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L'Eurofighter Typhoon prefigure-t'il la politique
de securite europeenne de demain? On peut

s'interroger: seuls trois Etats-membres (Grande-

Bretagne, Allemagne, Italie) l'ont developpe, un

seul autre (Autriche) l'a acquis. On decouvre

aujourd'hui que les versions « nationales » sont

peu interoperables, chaque pays developpant ses

propres systemes et ses propres armements. Ses

coüts d'exploitation sont deux fois plus eleves

que son predecesseur, le Tornado.

Photo ® Royal Air Force.

International

La politique de Securite et de Defense de l'Union Europeenne :

L'Union sur le point de devenir un acteur de securite majeur
Lt col Nikolaus Rottenberger
Conseiller en Politique de securite, Ministere autrichien de la Defense et des Sports. Professeur adjoint,
Universite Webster, Vienne

L'Europe
est en train de redefinir son röle en

tant qu'acteur global. A cöte de la competition
economique ä laquelle, eile doit egalement faire

face ä des conflits politiques et militaires ä travers le
monde. La Communaute internationale est confrontee
ä un ensemble de defis - notamment des Etats faillis
ou fragilises, le terrorisme international, une Situation
securitaire en train de se deteriorer au Moyen Orient et en
Afrique. Le Systeme international est caracterise par une
unipolarite limitee des Etats-Unis d'Amerique. Plusieurs
acteurs regionaux, comme la Chine ou l'Inde, emergent
sur le plan economique et militaire. Comment l'Union
Europeenne (UE) reagit-elle face ä ces developpements
et a ces menaces De plus, les strategies de l'UE -au
contraire de Celles des USA- n'ont guere ete clairement
definies L'UE se limitera-t-elle ä la sphere du « soft
power » Une question supplementaire pour l'Europe
est celle du renforcement des regimes internationaux, ä

l'instar de l'ONU. Ces regimes internationaux sont-ils un
moyen utile pour la promotion des interets europeens

Cette Situation pose la question de savoir si le
developpement de la Politique de securite et de defense

commune (PESC) -avant que le Traite de Lisbonne ne
la transforme en Politique europeenne de securite et de
defense (PESD)- est adequate pour un acteur de securite
international.
On peut se poser la question de la definition de la securite.
La securite est communement definie comme l'absence
de menaces ou de penuries. En principe, la securite peut
etre absolue - etant affranchie de toute menace. Mais
la recherche de la securite absolue peut conduire ä une
Paranoia systemique. Et cette securite absolue n etant
pas atteignable, il n'est pas question ici d'en faire un
but. Selon l'analyse traditionnelle de la securite, dans
le contexte de la politique etrangere, notre article se

concentre sur la dimension militaire de la securite. Ii va
de soi, alors, que les menaces sont ici prioritairement des

conflits et des situations de violence armee, impliquant
des cont cquences pour la securite nationale et la conduite

politique. Ceci nous amene ä la prochaine definition :

qu'est-ce qu'un acteur de securite Dans le cadre limite
de cette courte analyse, nous definirons les acteurs de la
securite en tant qu'Etat ou groupe d'Etats avec certains
interets et une certaine legitimite ä poursuivre ses

interets.

PESC : cadre ou acteur de la securite

L'UE et son predecesseur, la Communaute europeenne
(CE), etaient par nature et dans l'esprit de leurs fondateurs,
toujours impliques dans le röle d'un acteur de la securite,
au travers de differentes täches et orientations. Iiy a en effet

toujours eu une provision centrale destinee ä promouvoir
la securite. L'UE a souvent ete nomme par des politiciens
« le plus grand projet de paix dans l'histoire de l'Europe. »

Progressivement, l'UE a developpe des capacites pour son
röle en tant qu'acteur de securite, ä travers des instruments
civils crees par les Etats membres. A travers la Politique
etrangere et de securite communes (PESC), un cadre a ete

cree pour employer ces instruments. La PESD fournit des

moyens additionnels pour conduire la politique etrangere
commune. L'ancien Haut representant pour la PESC,

Javier Solana, a clairement etabli, dans la Strategie de

securite europeenne (ESS), que l'UE a des responsabilites
et cree des attentes pour un acteur de securite, par sa

presence et ses capacites : « En tant qu'Union de 25

Etats, avec plus de 450 millions de personnes produisant
un quart du PNB mondial, l'Union Europeenne est

inevitablement un acteur global... Elle devrait etre prete
ä partager les responsabilites de la securite globale et la

construction d'un monde meilleur. » 1

En phase avec ces attentes, l'UE a developpe depuis

1999 un bras militaire au sein de sa politique etrangere.
Cependant, il demeure des incertitudes, comme dans

le cas de la PESC, pour quelles täches et quels röles ces

nouvelles capacites ont ete developpees. L'ESS a ete

1 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf
2 mai 2010.
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developpe en 2003, alors que certaines Operations PESC/
PESD etaient dejä en cours. Ceci donne une idee du röle

que la PESC peut jouer dans les relations exterieures de
TUE. Mais le röle de securite developpe par la PESD ne
peut etre decrit simplement ä travers les procedures ä

travers lesquelles des forces militaires sont engagees.
Une approche tres « europeenne » est que les moyens
militaires ne sont pas separes des capacites dejä etablies

par l'UE, c'est-ä-dire les outils economiques et civils.
Ceci poursuit une approche etendue de la securite,
en reconnaissant le röle elargi de l'UE en matiere de
securite. Cet etat est egalement ä mettre en rapport avec
l'appreciation des risques effectue dans l'ESS. Le röle de
l'UE en tant qu'acteur de securite peut etre caracterise

par son echelle, son etendue geographique, son approche
multilaterale et -contrairement ä l'OTAN- une approche
integree dans ses methodes.

Une PESD limitee

Malheureusement, le nom donne ä la PESD ne correspond
pas ä son objectif. Le terme de « defense » dans la PESD

implique un engagement de tous les Etats membres de
l'UE dans la defense territoriale « classique. » Cependant,
la plupart des Etats membres sont egalement membres
de l'OTAN. En fait, la plupart du territoire de l'UE est
couvert par l'Article V de la Charte de l'Atlantique. De plus,
l'ESS etablit qu' « une agression contre un Etat membre
est desormais improbable. »2 La PESD n'est clairement
pas conQue, ni capable de mener une defense territoriale,
meme si la defense commune a ete longtemps un but de
la PESC. Or la vraie fonction de la PESC est le maintien de
la paix et la stabilisation. II ne s'agit pas de participer ä de

grandes guerres ou d'agir par la projection de forces, ä la
maniere de la National Defence Strategy americaine.
Les forces militaires europeennes qui sont actuellement
disponibles ou en developpement suggerent que la
taille des futures Operations PESD demeureront petites,
qualitativement et quantitativement, en comparaison
avec les Operations americaines. Les plans ä venir voient
des forces plus mobiles et plus flexibles, aptes ä gerer
simultanement deux types de scenarios. L'ESS mene
ä l'elargissement des täches dites de Petersberg, ahn d'
« aider des pays tiers ä combattre le terrorisme et ä mener
une reforme de leur secteur de la securite (SRR) dans le
contexte plus large du renforcement des institutions et
du desarmement. »3 L'usage de la force est acceptable
dans le cas « d'Etats en trains de faillir » ou dans le cas de

risques de massacres ä large echelle, de genocides, etc.4
De plus, la PESD confere ä l'UE le cadre lui permettant de

reagir dans le cadre d'activites terroristes ou criminelles
dans des Etats tiers. Cependant, une reaction militaire
pourrait se justifier, si l'Etat tiers n'est pas en mesure
ou n'est pas capable de gerer les menaces posees par des

acteurs non-etatiques sur son territoire. Des menaces
de ce type peuvent etre contrees par plusieurs moyens
de l'Union, y compris economiques et civils. Jusque ici,
la PESD a lance plusieurs Operations, ä l'instar d'une

2 Ibid.
3 Ibid
4 http://www.eur0parl.eur0pa.eu/meetd0cs/2004_2009/docu-

ments/dv/cuf-summary_pc_/cuf-summary_pc_en.pdf
May, 8 2010

Les Pays-Bas, comme d'autres Etats, ne cherchent plus ä disposer de

Forces aeriennes polyvalentes, mais recherchent l'interoperabilite dans le

cadre de l'OTAN ou de l'UE.

Les besoins en systemes d'armes se chiffrent en dizaines et non plus en

centaines. A l'heure actuelle, l'armee neerlandaise cherche a se defaire

de centaines d'engins lourds - trop chers ä entretenir et ä transporter, au

profit d'engins plus legers et moins onereux.

L'achat d'une douzaine de Sisu finlandais sur etagere, par la Marine

neerlandaise, prefigure le Systeme des acquisitions d'armement ä court

terme et sur mesure.

La mutualisation ne touche pas seulement le developpement ou l'acquisi—

tion d'armements, mais egalement l'entrainement. Ici, des stagiaires

canadiens et neerlandais sont formes sur le Leopard 2A5 et A6.
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mission de police dans l'ancienne republique yougoslave
de Macedoine et de Bosnie Herzegovine, afin d'appuyer
les fores de police locales contre le crime organise. Au
travers de ces Operations, TUE et ses Etats membres
gagnent en securite.
Au sein de l'Union, certains expriment leur frustration,
souhaitant intervenir plus rapidement, afin de prevenir
qu'une crise ne devienne un conflit regional. Mais cette
Situation est l'expression des origines civiles et pacifiques
de l'UE.
Une question critique est celle des conditions d'emploi de

la PESD. La capacite de contröler une Situation critique
ä l'etranger peut etre vue comme un critere de succes

pour l'UE. L'ESS evoque la prevention, alors que la
National Defence Strategy americaine encourage l'action
preventive. Ii manque clairement une culture strategique,
qui permettrait ä l'UE d'intervenir tot, rapidement and si

necessaire, de maniere robuste.

Les Balkans ont ete le premier espace oü l'UE a agi en
tant qu'acteur de securite. De plus, les evenements des

annees 1990 dans les Balkans ont ete les declencheurs
de la PESC et plus tard des developpements de la PESD.

L'elargissement de l'UE a rapproche l'Union d'endroits
troubles, dans les Balkans et le Caucase. L'ESS repond ä

cela en encourageant le developpement d'un cercle pays
bien gouvernes, avec lesquels l'UE aura des relations
etroites et cooperatives. Ii ne s'agit cependant pas d'un
cordon sanitaire 011 simplement d'Etats tampons.
Un autre secteur d'interet pour l'UE est la region du

Caucase, qui a un impact enorme sur les relations UE-
Russie. D'une perspective russe, l'UE interfere dans

une zone sensible d'interets russes. Apres avoir regle la

question de l'elargissement de l'OTAN depuis les annees

1990, la Federation de Russie observe attentivement
les pas de l'UE dans le Caucase et les autres regions
limitrophes, a l'instar de la Moldavie. Bien sür, il ne faut

pas sous-estimer les interets economiques europeens
-l'acces aux fournisseurs d energie comme le petrole et
le gaz- mais des moyens militaires de la PESD ne seront
deployes dans ces regions sans le consentement et l'appui
de la Federation russe.
Une autre region cle reconnue dans l'ESS est le Moyen
Orient. L'UE participe au « Quartet » du Moyne Orient.
La PESD est contrainte par l'influence dominante des

USA dans la region. De plus, tout engagement militaire
de la PESD necessiterait un appui americain. Et il est

improbable que les USA soient d'accord d'accepter
la venue d'un nouvel acteur de securite disposant de

moyens militaires dans la region -les USA limitant dejä
les ambitions de l'OTAN au Moyen Orient.

L'engagement de l'UE en Afrique est par contre bien
different. Apres les experiences positives dans les Balkans,
la PESC/PESD a developpe un interet strategique sur
le continent. L'operation ARTEMIS, en 2003, a ete la

premiere mission PESD en dehors de l'Europe et a fait
office de test pour l'engagement militaire de l'UE. Celle-
ci a ete limite en echelle et en temps, afin d'obtenir un
veritable impact sur la securite regionale. L'hesitation
de nombreux Etats membres de l'UE d'utiliser des

forces europeennes en Afrique a conduit ä une Solution
relativement efficace : l'Union Africaine (OUA) est ainsi

Les Etats-membres de l'UE s'eloignent des missions de defense

territoriales conventionnelles -ici, decontamination de chars Leopard 2

autrichiens- en faveur de missions infraguerrieres. Photo ® Bundesheer.

De plus en plus, l'appui aux autorites civiles -ici en cas de catastrophes-

prend le pas sur les missions classiques de defense.

Les petits Etats se concentrent sur le developpement ou le maintien

de certaines competences-cle: ici, des travaux du Genie au sein de la

Bundesheer.

De nouvelles competences doivent egalement etre developpees, par

exemple le maintien de l'ordre dans le cadre d'operations de stabilisation,

en Autriche ou ä l'etranger.
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soutenue par TUE en matiere financiere et technique. Le
resultat est -sans surprise- decevant, comme le demontre
l'appui de la mission AMIS II au Sudan. Ces Operations
ne peuvent reussir sans un engagement et des partenaires
locaux. A l'avenir, la PESD europeenne devra prendre
davantage de responsabilites, ä l'instar de la mission
EUFOR au Tchad, en 2008/2009. Ii faut tenir compte
que les defis en Afrique sont tels que la PESD doit faire
un effort pour ne pas s'engager trop peu et trop tard.

Approche multilaterale de la PESD

L'UE etablit que « le cadre fondamental pour les relations
internationales est la Charte des Nations Unies. »5 L'ESS
est clair sur le fait que l'ONU est au coeur des efforts
de l'Union pour dynamiser le multilateralisme dans le
systenre international. On peut y voir aussi une reaction
de l'Union ä la suite de l'engagement americain en Irak en
2003, aux dissensions et ä la crise entre les Etats membres
qui en a resulte. Un consensus large existe sur l'ESS ; et
un changement de cette politique est peu vraisemblable.
Plusieurs Etats membres de l'UE ont une longue tradition
de participation dans des Operations de maintien de la
paix de l'ONU. C'est le cas de l'Autriche, de la Suede ou
de la France. L'UE a etabli avec l'ONU une collaboration
formelle en juin 2004 ä travers une declaration commune
de Cooperation dans la gestion des Operations de crises
militaires. 6 L'UE s'engage ä appuyer l'ONU de deux
manieres : soit en coordonnant les contributions des
Etats membres de l'ONU, ou au moyens d'une Operation
PESD sous les auspices de l'ONU. Une contribution ä

ce cadre est le concept des Groupements de combat de
l'UE (EU Battie Groups). Ainsi, l'UE fournit une force
rapidement pour donner ä l'ONU le temps necessaire ä

organiser, ou reorganiser ses propres Operations. Par cet
accord, l'ONU reconnait egalement le röle de l'UE en tant
qu'acteur global de securite - et non en tant uniquement
qu'organisation de securite regionale. En 2005, le premier
exercice commun ONU-UE a eu lieu pour demontrer que
l'ONU peut avoir confiance dans les deploiements de l'UE
-bien sür, avec les Standards OTAN- meme dans le cadre
d'operations de maintien de la Paix.
L'approche multilaterale est aussi prevue dans la
Cooperation militaire de l'UE avec des Etats tiers. Plusieurs
Etats, ä l'instar du Canada et de la Turquie, forment un
partenariat strategique avec l'UE dans le domaine de la
securite. La Suisse, la Norvege, l'Islande et d'autres ont
participe ä plusieurs Operations PESD. Pour la Roumanie
et la Bulgarie, la participation ä de telles Operations a

represente une nouvelle opportunite multilaterale, en
dehors de l'OTAN. De plus, l'UE a invite des Etats non
membres ä participer ä l'Agence de Defense europeenne
(ADE) et au concept des Battie Groups.

L'approche integree de la PESD

L'Union a un röle important en qu'acteur de la securite -
meme si cette conception est differente de la perception

5 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf-
•June, 2 2010

6 http://www.consilium.eu.int/uedocs/cmsUpload/EU-UN_co-ope-
ration_in_Military_Crisis_Management_Operations.pdf
June, 2 2010

Le Danemark possede 36 Eagte I (M95) et a commande 90 Eagle IV.

Iis ont ete utilises dans plusieurs engagements de maintien de la Paix,

notamment dans les Balkans et en Afghanistan.
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Les soldats francais de l'operation LICORNE, en Cöte d'lvoire,

prefigurent-ils l'action des « groupements H" combat»(EU BG) de l'Union

Europeenne, oans le cadre dit des missions ie Petcsberg

traditionnelle des grandes puissances. Tout d'abord,
l'UE est une puissance civile ; ses moyens militaires
sont plutot complementaires aux autres acteurs de la
securite, comme la Föderation de Russie ou les Etats-
Unis. L'Union a beaucoup d'atouts en termes de politique
exterieure, notamment ses capacites en matiere de

developpement et de Cooperation economique, sans
oublier que l'UE est le plus important contributeur en
matiere d'aide humanitaire.
Malgre que l'analyse de l'ESS ait identifie essentiellement
ce que l'on appelle aujourd'hui les « nouvelles menaces »

comme la proliferation ou des Etats faillis, un changement
de politique a ete amorce pour repondre ä ses menaces. Les

reponses ne sont pas exclusivement de nature militaire,
mais plutot un melange de moyens differents, integres.
L'ESS signale que l'UE doit etre « particulierement bien
equipe pour faire face ä ce type de Situation complexes.
» L'ESS releve que « dans presque chaque Intervention
majeure, l'efficacite militaire a ete suivie par un chaos

civil. Nous avons besoin d'une plus grande capacite ä

engager des ressources civiles dans des situations de crise
et post-crise. »

Encore une fois, le « laboratoire des Balkans » -oü
differents types de missions de maintien de la Paix,
anciennes et nouvelles, ont ete testees- est un exemple
tres utile. C'est dans les Balkans que pratiquement
toutes les Operations civiles et militaires de la PESD

ont ete developpees et que des instruments du premier
pilier ont ete deployes. Ceux-ci ont couvert une vaste

gamme de täches : les deploiements militaires ont vise la

prevention des conflits et la stabilisation. Les missions
de police ont ete mises sur pied afin de renforcer la police
locale et lui permettre de lutter contre le crime organise.
Dans l'ensemble, l'UE a bien reussi et ceci devrait servir
de motivation pour d'autres engagements en-dehors de

l'Europe.

Une autre question pour LUE est le trafic de stupefiants,
qui est explicitement cite dans l'ESS. Par exemple,
une proportion importante de drogue produite en

Afghanistan est transferee par des reseaux de criminalite
organisee dans les Balkans et en Europe de l'Est, puis
deversee dans l'UE.
Un probleme similaire est la menace de reseaux
terroristes. Ici, seul une approche double -civile et

militaire- voire triple -civile, militaire et economique-
peuvent apporter une Solution durable. Aucun autre
acteur de securite n'est capable d'apporter des reponses
adequates ä ces menaces.
Le defi auquel fait face l'UE est de rendre coherents et

de coordonner efficacement les capacites et instruments
militaires, de police et economiques. En fait, lacoordination
est un defi majeur pour chaque engagement multinational.
Dans le cas de l'UE, les capacites de gestion des crises

civiles doivent etre deployees et compatibles avec d'autres

moyens. Ceci devrait etre realise ä travers une reforme de

la structure des Piliers europeens, envisage dans le Traite
de Lisbonne. Actuellement, la coordination manque
entre le second et le troisieme Pilier - particulierement
la coordination entre les actions de police et militaires.
Ii serait peut-etre utile de disposer d'un coordinateur
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europeen, capable d'organiser la collaboration entre ces
differents moyens au sein de l'Union.

Conclusions et perspectives

L'UE est certainement un acteur de securite serieux
sur la scene internationale, malgre ses limites en taille
et en type d'engagements. Aussi longtemps que TUE
se revelera incapable de surmonter les limites de sa

structure institutionnelle et de ses procedures, eile sera
incapable d'agir de maniere efficiente et efficacement en
tant qu'acteur de securite. Pour cela, une integration plus
profonde est inevitable. Le Traite de Lisbonne est un pas
modeste dans cette direction, mais il faut admettre que
nous n'avons toujours pas vu la transformation radicale
annoncee par le neo-fonctionnalisme.

Un aspect important de l'UE dans les domaines de la
PESC et de la PESD est l'engagement vers une approche
integree - la bonne reponse aux menaces multiples et
interconnectees d'aujourd'hui. La PESC/PESD ademontre
dans les Balkans que l'Union pouvait agir de maniere
commune, avec des moyens militaires, economiques et
civils. Contrairement ä l'OTAN, l'UE est en mesure de
fournir tous les moyens de cette approche integree.

L'approche multilaterale de l'Union renforce les actions
internationales en fournissant une legitimite süffisante. A
travers des partenariats avec des Etats tiers, l'UE integre
les puissances regionales. En meme temps, cela limite
les ambitions de l'UE, tenant compte des reserves de ses

partenaires strategiques en consideration - ä l'instar
des objections de la Russie envers des interventions
europeennes au Moyen Orient et dans le Caucase.

La PESD conferera ä l'UE les moyens de rester un acteur
de securite limite, dans le domaine de la gestion des crises
militaires. Mais il y a encore du chemin des succes ä petite
echelle dans les Balkans vers la projection globale de
forces militaires. Au final, les succes de l'UE sont limites
par les ambitions nationales de ses Etats membres et leur
manque de volonte d'agir de fagon commune.

N. R.
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