operation(s) excede quatre mois ;

'

		

le Gouvernement fait devant le Parlement une declaration qui donne lieu a un
debat.

Hors session, le Parlement est reuni specialement a cet effet".

Ce texte evite une eventuelle systematisation de la procedure, consideree comme
' incompatible aver; les imperatifs de secret, en matiere de defense, propres a toute

democratie. En effet, s'il parait evident que le debat public peut bien porter sur les objectifs
generaux et sur les moyens d'une "campagne", it ne peut en revanche devoiler
systematiquement le detail et la nature exacte des forces impliquees dans des operations
plus limitees.

3.1 . b) Hors campagne

La procedure de consultation, comme it a ete precise plus haut, ne saurait concerner
tous les domaines d'intervention militaire . II existe en effet une multitude de missions des
forces armees pour lesquelles I'instauration d'un "protocole de consultations" ne manquerait
pas de nuire gravement a 1'efficacite de leur action . Ces missions peuvent titre utilement
reparties en deux categories.
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Les interventions exterieures d'urgence

'

	

Pour des raisons evidentes d'efficacite, la protection et/ou 1'evacuation de
ressortissants, I'aide humanitaire d'urgence, les secours aux victimes de catastrophes

'

	

naturelles, etc . doivent pouvoir titre decides, organises et mis en oeuvre sans contraintes
d'aucune sorte. Jamais ('opinion publique nationale n'admettra que des responsables
politiques tergiversent sur I'opportunite et la nature d'une intervention, tandis que des vies -

'

	

en particulier celle de leurs concitoyens - sont directement menacees.

Ce type d'interventions entre parfaitement dans le champ de responsabilite exclusif de
'

	

1'executif et en particulier du Gouvernement qui "dispose de I'Administration et de la force
armee" (art . 20-2), au meme titre que, par exemple, la mise en oeuvre d'un plan ORSEC.

'

	

~> L'emploi "normal" des militaires a I'etranger

Les remarques enoncees plus haut s'appliquent egalement dans ce cadre.

Sont compris dans cette categorie toutes les missions de renseignement, d'assistance
technique, d'observation, de forces speciales et, d'une maniere generale, toute participation
de militaires a des exercices ou operations particulieres s'inscrivant dans le cadre de leur
entrainement ou de leurs missions.

Si ce cadre d'emploi de militaires s'inscrit normalement dans le champ de
responsabilite du Gouvernement, it reste que leur protection juridique (individuelle ou
collective) n'en est pas pour autant precisee . L'exercice de leur fonction peut les amener a

' intervenir dans des operations particulieres qui peuvent les conduire, le cas echeant, a se
trouver engages dans des situations complexes, ambigues, sans que les termes de leur
mission n'aient ete suffisamment explicites (par ecrit) par leur commanditaire.

1
3.2. Protection juridique individuelle

Le soupgon devient certitude, I hypothese se mue en verite acquise . la France
1 porterait une lourde part de responsabilite dans I'epouvantable genocide anti-Tutsis qui

ensanglanta /e Rwanda au printemps 1994 . Les accusations pleuvent, des noms d'officiers
sont jetes en pature . La grande muette se taie ' .

Ce propos de Pierre Beylau, extrait d'un article du journal Le point faisait suite a une
succession d'articles parus dans Le Monde22 et Le Figar023 dans lesquels la responsabilite
des forces armees - et plus precisement de certains officiers nommement designes - a ete
denoncee sans detour, et ('institution militaire n'a pas manque une fois de plus de faire
('objet de recriminations acerbes et pour le moins fallacieuses . Soudain "autorises", sous la
pression de ('opinion, a aller deposer devant le tribunal international d'Arusha, nombre de
ces officiers furent invites, dans le meme temps, a venir temoigner devant une mission
d'information de I'Assemblee nationale.

'

	

21 BEYLAU (Pierre), La depeche, Rwanda : 1'honneur des militaires franpis, in Le Point N° 1333, du 04 04 98.
22 En particulier, seric d'articles de Remy Ourdan, parus du mardi 31 mars an samcdi 04 avril 1998.
23 En particulier, seric d'articles de Patrick de Saint-Exupery, parus du lundi 30 mars an Mardi 07 avril 1998.

'
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Toutes ces remises en cause, souvent graves et plus ou moins directes, de ('institution
militaire et de ses ressortissants montrent a quel point - s'il en etait encore besoin -
I'appreciation de la responsabilite des "centurions de la Republique 24,, prste a la plus grande

' confusion, et discreditent, souvent sur de simples presomptions, une action, fatalement
jugee ambigue, dans laquelle ils n'ont pourtant fait qu'executer les ordres qui leur ont ete
donnes, parfois au peril de leur vie.

' II est donc urgent que la responsabilite - au sens juridique du terme - des militaires,
dans 1'exercice de leur fonction et dans I'accomplissement de leur mission, soit clarifiee,
requalifiee et precisee, en particulier dans son rapport avec I'autorite politique . Et it importe,
d'autre part, que le pouvoir politique assume les siennes en reagissant de maniere plus vive
et plus systematique aux attaques des medias, auxquels it ne doit titre tenu qu'un langage
clair et sans ambiguite, dans les limites du secret defense . La lenteur frequente des

'

		

reactions politiques conduit le plus a un pourrissement de la situation, qui ne peut titre que
prejudiciable a ('institution.

' II est pourtant parfaitement inconcevable qu'un cadre juridique exhaustif puisse
embrasser toutes les situations auxquelles pourrait titre confronts un militaire, dans
I'accomplissement de sa mission.

II ne peut donc titre imagine - sans paralyser completement I'efficacite des actions
exterieures - qu'un cadre juridique global . Lequel doit preciser, le plus souvent de maniere
impersonnelle (au titre d'une fonction), les responsabilites "techniques" - reaffirmation

' d'un champ de competence - et les attributions "effectives" - reaffirmation d'un domaine
d'intervention - du (ou des) commandement(s) militaire(s) respectivement
subordonne(s), jusqu'au niveau politique . C'est-a-dire celui de I'autorite supreme, et donc
celui du seul commanditaire de I'action pouvant pretendre a la plenitude de
responsabilite : quant a ('objet, quant a I'opporturi to et quant a la nature d'un
engagement.

Toute procedure d'enquste a posteriori doit donc ensuite passer chaque niveau de
responsabilite de la hierarchie militaire au crible d'une seule grille d'analyse, dont chaque
critere demeure parfaitement univoque . II ne peut titre question pour un militaire de repondre
d'un acte authentiquement politique.

' En depit des apparences, la trame de ce corpus juridique existe deja ; it ne reste plus
guere qu'a la dsvelopper et a I'ordonnancer pour qu'elle puisse titre intsgree dans un
dispositif legislatif ad hoc . Concretement, it suffit d'affirmer la responsabilite Isgale du niveau
hierarchique ayant en charge la negociation et/ou la redaction du Statut de la force, des
Regles d'engagement et des Regles de comportement et d'en affirmer consequemment la
valeur juridique au regard tant des regles du droit international que du droit national.

Le contenu de ces statuts ou regles, propre a chaque operation ou intervention, ne
saurait bien entendu titre fixe . II s'agirait tout au plus d'en preciser les modalites de
redaction (sous forme de directives ayant valeur de reglements) et surtout d'en legaliser le
principe.

24 BEYLAU (Pierre), op. cil.

'
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CONCLUSION

Madame Dutheil de la Rochere, professeur de droit international declarait : "Le droit
'

	

international positif est au service de deux maitres, au service de la personne humaine et de
FEW souverain, avec un risque de conflit permanent entre ces deux inspirations".

Toute la difficulte de 1'encadrement juridique du recours a la force armee a 1'exterieur
du territoire est resumee dans ces quelques mots.

S'il faut "donner de la force au droit", pour reprendre une expression chere a Monsieur
' Alain Richard, it est egalement necessaire de conforter I'action des forces armees par un

dispositif juridique adapte, et donc d'inverser les termes de I'affirmation precedemment citee,
soit de "donner du droit a la force".

'

		

Le droit de ('intervention vient ainsi combler le nouvel espace juridique ne de la volonte
des hommes et des Etats de promouvoir, par I'action preventive et curative, une plus grande

'

	

securite sur la scene mondiale.
Si I'arsenal juridique est generalement adapte en droit interne, I'absence, au plan

mondial, d'un systeme centralise d'ediction de la norme subordonne la consolidation du droit
'

	

international public a la doctrine des Etats souverains.

Qu'il s'agisse de la legitimation des interventions ou du controle de 1'emploi des
'

	

contingents nationaux, it importe donc que la France participe activement a la restauration
du dispositif en vigueur, fidele a sa tradition et a ses ambitions internationales.

Quelles que soient les modifications qui pourraient titre apportees a notre droit en
matiere d'intervention exterieure, it convient avant tout de privilegier la protection juridique
de nos militaires, ainsi que la sauvegarde de la souverainete des Etats au profit desquels

'

	

nous intervenons.

Ainsi, la rehabilitation de la vieille notion militaire de "campagne" permettrait de
'

	

donner, a cote du cadre espace-temps, un cadre juridique a 1'engagement, national ou
international, lequel pourrait titre soumis a une autorisation parlementaire.
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Compte rendu colloque "Dispositifs juridiques des 1995 LABBE, CRUZET et GOHIN
0 6rations ext6rieures"
Article "Atouts et fragilit6s d'un syst6me 1995 Bertrand SAINT-SERNIN
d6mocatique 6volu6 face aux probl6mes de
d6fense et de

	

estion de crise"
"La force

	

ubli ue" 1994 Jacques BUISSON
Article "Les missions humanitaires de I'armde 1993 Maurice TORRELLI
fran aise"
Article " R6flexions sur la crise" 1995 Marcel COLATRELLA
Article "Vers une justice

	

6nale internationale ?" 1996 Philippe MOREAU DEFARGES

Article "Le maintien de la paix : des op6rations d'un 1997 Paul-Ivan de SAINT GERMAIN
nouveau type"
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