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INTRODUCTION GENERALE

Lors de son allocution le 9 mars 2015 devant le Conseil de sécurité des Nations
unies, Madame Federica MOGHERINI, Haute Représentante de 1’Union et vice-présidente de
la Commission (HR/VP), a déclaré que «les menaces auxquelles nous sommes confrontés
n'ont jamais été aussi complexes. Elles exigent des réponses complexes et structurées. Le
temps ou des "super puissances' pensaient qu'elles pouvaient diviser le monde en sphéeres
d'influence est révolu depuis longtemps - nous devrions tous en prendre conscience. Les
acteurs régionaux et mondiaux se sont multipliés. Et aucun d'entre eux ne peut
raisonnablement prétendre, a lui seul, relever les défis qui se posent ou véritablement tirer
profit des possibilités qui s'offrent. Plus que jamais, nous avons besoin de coopération. Le
nouvel ordre mondial sera multilatéral, ou ne sera pas »l,

Cet état des lieux de la situation sécuritaire internationale particulierement
délétere a laquelle le monde entier est aujourd’hui confronté, confirme la remise en cause des
paradigmes sécuritaires de la Guerre froide. Cela appelle de la part des acteurs sécuritaires
majeurs la mise en place de nouveaux modes d’action pour le maintien de la paix et de la
sécurité internationales. En effet, la sécurité est désormais envisagée comme un bien commun
a tous, qu’il convient de préserver grace a une action multilatérale efficace. Les propos de la
HR/VP refletent ainsi la volonté de 1’Union européenne (UE) de constituer une force positive

pour la construction de ce nouvel ordre mondial.

La rhétorique sécuritaire européenne, telle que timidement initiée depuis le traité
de Maastricht de 1992% avec la création d’une Politique européenne de sécurité commune
(PESC), traduit les ambitions de I’'UE a jouer un rdle essentiel dans ce nouveau systeme
multilatéral, libéré de la confrontation idéologique de la Guerre froide. L’inclusion au sein de

I’architecture institutionnelle de I'UE d’'un «pilier» dédié a la coopération

" Discours de Mme Federica Mogherini, haute représentante de 1'Union/vice-présidente de la Commission,
devant le Conseil de sécurité des Nations unies : la coopération entre les Nations unies et les organisations
régionales et sous-régionales, HR/VP, Doc. n°® 150309_01_fr, New York, 9 mars 2015, disponible sur
http://eeas.europa.eu/statements-eeas/2015/150309_01_fr.htm, consulté le 9/04/2015.
* Traité sur I'Union européenne, signé a Maastricht le 7 février 1992, J.0.C.E. n° C 191, 29 juillet 1992.
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intergouvernementale dans le domaine des affaires étrangeres et de la sécurité, confirme la
place centrale que les dirigeants européens souhaitent désormais conférer a la dimension
sécuritaire de 1’action extérieure de I’UE.

Plus spécifiquement, la PESC constitue la premiere pierre de 1’édifice européen
visant a permettre a I’'UE de s’insérer au sein de 1’architecture sécuritaire internationale.
Tandis que la puissance économique, financiere et commerciale de I’UE constitue jusqu’alors
le vecteur premier de son action extérieure, la PESC aspire a constituer un élément nouveau et
essentiel de cette équation. En effet, la mise en place d’un tel cadre politico-stratégique
constitue une nécessité afin de protéger les intéréts stratégiques vitaux de I’UE et de faire face

aux nouveaux défis a la sécurité.

Au lendemain de la Seconde Guerre mondiale, la notion de sécurité recouvre de
nombreuses réalités. L’Organisation du traité de 1’Atlantique nord (OTAN), garante de la
sécurité en Europe pendant la période de la Guerre froide, prévoit une obligation d’assistance
mutuelle en cas d’agression3. Cette notion de « défense collective » implique la mise en place
d’un systeme d’alliance défensive de 1’ensemble des Etats membres de 1’ Alliance contre un
agresseur commun, 1’Union des républiques sociales soviétiques (URSS). Ce principe n’est
cependant invoqué qu’une seule fois par ’OTAN, onze ans apres la fin de la Guerre froide, a
la suite des attentats terroristes subis par les Etats-Unis d’Amérique le 11 septembre 2001.

Aux coOtés de cette conception de la sécurité, évolue I'idée de « sécurité
collective » qui suppose que 1I’ensemble des Etats composant la société mondiale s’engagent a
préserver la sécurité de tous contre tout type de péril, méme provenant de I’intérieur. Un tel
systeme implique, a I’'image du « contrat social » de Jean-Jacques ROUSSEAU, que tous les
Etats parties s’engagent a respecter leurs engagements en proscrivant tout recours a la force,
sous peine de rompre ce «contrat». La premiere manifestation de ce besoin de sécurité
collective apparait suite a la Premiere Guerre mondiale avec la création de la Société des
Nations (SDN), puis est juridiquement formalisé par la Charte des Nations unies en 1945,

L’Organisation des Nations unies (ONU) reconnait néanmoins la possibilité de

recourir 2 la force en cas de « légitime défense »°, confirmant que la conception de la sécurité

? Article 5 du Traité de I’ Atlantique Nord.
* Charte des Nations Unies, Chefs d'Etats et de gouvernement des cinquante et un Etats ayant assisté 2 la
Conférence des Nations Unies pour I'Organisation internationale, San Francisco, 26 juin 1945, article 2,
paragraphe 4.
> Ibid., article 51.
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demeure, malgré tout, militaro-centrée et intraétatique. L’annexion de fait de la péninsule de
Crimée par la Russie en mars 2014, le confirme, rappelant que la sécurité collective dépend de
la volonté des Etats a respecter leur engagement. La sécurité demeure ainsi fonction d’un
équilibre fragile des forces, essentiellement fondé sur la perception de chaque Etat de sa

propre sécurité et de la préservation de ses intéréts stratégiques vitaux.

Au ceeur de ces deux conceptions de la sécurité, la puissance militaire demeure
donc centrale, car fondée sur des relations entre Etats, ceux-ci demeurant, par principe,
souverains et agissant en fonction de leurs propres intéréts. La signature de I’ Acte d’Helsinki
le 1° aott 1975° rappelle les principes onusiens de I’inviolabilité des frontidres et de la non-
ingérence dans les affaires internes d’un autre Etat. Toutefois, la Conférence sur la sécurité et
la coopération en Europe (CSCE) élargit la notion de sécurité au-dela du domaine militaire en
intégrant le domaine économique, environnemental et sociétal (droits de I’homme) au sein de
I’équation sécuritaire moderne. En cela, la CSCE marque une rupture d’avec ces conceptions
militaro-centrées de la sécurité et confirme la volonté de mettre un terme au recours a la
menace ou a la force comme principe gérant les relations interétatiques.

Cette évolution, qui s’inscrit néanmoins dans le prolongement de la sécurité
collective, ouvre progressivement la voie a une gestion de la sécurité qui se veut globale,
multidimensionnelle, indivisible et, par-dessus tout, coopérative. En effet, ’émergence d’un
nouveau type de conflictualités, principalement intraétatiques, bouscule le schéma sécuritaire
établi et requiert un repositionnement stratégique des principaux acteurs de la communauté
internationale. Tandis que le Pacte de Varsovie est tres vite dissout et que 1’Alliance
Atlantique, privée de son adversaire originel, ne semble plus avoir d’avenir, I’UE se profile
comme I’héritiere présomptive de la sécurité en Europe.

Telle qu’initiée par la CSCE, la notion de « sécurité coopérative » fait référence a
un systeme dans lequel un Etat accepte qu’un acteur sécuritaire — un Etat ou un groupe d’Etats
— porte un « droit de regard » critique dans ses affaires intérieures. En d’autres termes, cette
démarche coopérative, encore appelée « gestion des crises », suppose une ingérence consentie
par un Etat défaillant, afin de permettre a 1’acteur sécuritaire d’appuyer ses efforts en vue de
rétablir une situation sécuritaire stable. Entendue lato sensu, la gestion des crises fait

référence a la prévention des conflits, a la gestion des crises stricto sensu, ainsi qu’a la

® Acte final de la Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe (CSCE) - Acte d'Helsinki, Chefs d'Etat
ou de gouvernement des Etats participant a la Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe, Helsinki, 1
aolt 1975.
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reconstruction post-conflit (RPC), encore appelée consolidation de la paix. Chacune de ces
étapes de la gestion des crises lato sensu correspond a une période précise d’intervention et
requiert de la part d’un acteur de la sécurité la mise en ceuvre d’instruments spécifiquement

adaptés, dans la poursuite du maintien de la paix et de la sécurité internationales.

La mise en place de la PESC représente alors un espoir de renouveau dans cet
environnement post-Guerre froide en plein désordre. La fin de la bipolarité et ’entrée dans un
monde multipolaire sont profondément marqués par la réactivation des conflits balkaniques
aux portes de I’Europe, conflits fratricides qui durent depuis le XIX®™ siécle. La parenthese
de la Guerre froide levée, les nationalismes contenus sont ranimés avec le conflit yougoslave
qui éclate des le 17 juillet 1991. Ces conflits modernes ne répondent plus a la logique qui
prévaut pendant la Guerre froide. A la crainte d’une attaque militaire directe d’un ennemi
connu, se substituent progressivement les menaces indirectes aux intéréts vitaux européens,
opérées par de nouveaux acteurs — organisations criminelles et terroristes, acteurs non
gouvernementaux.

Surprise toutefois par la violence et la rapidit¢ du conflit, 'UE souffre
initialement d’'un manque de coordination politique aussi bien a Bruxelles que sur le terrain.
En effet, si tous les Etats européens conviennent qu’il est nécessaire de préserver la stabilité
dans la région et de fournir une aide humanitaire aux civils impliqués, tous ne souhaitent pas
faire évoluer la PESC dans la méme direction. Alors que les britanniques défendent une
approche atlantiste de la sécurité européenne, le couple franco-allemand veut en développer
une approche plus européiste.

Jetée par ses alliés américains dans 1’aréne balkanique avec des ceilleres aux yeux,
I’UE procede a tatons afin d’essayer d’opérationnaliser sa PESC. L’absence d’unité et de
convergence des idées traduit cependant 1’incapacité des européens a gérer la transition d’un
monde bipolaire a un monde multipolaire. Les premieres années post-Guerre froide marquent
ainsi une période troublée des relations internationales dans laquelle la sécurité collective tant
espérée ne parvient pas a se concrétiser. Le revirement franco-britannique de Saint-Malo de
1998 reflete la prise de conscience des dirigeants européens de I’inadéquation du cadre
politico-stratégique de la PESC afin de faire face aux nouveaux défis sécuritaires et ouvre la

voie a la mise en place d’une dimension opérationnelle de I’action extérieure de I’UE.
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La création de la Politique européenne de sécurité et de défense (PESD) constitue
ainsi la seconde pierre de 1’édifice européen permettant d’ancrer I’UE sur la scene sécuritaire
internationale. Bien que sa nature intergouvernementale reflete aujourd’hui encore les
compromis initiaux qui président a son avénement, la Politique de sécurité et de défense
commune (PSDC, ex-PESD) constitue désormais indéniablement un vecteur essentiel de
I’action extérieure de I’UE. Fruits d’une longue gestation politique, ses développements
successifs traduisent également toutes les incertitudes de la direction que lui font emprunter, a
tour de rdle, les dirigeants européens. Faconnée au gré des sommets européens, la PSDC
n’apparait des lors pas comme une initiative mirement réfléchie.

Toutefois, c’est précisément I’absence d’un cadre stratégique permettant de guider
ses développements, qui permet de faire émerger aux cOtés de capacités militaires
« conventionnelles » de la gestion des crises, des instruments de nature civile. Ces instruments
deviennent rapidement prédominants au sein de la PSDC, permettant a I’UE de procéder a une
gestion civile des crises (GCC). Preuve en est que sur les trente-quatre interventions conduites
par I’UE, vingt-trois sont des missions civiles, tandis que seulement onze sont des opérations
militaires’.

Initialement limités au secteur de la police et cantonnés a la région des Balkans,
ces outils opérationnels civils se développent et permettent de progressivement €largir le
champ d’action fonctionnel et géographique des interventions civiles de I'UE. La PSDC
devient ainsi non seulement un vecteur essentiel de 1’action extérieure de 1I’UE, mais
également son vecteur le plus visible. Capable désormais de déployer des policiers, des juges
et des spécialistes d’autres domaines civils dans des zones géographiques de plus en plus
lointaines (Europe, Afrique, Asie), 'UE se concentre essentiellement sur la conduite

d’activités civiles visant la RPC d’Etats défaillants.

Pour autant et malgré la montée en puissance progressive de la dimension civile
de la PSDC, le déploiement de forces opérationnelles militaires pour la gestion des crises
demeure aujourd’hui encore, une priorité pour I’'UE. Preuve en est que, bien que la valeur
ajoutée innovante des activités civiles de RPC conduites dans le cadre de la PSDC soit

reconnue comme essentielle au sein de ’action extérieure de I’UE, celles-ci sont souvent

7 Ces interventions représentent I’ensemble des déploiements réalisés par I'UE depuis I’avénement de la PESD.
Ces informations sont a jour au 9 avril 2015.
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percues comme un complément certes indispensable mais néanmoins secondaire, des activités
militaires de gestion des crises.

La permanence, dans les esprits de nombreuses €lites politiques et de certains
académiciens, des concepts militaires comme constituant un élément central d’une politique
sécuritaire intégrée, tempere les velléités d’autonomie de la dimension civile de la PSDC par
rapport a sa dimension militaire. Dans ce contexte, cette dimension innovante de la gestion
des crises constitue aussi bien une opportunité qu’un défi pour I’UE afin de s’insérer dans

I’architecture sécuritaire internationale, essentiellement dominée par I’ONU et ’OTAN.

Cadre d’analyse stratégique

L’adoption en 2009 du traité de Lisbonne, puis 1’opérationnalisation du concept
d’« approche globale » des crises, permettent d’inscrire la PSDC dans le prolongement direct
de la volonté de I’'UE d’adopter une approche stratégiquement plus cohérente de son action
extérieure. Outre les rationalisations institutionnelles et conceptuelles auxquelles procede le
traité, 1’évolution sémantique opérée dans le titre de la PSDC — «européenne » devient
« commune » — refleéte I’importance accrue que celle-ci cherche a occuper au sein de 1’action
extérieure de I’UE.

Plus spécifiquement, la dimension civile de la PSDC semble aujourd’hui avoir
trouvé sa raison d’étre aux cotés de la gestion militaire des crises et de la volonté de I’'UE
d’adopter une approche globale des crises. En effet, malgré la prévalence dans les esprits de la
dimension militaire de la gestion des crises, la conduite autonome d’une majorité de missions
civiles confirme que la GCC constitue désormais un élément essentiel de la PSDC.
L’importance qui lui est accordée est le fruit d’une longue gestation politique qui se
concrétise au gré des heurs et malheurs de la construction européenne. Au cours de sa
construction, la GCC fait en effet face a une multitude de défis, ainsi que de questionnements
susceptibles de remettre partiellement en cause son existence en tant que dimension autonome
de la PSDC.

Comment I’UE, acteur essentiellement économique, a-t-elle réussi a légitimer son
action civile sur la scéne internationale ? La politique européenne de GCC constitue-t-elle
I’aboutissement d’une recherche de puissance ou est-elle le résultat du désengagement relatif

et progressif des Etats-Unis du continent européen ? La dimension civile de la PSDC est-elle
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complémentaire des activités militaires de I’UE ? Comment s’insere-t-elle aux coOtés des
activités civiles entreprises par la Commission européenne ? La dimension civile de la PSDC

est-elle adaptée aux nouveaux défis sécuritaires qui dépassent sa proximité géographique ?

Au regard de la multitude de questions que souléve la variable de la GCC au sein
de I’équation de I’action extérieure de I’UE, ce travail de recherche vise plus spécifiquement a
déterminer la raison d’étre, ainsi que les enjeux de la dimension civile de la PSDC au sein de
I’action extérieure de I'UE. Telle que développée dans cet essai, cette problématique

ambitionne ainsi a insérer la GCC et ses activités de RPC dans le cadre plus général de

I’action de I’UE en faveur du maintien de la paix et de la sécurité internationales.

Replacée dans le cadre politico-stratégique de son action extérieure, la GCC est
intrinsequement liée a la nature profonde de I’UE, ainsi qu’aux valeurs et principes qui sont
au fondement de son existence et qu’elle défend sur la scene internationale. En cela, la
dimension civile de la PSDC et plus spécifiquement ses activités de RPC, ne résultent pas
d’une recherche de puissance de I’UE, ni ne constituent un aboutissement en soi. Ni altruiste,
ni égoiste, la GCC vise a préserver les intéréts stratégiques vitaux de I’UE, ainsi que ceux de
ses Etat partenaires, en se fondant sur la promotion du respect des droits de I’homme et sur le
renforcement de 1’Etat de droit. En cela, la GCC fait état d’un pragmatisme avéré, combinant
la nécessité de faire face aux nouveaux défis qui menacent la sécurité internationale avec la
recherche constante d’un « mieux-étre » général. Ainsi, la theése défendue dans le cadre de ce
travail de recherche révele que la dimension civile de la PSDC, bien que ne procédant pas
d’une initiative mirement réfléchie, constitue un instrument novateur au service de 1’action

extérieure de I’UE, permettant de lier la sécurité au développement.

Dans la continuité de la these défendue, plusieurs «idées-forces » et hypotheses
de recherche structurent cette démonstration. La premiere partie proceéde a une présentation
des principales évolutions qui ont permis de faire émerger la variable GCC au sein de
I’architecture sécuritaire européenne. Le chapitre premier de cette partie retrace les origines
« primaires » de la gestion des crises, ainsi que les nombreuses dialectiques européennes qui
ont conduit a I’émergence d’un cadre politico-stratégique et opérationnel intégré, strictement

européen et novateur de la gestion des crises. Le second chapitre procede a une analyse
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approfondie et fine des développements capacitaires et stratégiques de la dimension civile de
la PSDC, en examinant plus spécifiquement les heurs et malheurs de son avenement.

La seconde partie permet de pleinement appréhender la rationalité stratégique de
la GCC au sein de I’action extérieure de 1’UE, ainsi que de déterminer sa valeur ajoutée dans
le cadre de la contribution de I’UE au maintien de la paix et de la sécurité internationales. Le
chapitre premier expose ainsi la raison d’étre de la dimension civile de la PSDC en la
replacant dans le cadre plus stratégique de 1’action extérieure de I’UE. Dans ce contexte,
I’étude de I’opérationnalisation sur le terrain des activités civiles de RPC entreprises par la
PSDC, permet de confronter la validité de la GCC a la réalité du terrain. Le second chapitre
de cette partie replace la dimension civile de la PSDC dans le cadre du systeme multilatéral de
la sécurité coopérative, pour déterminer les avantages comparatifs de la GCC, ainsi que la
pertinence du rdle de I’'UE pour la gestion des crises au regard des autres acteurs de la
sécurité. La mise en perspective de ces interactions et le positionnement de I’'UE dans le
créneau de la RPC permet a ce titre d’identifier des voies d’améliorations potentielles de cet
instrument qui constitue indéniablement une « force positive » au sein de 1’action extérieure

de I’UE.
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TITRE I. LA DIMENSION CIVILE DE LA GESTION DES CRISES: LA
CONSTRUCTION D’UNE IDEE-CONCEPT

Si dans tous les esprits la rencontre de Saint-Malo constitue le véritable point de
départ de la défense européenne, ses balbutiements commencent des la fin de la Seconde
Guerre mondiale et accompagnent les changements géopolitiques de 1’apres-Guerre froide. En
effet, la politique de sécurité et de défense commune (PSDC, ex-PESD), telle qu’elle est
imaginée, résulte de la volonté des dirigeants européens de donner une nouvelle impulsion a
la construction et a I’identité européenne au lendemain de la chute de 1'ex-URSS. Dans les
années 1990, la communauté internationale et plus particuliecrement I’UE naissante —
anciennement la CEE, puis la CE — doivent faire face a un environnement international en
pleine mutation, lequel nécessite une réadaptation des paradigmes sécuritaires européens.
Civile ou militaire, I’UE doit trouver la voie de sa puissance afin de définir et 1égitimer son
action sur la scéne internationale.

La fin de la bipolarité dans le domaine de la défense et avec elle, une certaine
remise en cause de la stratégie de la dissuasion nucléaire, impose le passage d’une politique
axée sur la défense du territoire européen par I’OTAN, a une stratégie de sécurité coopérative
favorisant le dialogue multilatéral. Les politiques et les tactiques valables dans la
configuration de la Guerre froide ne trouvent des lors plus leur place dans ce nouvel ordre
mondial en devenir. En effet, ’heure n’est plus a la défense du continent européen contre
I’envahisseur soviétique, mais a la construction de la paix et de la sécurité internationales.
L’emploi de la coercition comme moyen de résolution des conflits laisse ainsi
progressivement la place a I'utilisation d’instruments non-militaires, considérés comme mieux
adaptés afin de garantir une stabilité et un développement durables. L’OTAN, dernier bastion
de la Guerre froide et symbole de la victoire de 1’idéologie occidentale sur le communisme, ne

semble des lors plus adaptée a I’environnement sécuritaire qui se profile.

Le début des années 1990 inaugure une période de profonds changements
géopolitiques sur le continent européen. Qu’il s’agisse de I'unification de I’ Allemagne ou des
réformes économiques et politiques nécessaires a la reconstruction des pays d’Europe centrale

et orientale (PECO), I’'UE doit rapidement assumer son role de modele d’économie de
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marché. Elle est cependant également confrontée a la résurgence des aspirations nationalistes
des républiques fédérées de I’ex-Yougoslavie et a leur désintégration progressive et violente,
requérant une approche politico-stratégique de la situation sécuritaire. L’UE est ainsi
confrontée a une double exigence au regard de la dimension externe de son action : mettre en
ceuvre 1’ensemble des instruments diplomatico-économiques développés dans le cadre
communautaire, ainsi que conférer une dimension stratégique a son action extérieure afin de
structurer son environnement international et plus particulierement sa proximité
géographique.

Ces nouveaux défis sécuritaires dans la périphérie européenne posent d’emblée la
question du rdle que doit assumer I’'UE en tant que pourvoyeur de sécurité dans la région :
quelle est la part de responsabilité qui lui incombe dans ’instauration de la paix et de la
stabilité dans sa proximité géographique ? L’UE est-elle en mesure de proposer une nouvelle
vision de la sécurité, adaptée a ce nouvel environnement sécuritaire ? Peut-elle constituer une
véritable valeur ajoutée au maintien de la paix et de la sécurité internationales ? Le cas
échéant, quel type de puissance constitue-t-elle ou souhaite-t-elle constituer ? Telles sont les
questions auxquelles il convient d’apporter une réponse afin de comprendre le cheminement

de I’UE dans sa quéte d’une politique sécuritaire européenne.

Afin d’y parvenir, il convient d’analyser le cheminement suivi par les dirigeants
européens afin d’aboutir a I’institution d’une politique européenne de sécurité. Les réflexions
sur le sujet remontent a la période de I'immédiat apres-Guerre et se poursuivent pendant la
période de la Guerre froide. Elles se précisent dans les années 1990 avec la chute de I’Union
soviétique et I’éclatement de conflits fratricides.

Bien que les premieres réflexions concernant un concept européen de gestion des
crises prédestinent la future PSDC a s’orienter vers une militarisation de la puissance
européenne, les premieres expériences sur le terrain de I'UE favorisent également
I’émergence de moyens civils de gestion des crises. Il convient dés lors de déterminer dans
quelle mesure la dimension civile d’un concept européen de sécurité s’est concrétisée et quels
en sont les contours. Cela implique de déterminer si I’UE possede un réel avantage comparatif
sur les questions sécuritaires par rapport aux autres organisations présentes sur le terrain.
L’histoire de I’expérience européenne dans la région des Balkans dans les années 1990 est a

ce titre déterminante afin d’expliquer la voie empruntée par I’UE pour la sécurité coopérative.
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La dimension civile de la gestion des crises telle qu’elle prend forme suite a la
déclaration de Saint-Malo de 1998 est le fruit d’'une longue gestation politique dont la
concrétisation se réalise en plusieurs étapes consécutives. Bien que les développements
initialement réalisés sous la supervision des présidences successives de I’'UE permettent de
progresser dans la définition de la marche a suivre, leur dimension ad hoc ne permet pas
d’acquérir une vision globale du progres entier de la GCC. De méme, bien que 1’adoption
d’une stratégie européenne de sécurité (SES) permette de clarifier I’action extérieure de 1’UE,
elle ne permet pas de préciser le champ d’action de I’'UE en matiere de sécurité coopérative.
Pareillement, I’élargissement de I’'UE en 2004 a des Etats issus de sa proximité géographique,
pose de sérieuses interrogations au regard de 1’identité sécuritaire européenne, ainsi que de la
direction éventuelle que la GCC pourrait prendre.

Ce n’est qu’avec la mise en place de deux processus successifs de développement
capacitaire et de planification stratégique qu’une rationalisation de la GCC se produit. Cette
rationalisation permet de structurer les réalisations en matiere de GCC. L’approfondissement
de I’intégration politique de I’'UE avec I’entrée en vigueur du traité de Lisbonne en décembre
2009 permet d’optimiser les organes, instruments et structures impliqués dans la sécurité
coopérative, ainsi que de créer une meilleure coordination stratégique a 1’échelon civilo-
militaire. La mise en ceuvre progressive du concept d’« approche globale » vise a parfaire
cette rationalisation en positionnant la PESD et en particulier sa dimension civile, au centre de

I’action extérieure de ’'UE.
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CHAPITREI. LA LENTE INSTITUTION D’UNE POLITIQUE
EUROPEENNE DE SECURITE

Marqués par la période de la Guerre froide ainsi que par les débats sur la nécessité
de disposer d'une puissance militaire, les Etats européens demeurent divisés au regard de la
direction que doit prendre la puissance européenne. Civil et/ou militaire, le futur de 'UE
dépend dans une large mesure de la volonté des dirigeants européens et de la conjoncture
politique — notamment la remise en cause de 1'ordre établi et de ses paradigmes sécuritaires.
L’avenement de la PESC révele ainsi clairement les hésitations et les incertitudes européennes
au regard du développement d'une dimension politico-stratégique de 1’action extérieure de
I’UE, ainsi que d’une éventuelle composante défense.

Le cheminement stratégique européen des années 1990 est un long processus de
découverte et d’apprentissage pour les Etats européens. Les premieres confrontations de la
PESC naissante face au creuset balkanique faconnent indéniablement 1’approche européenne
de la sécurité coopérative. Elles déterminent dans une large mesure la direction prise par sa
composante « défense ».

L’intérét de ce chapitre consiste ainsi a retracer les origines de la GCC. L’ objectif
vise plus spécifiquement a déterminer si le développement de moyens « non conventionnels »
de la gestion des crises résulte d’une initiative mirement réfléchie ou s’il procede « par
défaut », du fait d’'un manque de consensus entre Etats membres sur une dimension militaire
de leur union. Afin de fournir les €éléments nécessaires permettant de répondre a cette

question, il convient de procéder en plusieurs étapes.

Il convient tout d’abord de remonter aux premieres tentatives effectuées au
lendemain de la Seconde Guerre mondiale par les futurs Etats fondateurs de la CEE afin de se
constituer en une union de défense collective. Ces initiatives ratées de la construction
européenne permettent de rappeler que c’est l'impossibilité de trouver un consensus sur une
dimension militaire de leur union qui conduit ces Etats a adopter un comportement
correspondant a celui d’une puissance civile déployant des moyens économiques d'action.

Bien que la question d’une dimension militaire de leur union demeure d’actualité,

la conjoncture politique de la Guerre froide, ainsi que les importantes divergences internes,
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n’autorisent pas la concrétisation d’une telle pensée. Or, avec la fin de la Guerre froide et
I’apparition de nouvelles menaces a sa sécurité, ainsi qu’a celle de ses Etats voisins, la CE
saisit la nécessité de se doter a minima d'une dimension politico-stratégique qui completerait
sa dimension économique, financiere et commerciale. En effet, bien que la CE contribue a la
sécurité internationale en appuyant économiquement les efforts des Etats issus de I’ex-URSS
afin de redresser leurs institutions et reconstruire leur société, la seule puissance économique
de son action extérieure ne suffit plus.

La fin de la Guerre froide donne enfin I’'impulsion nécessaire a la CE pour
développer une dimension stratégique de son action (PESC) afin de faire face aux nouveaux
défis sécuritaires. Toutefois, les incertitudes et hésitations qui marquent la mise en place
d’une telle dimension, ainsi que d’une éventuelle composante défense rattachée a celle-ci,
semblent d’emblée condamner la CE dans son rdle d’acteur sécuritaire majeur.

Le délitement de 1’ex-Yougoslavie qui accompagne I’avénement de la PESC,
force I’entrée en jeu de I’'UE en tant qu’acteur régional d’une sécurité qui se doit d’étre
désormais permanente, coopérative et autant que possible «non-militaire ». Les tentatives
d’opérationnalisation de la PESC dans les Balkans, ainsi que les premieres étapes de la mise
en place d’une identité sécuritaire strictement européenne confirment, malgré tout, la volonté

de I’'UE de pleinement investir le domaine de la gestion des crises.
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SECTIONI. UN ORDRE MONDIAL EN (DE)CONSTRUCTION

Privée pendant la période de la Guerre froide d’une dimension politico-stratégique
du fait notamment de I’absence de capacités militaires, la CEE exerce son influence sur la
scene internationale principalement a travers sa puissance économique, financiere et
commerciale. Avec la dislocation du bloc soviétique et la réactivation de conflits gelés qui
font renaitre des revendications nationalistes, la CEE s’impose comme un acteur essentiel du
processus de reconstruction des Etats de la région. Malgré cela, la dimension stratégique et
militaire du concept de puissance demeure dans les esprits comme essentielle, conduisant les
Etats européens a poursuivre la quéte d’une dimension sinon politico-militaire, au moins
stratégique de leur action extérieure.

Toutefois, I’absence de consensus entre Etats européens, couplée a la volonté de
la CE de devenir rapidement un acteur majeur de la sceéne sécuritaire, forcent 1’adoption d’une
dimension politico-stratégique de compromis. A ce titre, I’approche adoptée ainsi que les
instruments mis en place demeurent dans une treés large mesure sous-optimaux. De méme, la

mention d’une éventuelle composante défense complétant sa dimension politico-stratégique

demeure trop incertaine.

§1: La CE en proie a sa propre sécurité

La création d’une Union politique, surmontée d’une PESC ne fait pas 1’unanimité
aupres de tous les Etats membres et rencontre des difficultés a s’implanter et a trouver sa voie.
Mal identifiée, la PESC doit néanmoins s’intégrer aux cotés des instruments économiques
communautaires mis en ccuvre dans le cadre de 1’action extérieure de la CE, de sorte a
conférer a cet acteur sécuritaire en devenir une dimension stratégique. Afin de pleinement
saisir le cheminement qui conduit a 1’adoption de la PESC, il convient ainsi de déterminer la
voie de la puissance empruntée par la CE afin d’exercer son influence sur la scéne

internationale.
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A.  Les ambitions sécuritaires européennes

1. Une défense européenne au-dela de ’OTAN ?

Les Etats européens a la recherche d’une identité sécuritaire

Le projet d’une défense européenne tente d’émerger dans un climat d’incertitudes
et sous les auspices de la Communauté Européenne de Défense (CED). En 1950, la
proposition frangaise de créer une armée européenne commune encadrée par des structures
supranationales séduit d’emblée les américains. Elle est toutefois rejetée en 1954 par ceux-la
méme qui I’ont imaginée.

Suite a cet échec, c’est au tour des britanniques de proposer la création d’une
organisation — intergouvernementale cette fois-ci — qui aurait pour role d’assumer les
décisions prises par I’UE dans le domaine de la défense, tout en laissant la souveraineté des
Etats intacte : il s’agit de 1’Union de 1I’Europe Occidentale (UEO)8. Celle-ci est issue de la
réactivation du Traité de Bruxelles de 1948’ lequel est élargi a I’'ltalie et a la République
fédérale d’ Allemagne, constituant ainsi la premiere organisation européenne de sécurité et de
défense. Toutefois, ne disposant pas d’une structure militaire intégrée, elle reste tributaire des
capacités opérationnelles de I’OTAN pour toutes les opérations militaires qu’elle souhaite
entreprendre.

Cette subordination a 1’Alliance est clairement énoncée a ’article 4 du Traité de
Bruxelles modifié'’, constituant ainsi une garantie américaine contre toute velléité européenne
de s’affranchir du soutien transatlantique et de créer une défense autonome. L’UEO est ainsi
progressivement reléguée, pendant les années de la Guerre froide, a un role de simple forum

de consultation politique.

¥ L"UEO voit le jour suite au Traité de Bruxelles du 17 mars 1948, tel qu’amendé et complété par un Protocole
signé a Paris le 23 octobre 1954 (entré en vigueur le 6 mai 1955).
’ Le Traité de Bruxelles du 17 mars 1948 fait naitre 1'Union Occidentale : il s’agit d’un traité de défense
mutuelle en cas d’agression armée contre 1'un des signataires (Belgique, Royaume-Uni, France, Pays-Bas,
Luxembourg).
' Traité de Bruxelles amendé par le Protocole modifiant et complétant le Traité de Bruxelles, UEQ, Paris, 23
octobre 1954, Article 4 : « Dans [’exécution du Traité, les Hautes Parties Contractantes et tous organismes
créés par Elles dans le cadre du Traité coopéreront étroitement avec I’Organisation du Traité de I’Atlantique
Nord. En vue d’éviter tout double emploi avec les Etats-Majors de I’OTAN, le Conseil et I’Agence s’adresseront
aux autorités militaires appropriées de I'OTAN pour toutes informations et tout avis sur les questions
militaires ». Disponible sur http://www.weu.int/index fr.html (consulté le 27/08/10).
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Dans un scénario tel que celui-ci, la CEE n’a donc pas la maitrise de sa défense
car soumise au schéma politique bipolaire de la Guerre froide. En effet, si la CEE est
d’emblée confrontée a 1’idée d’une défense commune, le lien transatlantique de 1947
constitue tres vite le cadre privilégie de la défense en Europe. La tentative avortée de la mise
en place d’une structure supranationale (la CED), suivie de I’inefficacité d’une simple
coopération intergouvernementale (I’'UEQO), ont pendant cette période mis en pause 'idée
d’une identité européenne de défense.

Ainsi, si les européens souhaitent initialement faire de la défense le pilier de la
construction européenne, cette derniere va finalement trouver sa voie dans la sphere
économique faisant ainsi acquérir a la CEE le statut de puissance mondiale, bien que
dépourvue de capacités militaires propres. Impuissante face a ce déploiement démesuré de
moyens coercitifs entre les deux superpuissances, la CEE semble confinée dans un role
sécuritaire passif, simple spectatrice de sa propre histoire. Cela résulte du fait qu’elle ne peut
pas constituer, du fait notamment de la faiblesse militaire qui la caractérise, un acteur crédible

et influent du systéme sécuritaire international.

A défaut d’un consensus suffisant permettant d’approfondir le volet défense, les
dirigeants européens désirent néanmoins faire acquérir a la CEE une plus grande visibilité sur
la scene internationale. Conscients de la puissance économique et commerciale de la CEE, les
Etats membres percoivent rapidement le besoin de corriger le déséquilibre de la construction
européenne en mettant en place une coopération intergouvernementale dans le domaine de la
politique internationale.

C’est ainsi que voit le jour en 1970 et de facon informelle, la Coopération
Politique Européenne (CPE)''. Loin de constituer une plateforme permettant de développer
des capacités militaires — considérées comme I’apanage de tout acteur désireux de disposer
d’une forte influence sur la scene internationale — la CPE demeure une instance en charge de
coordonner les positions des Etats membres dans le domaine de la politique internationale.

Institutionnalisée lors de I’ Acte unique européen de 1986'2, elle met en place une coopération

'""Son acte de naissance se trouve dans le Rapport sur les problemes de l'unification politique (Luxembourg, le
27 octobre 1970) (Rapport Davignon), Ministres des Affaires étrangeres des Six, Bulletin des Communautés
européennes n° 11, Luxembourg, novembre 1970. Un nouvel élan est donné a cette coopération grice au
Deuxieme rapport sur la coopération politique européenne en matiere de politique étrangere (Copenhague, le
23 juillet 1973), Ministres des Affaires étrangeres des Six, Bulletin des Communautés européennes n° 9,
Luxembourg, septembre 1973.

"2 Acte Unique européen, signé a Luxembourg le 17 février et a la Haye le 28 février 1986, J.0.C.E. n° L 169, 29
juin 1987.
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politique entre les Etats membres dans I’objectif de donner a la CEE une dimension plus
aboutie de la construction européenne, laquelle ne serait pas limitée au libre-échange. Le
constat est simple : la construction communautaire doit se réaliser également a travers une
union politique afin de permettre a I’Europe de s’exprimer d’une seule voix.

La CPE ne vise pas a aménager une politique intégrée en la matiere. Elle constitue
un instrument informel de la coordination des politiques étrangeres des Etats membres, censée
permettre aux Etats membres de la CEE de favoriser « une approche cohérente et unie des
questions internationales »" . En effet, il semble désormais évident que les questions liées 2 la
politique internationale et celles relatives au domaine sécuritaire sont intrinsequement liées et
ne doivent pas étre traitées séparément.

C’est ainsi que les ministres des Affaires étrangeres des pays membres de la CEE
conviennent deés 1981, de I'opportunité de traiter, au sein de la CPE, des « problemes
importants de politique étrangére portant sur les aspects politiques de la sécurité »'* . Lors de
I’Acte unique européen en 1986, les dirigeants affirment d’ailleurs haut et fort le besoin de
coordonner leurs positions sur les aspects politiques et économiques de la sécurité'”.
L’objectif est celui d’adopter une démarche et une vision cohérentes sur la sceéne
internationale afin d’imposer des actions communes a I’extérieur.

Toutefois, 1’existence de la CPE est marquée par la difficulté qu’éprouvent les
Etats membres a adopter de telles positions et initiatives communes en matiere de politique
étrangere, ainsi qu’au faible intérét qu’il leur est donné a I’extérieur. Cette coopération reste
ainsi assez sommaire jusqu’a I’avenement en 1993 de la PESC grace a I’entrée en vigueur du

traité de Maastricht'®.

En définitive, la présence européenne sur la sceéne internationale pendant la
Guerre froide se fait moins grace a ses actions diplomatiques qu’a travers sa politique
commerciale et les sanctions économiques qu’elle impose. Quelques rares exceptions
subsistent, concernant notamment le conflit israélo-palestinien pour lequel des actions et
positions communes ont été prises ; la CEE est également impliquée dans les pourparlers de
paix consécutifs a la révolution sandiniste de 1979, ou encore dans le soutien a I’abolition de

I’apartheid en Afrique du Sud.

" Rapport sur la coopération politique européenne (Londres le 13 octobre 1981), Ministres des Affaires
étrangeres des Dix, Bulletin des Communautés européennes, Supplément 3/81, Luxembourg, 1982, p. 14.
14 -
Ibid.
"> Acte Unique européen, J.0.C.E. n° L 169, op. cit..
' Le traité de Maastricht est signé le 7 février 1992 et entre en vigueur le 1 novembre 1993.
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Privée d’une dimension militaire, la CE essaie d’acquérir grace a la conjonction
de sa puissance économique et commerciale et des moyens diplomatiques — encore faibles —
développés au sein de la CPE, une certaine maitrise de la politique internationale et des
questions sécuritaires. Elle aspire de la sorte a disposer de la méme influence et force
persuasive sur la sceéne internationale que celle dont jouit I’ Alliance — et au travers d’elle, les

Etats-Unis — au moyen de sa puissance militaire.

La remise en cause de la théorie traditionnelle de la sécurité

Cela semble remettre en cause la théorie réaliste des relations internationales
développée par Hans MORGENTHAU'"’, décrivant un monde post-Seconde Guerre mondiale
construit autour du concept de pouvoir et plus particulicrement de la puissance militaire
comme objectif ultime a atteindre par les Etats. Les tenants du réalisme fondent leur pensée
sur I’état de nature dans lequel les hommes interagissent, afin de saisir le comportement des
Etats au sein de la sphere des relations internationales.

L’homme est ainsi mi par son désir de pouvoir (animus dominandi), désir qui le
conduit a vouloir exercer sa domination sur les autres hommes. Dans les relations
internationales, la somme de ces animus dominandi s’exprime et se manifeste au travers de la
politique conduite par les Etats. Ceux-ci constituant les principaux acteurs du systeme
international, s’engagent dans une lutte inévitable et incessante pour la préservation et
I’acquisition de la puissance. L’aspect le plus concret de la puissance réside des lors dans la
dimension militaire, principal vecteur d’expression du pouvoir étatique sur la scene
internationale'®.

En ce sens, MORGENTHAU réfute 1’idée selon laquelle la coopération et la
sécurité collective, exercées notamment a travers I’ONU (ou tout autre organisation

internationale créée dans ce but), peuvent constituer une alternative crédible a 1’utilisation de

" Hans J. MORGENTHAU, Politics Among Nations: The Struggle for Power and Peace, Alfred A. Knopf, New
York, 1948. Pour une critique du réalisme politique de Hans J. MORGENTHAU, voir notamment Robert
KAUFMAN, « Morgenthau's Unrealistic Realism », Yale Journal of International Affairs, Vol. 1, n°® 2,
printemps 2006, pp. 24- 38. Voir également Raymond ARON, Paix et guerre entre les nations, Calmann-Lévy,
Paris, 1962 ainsi que Stanley HOFFMANN, « Raymond Aron et la théorie des relations internationales »,
Politique étrangere, 48¢me année, n° 4, 1983.

" MORGENTHAU ne se limite pas  faire référence a la force militaire en tant que seul élément de définition de
la puissance, mais prend également en considération d’autres aspects intangibles de celle-ci.
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la force dans les relations internationales'”. La quéte de la puissance par les Etats devient
I’élément central de ce paradigme des relations internationales et est imputé a I’€tre humain et

a sa nature imparfaite qui le conduit a vouloir dominer les autres.

Il semble toutefois que cette vision « pessimiste » des relations internationales
s’essouffle. En effet, il émerge progressivement 1’'idée selon laquelle 1’acquisition de la
puissance militaire n’est plus un objectif en soi et que des acteurs non-étatiques tels la CEE,
peuvent utiliser leur puissance €économique comme vecteur de leur influence sur la scene
internationale. Désormais, la puissance économique, financiere et commerciale est considérée
comme un nouveau facteur déterminant des relations internationales, 1’Etat cessant deés lors
d’en étre le référent principal. La chute de I’Union soviétique et la fin de la Guerre froide
confirment cette évolution et rendent nécessaire de dépasser le paradigme du réalisme
politique de MORGENTHAU.

Bien que la puissance militaire cesse de constituer 1’élément central des relations
internationales, elle n’en demeure cependant pas moins une variable essentielle. Le déclin de
la théorie réaliste n’implique des lors pas forcément la désuétude de la puissance militaire.
Cela suppose plutot une évolution des relations internationales avec I'intégration d’autres
éléments de définition (éléments psychologiques, l'influence exercée au travers de la
culture...). La CEE, organisation a vocation principalement économique, développe ainsi —
plus par défaut que par véritable choix — des moyens dits «civils » d’action, a savoir sa
puissance commerciale, économique et financiere ainsi que des moyens diplomatiques afin de

s’imposer sur la scene internationale.

2. La puissance européenne en quéte d’identité

C’est dans le contexte mouvementé de la Guerre froide que s’inscrit le débat sur la
puissance européenne et sur sa dimension civile et/ou militaire. L’intérét pour les européens
réside dans le besoin de légitimer 1’action extérieure de la CE sur la scéne internationale
autrement que par la projection de la puissance militaire qui lui fait défaut. Si I’échec de la
CED, I’inefficacité de I’'UEO et le manque de conviction de la CPE semblent reléguer la CE a

une position d’observatrice, les débacles militaires subies par I’hyperpuissance américaine

19 Robert KAUFMAN, « Morgenthau's Unrealistic Realism », op. cit., p. 27.
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dans le Sud-est asiatique® laissent néanmoins présager le déclin de la force coercitive®!

comme seul vecteur de puissance.

D’un réalisme irréaliste a une dimension civile du concept de puissance

La dissuasion nucléaire, I'incessante mondialisation et I’'importance croissante
prise par les échanges commerciaux, rendent progressivement obsolete 1'utilisation de la
puissance militaire en tant qu’instrument d’une politique extérieure efficace. L acquisition de
la force militaire et I'utilisation de tels instruments n’est donc pas une fin en soi et ne permet
plus d’expliquer le systeme international tel qu’il évolue dans 1’apres-Guerre froide.

Selon Hanns W. MAULL, il semble en effet que «la dynamique des relations
internationales [bascule] de la sphere politico-militaire au développement de I’économique et
du social »**. Cela implique 1’évolution d’une conception classique du pouvoir vers un
nouveau modele de puissance internationale, caractérisé par I’utilisation prioritaire de moyens
civils, principalement économiques, lors de crises internationales. En d’autres termes,
MAULL suggere que le « “hard” power, la capacité de commander les autres, est
progressivement remplacé par le “soft” power, la persuasion »>. Concrétement, cela suppose
que le degré d’influence que peut espérer exercer un acteur global dans le monde, repose de
moins en moins sur sa puissance militaire et de plus en plus sur I’emploi d’instruments civils
d’action, aussi bien économiques que diplomatiques.

Cette évolution de la conception des relations internationales sert les intéréts de la
CE, considérée par Francois DUCHENE comme un « groupe civil de pays, doté d’une
puissance économique importante et d’une force armée relativement faible »*, cherchant 2
acquérir de I’influence sur les questions sécuritaires. Une telle transformation du systeéme

international suppose alors le développement d’une nouvelle forme de pouvoir que MAULL

2 Guerre de Corée (1950-1953) et guerre du Viét Nam (1959-1975).
2 Hedley BULL, « Civilian Power Europe : A Contradiction in Terms ? », Journal of Common Market Studies,
Vol. 21, n° 2, décembre 1982, p. 150.
22 Hanns W. MAULL, « Germany and Japan : The New Civilian Powers », Foreign Affairs, Vol. 69, n° 5, hiver
1990-91, p. 92 : «the dynamics of international relations have shifted from the military-political sphere to
economic and social developments ».
ZIbid. : « “hard” power, the ability to command others, is increasingly being replaced by “soft” (persuasive)
power ».
* Frangois DUCHENE, « The European Community and the Uncertainties of Interdependence », in Max
KOHNSTAMM et Wolfgang HAGER (dir.), A Nation Writ Large ? Foreign-Policy Problems before the
European Community, MacMillan, Londres, 1973, p. 19 : « civilian group of countries long on economic power
and relatively short on armed force ».
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caractérise de « puissance civile », et qu’il fait reposer sur trois points : la nécessité de la
coopération internationale ; I’utilisation d’outils non-militaires, principalement économiques,
dans la poursuite de ses objectifs ; le développement de structures supranationaleszs. Sans
pour autant clairement donner une définition de ce que constitue une puissance civile, il en
décrit les caractéristiques les plus importantes.

Ce nouveau concept de puissance dans les relations internationales semble alors
augurer un nouvel ordre mondial, construit sur des valeurs et principes tels que la solidarité et
la tolérance, garantis par une coopération internationale et une gestion collective, voire
coopérative des problémes sécuritaires. Des lors, 1’utilisation prioritaire de moyens non-
coercitifs — essentiellement économiques et diplomatico-stratégiques — ainsi que la
coopération interétatique, pourraient rendre la puissance militaire définitivement obsolete.

Selon MAULL, le processus de « civilisation » des relations internationales a déja
commencé, soutenu notamment par le développement de structures supranationales et un
ensemble de valeurs™® capables de rendre effective la coopération internationale. Pour autant,
cela n’implique pas que la puissance civile n’est pas conciliable avec la possession et
I’utilisation d’instruments militaires. C’est ainsi que MAULL défend des le milieu des années
1990*" I'idée selon laquelle une puissance civile peut disposer d’outils militaires. Leur
utilisation doit toutefois €tre secondaire par rapport aux instruments civils mis en place dans

. . . . 2 . . . .
le cadre de la gestion internationale des crises 8 et non pas constituer une alternative a ceux-ci.

DUCHENE est le premier a élaborer, dans les années 1970, un concept
spécifiquement européen de la puissance civile. Il suggere que la CE, acteur économique
émergent et démilitarisé, exerce une puissance civile a travers sa politique économique et
commerciale et grice 2 la diffusion de standards démocratiques®. Dans I’ interprétation qu’il
donne de ce qui caractérise, selon lui, une puissance civile, celui-ci met 1’accent

essentiellement sur les moyens mis en ceuvre ainsi que sur les objectifs a atteindre.

» Hanns W. MAULL, « Germany and Japan : The New Civilian Powers », op. cit., pp. 92-93 : «a) the

acceptance of the necessity of cooperation with other in the pursuit of international objectives; b) the

concentration on non-military, primarily economic means to secure national goals, with military power left as a

residual instrument serving essentially to safeguard other means of international interaction; and c) a

willingness to develop supranational structures to address critical issues of international management ».

* Ibid., p. 106.

*7 L’évolution de la pensée de MAULL admettant la possibilité pour une puissance civile de détenir également

des instruments militaires a lieu alors que I’'UE a lancé en 1992 sa PESC et intervient dans les Balkans au cceur

du conflit yougoslave.

* Hanns W. MAULL et Knut KIRSTE, « Zivilmacht und Rollentheorie », Zeitschrift fiir Internationale

Beziehungen, Vol. 3, n° 2, 1996, pp. 302-304.

* Frangois DUCHENE, « The European Community and the Uncertainties of Interdependence », op. cit., p. 20.
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DUCHENE défend ainsi I'idée selon laquelle la CE ceuvre efficacement pour la
stabilité internationale a travers 1’utilisation de moyens économiques et diplomatiques et non
militaires. Des le début des années 1970, alors que les deux superpuissances se trouvent dans
une phase de « détente » de leurs relations, DUCHENE affirme que la CE pourrait constituer
« [...]lexemple d’une nouvelle étape dans la civilisation politique [...] »* . Selon lui,
I’impasse dans laquelle se trouve la CE au regard notamment de la dissuasion nucléaire,
«[...] [dévalue] la puissance purement militaire et [donne]| une plus grande portée aux
formes civiles d’influence et d’action. L’une d’elles, et peut-étre la plus importante, est
d’ordre économique |...] »l

La premiere crise pétroliere internationale de 1973 illustre parfaitement les propos
de DUCHENE, mettant en avant 1’importance croissante de 1’économique dans le systéme
politique international au détriment de la puissance militaire. Cela est confirmé par la forte
concurrence économique entre les Etats-Unis et la CE, ainsi que par une mondialisation
accrue favorisant les échanges commerciaux. De méme, bien que le lancement de la CPE en
1970 laisse présager le développement d’une politique étrangere commune donnant une plus
grande cohérence a 1’action communautaire, dans les faits, les actions diplomatiques
européennes demeurent limitées par rapport aux instruments économiques.

La logique de la puissance civile de la CE réside donc selon DUCHENE dans
I’internationalisation croissante des relations interétatiques et dans [I’interdépendance
économique qui en résulte, impliquant la désuétude progressive du militaire. Des lors, la CE
« aurait une chance de démontrer l'influence qui peut étre exercée par une large coopérative
politique, formée pour manier essentiellement des formes civiles de pouvoir »2. A ce titre,
DUCHENE considére que si les pays européens ne développent pas de force militaire, ce
n’est pas par défaut, mais par réelle conviction : « la Communauté européenne ne pourra tirer
le meilleur parti de ses opportunités que si elle demeure fidele a ses caractéristiques
profondes. Il s’agit principalement : des objectifs et moyens civils, et d’'un sens inné de
I’action collective, qui exprime a son tour, bien qu’imparfaitement, les valeurs sociales

d’égalité, de justice et de tolérance »>. Les échecs successifs dans la construction d’une

* Ibid., p- 19 : «[...] the exemplar of a new stage in political civilization [...] ».
' Ibid., p. 19 : «[...] has devalued purely military power and has given much more scope to the civilian forms of
influence and action. One of these, and perhaps the most important, is economic |[...] ».
2 Ibid., p. 19 : « [...] would have a chance to demonstrate the influence which can be wielded by a large
political cooperative formed to exert essentially civilian forms of power. ».
3 Ibid., p. 20 : « The European Community will only make the most of its opportunities if it remains true to its
inner characteristics. These are primarily: civilian ends and means, and a built-in sense of collective action,
which in turn express, however imperfectly, social values of equality, justice and tolerance. ».
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dimension européenne de la défense, couplés a la place sans cesse grandissante prise par la
spheére économique dans la conduite des relations internationales, ainsi que 1’importance
croissante de la coopération interétatique, semblent effectivement catégoriser la CE en tant

que puissance exercant des formes civiles d’action.

Christopher HILL isole, quant a lui, deux concepts exprimant chacun — de
maniere toutefois imparfaite et incomplete — 1’approche européenne des relations
internationales : le « modéle d’union puissance » (« power bloc model ») ** et le « modéle de
puissance civile » (« civilian power model »)*>. En ce qui concerne le « modéle d’union
puissance », HILL considere que la CE fait un « “usage” politique de [s]la puissance
économique »° en imposant sa puissance économique en tant que levier d’action®” vis-a-vis
des pays tiers, afin d’atteindre ses objectifs de politique étrangere. En d’autres termes, la CE
exercerait sa puissance au moyen d’instruments plus traditionnels, tels que les mesures
restrictives — sous la forme de sanctions économiques, commerciales, financieres ou
diplomatiques™ — ou les menaces de telles sanctions, dans le but de servir ses intéréts propres.
Ce modele exclut des lors I'utilisation de la puissance militaire en tant qu’instrument
d’exercice de la politique étrangere.

Le «modéle de puissance civile » se fonde sur 1’utilisation de la persuasion et de
la négociation comme formes civiles d’action, s’inspirant largement de la notion de puissance
civile développée par DUCHENE. Selon HILL, le « modéle de puissance civile » met ainsi
«[...] Uaccent sur la persuasion [...] ; lutilisation de multiples voies et modes de discussion
[...], et la volonté relative d’envisager la diplomatie ouverte |...] »>. Selon cet auteur, ce

modele est celui qui correspond le mieux a I’approche adoptée par la CE dans la conduite de

** Christopher HILL, « European Foreign Policy : Power Bloc, Civilian Model - or Flop ? », in Reinhardt
RUMMEL (dir.), The Evolution of an International Actor : Western Europe's new assertiveness, Westview
Press, Boulder, 1990, p. 34. Le terme d’« union » doit ici &tre compris comme étant un « groupement de pays
réunis par un intérét ou un but commun » (« grouping of countries combined by a common interest or aim »),
ibid., p. 35.
¥ Ibid., p. 41.
3 Ibid., p. 36 : « [...] political “uses” of economic strength [...] ».
*7 Ibid.
¥ Les sanctions économiques constituent principalement des embargos sur les armes et les matériels de guerre et
assimilés ; les sanctions commerciales peuvent étre des restrictions aux importations ; les sanctions financieres
peuvent prendre la forme de gel des avoirs bancaires, comme cela est le cas par exemple concernant les
personnes suspectées de terrorisme ; les sanctions diplomatiques peuvent impliquer au plus haut niveau la fin des
relations entre Etats, impliquant notamment le refus d’entrée sur le territoire.
% Christopher HILL, « European Foreign Policy : Power Bloc, Civilian Model - or Flop ? », op. cit.,, p. 44 :
«[...] the emphasis on persuasion [...]; the use of multiple avenues and forms of discussions [...]; and the
relative willingness to envisage open diplomacy [...] ».
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sa politique étrangere®’. Des lors, HILL consideére que la capacité a influencer et a persuader
les autres acteurs du systeme international, devient la voie privilégiée pour la CE d’exercer sa
puissance civile. Il insiste ainsi essentiellement sur I’importance des moyens diplomatiques
dans la panoplie des instruments utilisés par un acteur exercant une telle puissance. Il
remarque d’ailleurs des le début des années 1980, que les pays d’Europe occidentale ont une
tendance naturelle a privilégier « [...] les instruments diplomatiques plutét que ceux

coercitifs, le role central de la médiation dans la résolution des conflits, ['importance de

solutions économiques de long-terme aux probleémes politiques [...] »*'.

Toutefois, I'utilisation exclusive de I’'un de ces deux modeles n’exprime que de
facon imparfaite ’approche adoptée par la CE dans la conduite de ses relations
internationales. En effet, la CE utilise aussi bien le levier de sa puissance économique —
imposition de sanctions, menaces de sanctions, promesses d’aide économique — que la
négociation ou la persuasion — impliquant également 1’utilisation d’instruments économiques
et diplomatiques — afin de parvenir a ses objectifs politiques. La CE n’est des lors pas une
« puissance civile » pure au sens de HILL.

De plus, il demeure délicat de déterminer quand un acteur agit en tant qu’« union
puissance » ou en tant que « puissance civile » : en effet, comment distinguer entre ce qui est
imposé et ce qui est négocié ? Ce qui permet de déterminer le type de puissance de cet acteur,
est la facon dont il met en ceuvre les instruments qui sont a sa disposition et non pas les
instruments eux-mémes. Il est dés lors plus pertinent de considérer que la CE se trouve a la
croisée de ces deux concepts, lesquels rejettent en bloc 1’utilisation de moyens militaires. Des
lors, I’exercice de la puissance civile européenne combinerait la force persuasive de la CE,

ainsi que le levier de sa puissance économique-commerciale-financiere.

Du « soft power » a la puissance civile

Joseph NYE se distingue en opérant une distinction plus subtile encore entre

persuasion et attraction. Il différencie respectivement la puissance de commander (« command

* Ibid., p. 54.
*! Christopher HILL, « National Interests - The Insuperable Obstacles ? », in Christopher HILL (dir.), National
Foreign Policies and European Political Cooperation, Allen & Unwin, Londres, 1983, p. 200 : «[...] diplomatic
rather than coercive instruments, the centrality of mediation in conflict resolution, the importance of long-term
economic solutions to political problems [...] ».
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power »1) — qui est le comportement d’un acteur exercant le « hard power » (« puissance
dure ») — du pouvoir d’attraction ou de séduction, qu’il appelle puissance douce (« soft
power »*). Selon lui, « un pays peut obtenir les résultats qu'il veut dans la politique mondiale
car d'autres pays — admirant ses valeurs, imitant son exemple, aspirant a son niveau de
prospérité et d'ouverture — veulent le suivre. En ce sens, il est également important d’établir
un agenda et d’attirer d'autres [pays] dans la politique mondiale, et non seulement de les
forcer a changer en les menacant par la force militaire ou [au moyen]| de sanctions
économiques. Cette puissance douce — le fait d’amener les autres a vouloir les résultats que
vous voulez — coopte les gens plutot que ne les contraint. La puissance douce repose sur la
capacité de faconner les préférences des autres. »H

Il distingue ainsi d’un c6té la puissance de commander qui inclut aussi bien la
coercition militaire (utilisation de la force) que la contrainte — sanctions ou menaces de
sanctions économiques, commerciales ou financieres, mais aussi imposition de conditions — et
la persuasion (récompenses) comme moyens d’atteindre ses objectifs ; et de I'autre, la
puissance douce, impliquant principalement un pouvoir d’attraction™ — le pouvoir
d’attraction/séduction d’un pays reposant sur trois types de ressources : sa culture, ses valeurs
politiques et sa politique étrangere*®.

La distinction ainsi opérée par NYE est cependant délicate a établir dans I’absolu.
En effet, comment déterminer quand s’arréte la coercition et quand commence la persuasion
ou encore quand est abordée la phase d’attraction/séduction ? L’exercice par un Etat de ce
qu’il pense étre un pouvoir de persuasion (récompense) peut s’apparenter pour un autre Etat a

I’exercice d’un pouvoir coercitif (sanction). De la méme maniere, un Etat peut considérer

2 Joseph S. NYE, « Soft Power », Foreign Policy, 20éme anniversaire, n° 80, automne 1990, p. 166.
® NYE fait pour la premiére fois référence au concept de « soft power » dans son livre : Joseph S. NYE, Bound
to Lead : The Changing Nature of American Power, Basic Books, New York, 1990. Voir également Joseph S.
NYE, « Soft Power », op. cit., p. 166. NYE conceptualise ce terme a partir de la réflexion faite par Peter
BACHRACH et Morton S. BARATZ sur la notion de « second visage de la puissance » (« second face of
power »). Voir a ce sujet : Peter BACHRACH et Morton S. BARATZ, « Two Faces of Power », The American
Political Science Review, Vol. 56, n° 4, décembre 1962. Voir aussi : Peter BACHRACH et Morton S. BARATZ,
« Decisions and Nondecisions : An Analytical Framework », American Political Science Review, Vol. 57, n° 3,
septembre 1963.
4 Joseph S. NYE, Soft Power : The Means To Success In World Politics, Public Affairs, New York, 2004, p. 5 :
«A country may obtain the outcomes it wants in world politics because other countries — admiring its values,
emulating its example, aspiring to its level of prosperity and openness — want to follow it. In this sense, it is also
important to set the agenda and attract others in world politics, and not only to force them to change by
threatening military force or economic sanctions. This soft power — getting others to want the outcomes that you
want — co-opts people rather than coerces them. Soft power rests on the ability to shape the preferences of
others. ».
® Ibid., p. 7.
* Ibid., pp. 11 et ss.
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exercer un pouvoir d’attraction, tandis que 1’Etat « séduit » peut percevoir cela comme étant
de la persuasion ou méme dans certains cas de la coercition. Cela dépend de plusieurs
facteurs, tels que leurs relations, leur importance en termes de puissance, ainsi que leur aura
respective sur la scéne internationale.

Pareillement, un pays peut aussi bien disposer principalement d’un pouvoir
d’attraction/séduction vis-a-vis des pays tiers, qu’exercer grace a I’éventail de ses instruments
de politique étrangere, un comportement coercitif et/ou persuasif47. Tel est le cas de la CE qui
n’exerce pas seulement une « puissance douce ». Elle utilise en effet et de plus en plus des
instruments issus de ce que NYE nomme « la puissance de commander » afin de contraindre
ou de persuader des Etats tiers d’agir de telle ou telle facon. NYE reconnait a ce titre que la
distinction qu’il établi est imparfaite48. Aussi, bien que la distinction opérée entre le pouvoir
de persuasion et d’attraction — qui est essentiellement une différence de degré et non pas de
nature — ne suffit pas a caractériser la facon dont la CE agit, la distinction faite entre la
coercition pure et la puissance « douce » permet de mieux appréhender la voie choisie par la

CE.

Hard Soft

Spectrum of Behaviors agenda

coercion  inducement setting  attraction

Command _ _ _ Co-opt
Most Likely Resources force payments | institutions values
sanctions bribes culture
: policies

Power

Source : Joseph S. NYE, Soft Power : The Means To Success In World Politics, Public Affairs, New
York, 2004, p. 8.

Jusqu’ici, I’accent porte essentiellement sur les moyens civils d’action —
économiques et diplomatiques — ainsi que sur le comportement — persuasion, attraction —
adoptés par la CE afin de déterminer si celle-ci exerce une puissance de nature civile dans le

cadre de sa politique étrangere. Or, il convient également de relever que les objectifs

*7 Ibid., pp. 7-8.
*® Ibid., p. 7.
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poursuivis sont tout aussi importants pour la définition d’une puissance civile que les moyens
qui sont utilisés pour les atteindre.

Il est ainsi intéressant de reprendre la distinction établie par Arnold WOLFERS
entre ce qu’il appelle « buts de milieu »* et « buts de possession »*° afin de déterminer ce que
représente un objectif civil. Les premiers sont des objectifs qui visent a fagonner
I’environnement international dans lequel un acteur interagit — promotion de la paix et de
I’Etat de droit, de la coopération internationale’', défense de valeurs telles que I’égalité, la
justice et la tolérance® — tandis que les seconds sont consacrés a la poursuite d’intéréts
nationaux — possessions territoriales, tarifs préférentiels”.

WOLFERS précise que les buts de milieu peuvent également constituer un moyen
ou encore une étape dans la direction de buts de possession™. Cela implique que les objectifs
civils sont des objectifs dont la réalisation ne bénéficie pas uniquement a un seul acteur des

relations internationales mais dépasse les simples frontidres nationales™”.

Il ressort ainsi des analyses présentées que la puissance militaire n’est désormais
plus aussi déterminante qu’auparavant dans la conduite de la politique étrangere d’un acteur
des relations internationales. La non-utilisation de moyens militaires est d’ailleurs un critere
déterminant utilisé par I’ensemble de ces auteurs dans leur description de I’exercice d’une
puissance civile. Ce qualificatif de puissance civile demeure encore aujourd’hui, comme le
rappelle Karen E. SMITH qui en définit un idéal-type, combinant quatre éléments issus des
analyses précédentes : « une puissance civile est un acteur qui utilise des [1] moyens civils de
[2] persuasion dans la (3] poursuite d’objectifs civils et dont le processus d’établissement de

la politique étrangere est sujet a un [4] controle démocratique ou a un examen public

minutieux »°°. 1l aurait pu étre ajouté 2 cette définition un dernier élément, celui de 1’action

collective — bien que dans le cas de la CE/UE cela n’est pas nécessaire puisqu’elle agit

4 Arnold WOLFERS, Discord and collaboration: essays on international politics, Johns Hopkins Press,
Baltimore, 1962, p. 73 : « milieu goals ».
% Ibid. : « possession goals ».
> Hanns W. MAULL, « Germany and Japan : The New Civilian Powers », op. cit., pp. 92-93.
>* Frangois DUCHENE, « The European Community and the Uncertainties of Interdependence », op. cit., p. 20.
> Arnold WOLFERS, Discord and collaboration: essays on international politics, op. cit., p. 4.
* Ibid.
> Ibid.
% Karen E. SMITH, « Beyond the civilian power EU debate », Politique européenne, Vol. 3, n° 17, automne
2005, pp. 68-69 : «[...] a civilian power is an actor which uses civilian means for persuasion, to pursue civilian
ends, and whose foreign policy-making process is subject to democratic control or public scrutiny. ».
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précisément dans ce cadre. Karen E. SMITH oppose cet idéal-type a celui de la puissance

militaire comme représenté dans le continuum ci-dessous.

civilian power military power
civilian means military means
civilian ends military ends
persuasion/soft power coercion/hard power
democratic control no democratic control

Source : Karen E. SMITH, « Beyond the civilian power EU debate », op. cit., p. 69.

Il convient ainsi de se demander si I’UE peut encore étre considérée comme une
puissance civile, alors que les années 1990 prouvent que I’UE est a la recherche d’un concept
européen de défense incluant une dimension militaire. Quelle est la limite qui permet de
considérer qu'un acteur exerce une puissance civile ? Afin d’étre considéré comme telle, un
acteur doit-il réunir tous les éléments énoncés dans la définition donnée par SMITH ou
seulement certains d’entre eux ? Comment s’assurer que la puissance économique de la
CE/UE est compatible avec le développement d’une dimension politico-stratégique de son
action extérieure ? Telles sont les questions auxquelles il convient de trouver une réponse afin
de comprendre le cheminement chaotique de la PESC et déterminer in fine quelle direction

celle-ci emprunte.

B. L’UE face aux nouveaux défis de la sécurité internationale

1. Les limites de la dimension économique de la

puissance européenne

Face au nouvel ordre mondial en construction, la CE saisie toute 1’importance
d’intervenir dans son « étranger proche ». Alors qu’il est encore trop tot pour qu’elle envisage
de conduire des missions de gestion des crises — comme celles qu’elle déploie avec succes
sous la banniere de la PESD depuis 2003 — elle développe néanmoins la dimension

économique de sa puissance civile. Ses moyens économiques d’action constituent un élément
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déterminant de son action extérieure, lui permettant d’exercer son influence sur la scene

internationale bien que le militaire lui fasse défaut.

La stratégie de préadhésion dans le cadre de ’action extérieure de la CE

En cette période de défaillances étatiques et d’espérances de renouveau
démocratique, les moyens financiers, €conomiques et commerciaux a sa disposition
constituent de véritables leviers de négociation. L’aide financiere attribuée par la CEE permet
de faciliter la restructuration économique et politique de ces Etats et vise a pacifier la région,
afin d’éviter un effet de contagion des problemes. Ce comportement correspond a la
rationalité d’un acteur stratégique poursuivant des « buts de milieu ».

D’emblée, la CE déploie un ensemble de moyens non-militaires principalement
économiques, dans le but de créer les conditions nécessaires pour stabiliser la région des
Balkans en proie a une crise aussi bien politique que sociale et économique. Afin de
déterminer dans quelle mesure la CE développe sa puissance civile dans sa proximité

géographique, il convient de s’attarder sur les moyens civils utilisés, ainsi que sur les objectifs

civils affichés de sa politique étrangere européenne.

En ce qui concerne les moyens civils utilisés, la CEE procéde dans un premier
temps a la conclusion d’accords de coopération commerciale et économique avec plusieurs
Pays d’Europe Centrale et Orientale (PECO), dont la Hongrie (1988), la Pologne (1989), la
Bulgarie et la Roumanie (1990). Ces accords évoluent par la suite en des accords
d’association’’ permettant de faciliter le commerce et les échanges avec ces Etats et de nouer
progressivement un dialogue politique avec ceux-ci. Ces accords permettent dans un second
temps a ces pays d’accéder a des programmes d’aides spécifiques mis en place par la CEE, tel
le programme PHARE™.

Ce programme constitue un exemple idoine de la dimension économique que

revét I’action de I’UE. Initialement destiné a aider deux Républiques naissantes, la Hongrie et

>7 Signés le 16 décembre 1991 par la Pologne et la Hongrie, le 1 février 1993 par la Roumanie, le 8 mars 1993
par la Bulgarie, le 4 octobre 1993 par la Slovaquie et la République Tcheque.
*¥ PHARE : Pologne-Hongrie : Assistance  la Restructuration des Economies.
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la Pologne™, a restructurer leurs économies respectives, ce programme d’aide économique
s’élargit progressivement a I’ensemble des PECO. Il permet de fournir a I’ensemble de ces
Etats nouvellement formés une aide financiere dans le but de favoriser I’essor d’une économie
de marché compétitive a 1’échelle internationale.

En méme temps, la dissolution de 1’Union soviétique conduit les anciens Etats
satellites a vouloir rapidement se repositionner sur 1’échiquier international en envisageant
leur adhésion a I’'UE. Conscients des valeurs communes existantes entre les Etats membres de
I’UE et les PECO, ainsi que de I'importance d’un environnement sécuritaire international
pacifié, les dirigeants européens soutiennent ces pays afin de faciliter leur insertion dans une
économie de marché. Les européens demeurent toutefois lucides face a la situation politico-
économique et sociale de ces nouveaux pays au lendemain de la chute du géant soviétique60.

PHARE devient des lors, a I’occasion du Conseil européen d’Essen de décembre
1994, I’instrument financier essentiel de la stratégie de préadhésion®" mise en place pour les
PECO lors du Conseil européen de Copenhague62. Tandis que PHARE se concentre
spécifiquement sur la remise en état des structures économiques de ces Etats, la stratégie de
préadhésion se consacre plus généralement a assurer la compatibilité de leurs structures
politiques au modele de gouvernance de 1I’UE.

Les moyens civils d’action, principalement économiques, tels qu’identifiés
initialement par DUCHENE et MAULL puis synthétisés par SMITH, constituent dans ce
cadre une variable déterminante de la puissance civile européenne. A ce titre, les instruments
mis en place par la CEE — les accords de coopération et 1’aide économique — sont un parfait
exemple de la dimension civile que revét la puissance européenne.

Dans un premier temps, la CEE déploie un éventail de moyens économiques afin
d’assister les PECO dans cette phase de transition — qui s’avere finalement étre une phase de
construction. Il s’agit 1a de la premiere expression post-Guerre froide de la puissance civile de
la CEE qui tente de trouver des solutions de long-terme n’impliquant pas I'utilisation de

moyens militaires. Dans un second temps, cette aide économique fournie devient partie

% Reglement (CEE) n° 3906/89 du 18 décembre 1989 relatif a I'aide économique en faveur de la Hongrie et de
la République populaire de Pologne, Conseil de 1'UE, J.O.C.E. n° L 375, 23 décembre 1989.
% Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Copenhague des 21 et 22 juin 1993, Conseil européen,
Copenhague, 21 et 22 juin 1993, p. 24.
' Conclusions de la Présidence du Conseil européen des 9 et 10 décembre 1994, Conseil européen, Essen, 9 et
10 décembre 1994, (Annexe IV, Rapport du Conseil au Conseil européen (Essen) sur la stratégie de préparation
de I’adhésion des PECO associés), p. 23. Disponible sur http://www.senat.fr/europe/essen_1994.pdf, (consulté le
05/08/10).
62 Conclusions de la Présidence, op. cit., p- 25. Disponible sur
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/fr/ec/72922 .pdf, (consulté le 05/08/10).
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intégrante d’une stratégie visant a préparer les PECO a adhérer a terme a I’'UE. Afin que ces
derniers soient éligibles a 1’adhésion, I’'UE « requiert » de leur part qu’ils satisfassent a
certaines conditions, définies lors du Conseil européen de Copenhague en décembre 1993
sous 1’appellation de « critéres de Copenhague »**. Ceux-ci incluent notamment I’existence
d’institutions stables ainsi que d’un systeéme démocratique viable, le respect des obligations
découlant des traités fondateurs ainsi qu'une économie de marché compétitive65.

L’initiative PHARE, ainsi que les accords de coopération commerciale et
économique, puis les accords d’association permettent de mettre en selle ces pays en détresse.
En leur fournissant un soutien financier stable, ces programmes d’aide visent a leur permettre
a terme, d’« assumer les responsabilités d’'un Etat membre »%. A travers cette conditionnalité

politique et économique, se trouve I’expression de la puissance civile européenne.

En termes d’objectifs, il apparait trés clairement que la politique étrangere
européenne a pour but d’assister les PECO dans la mise en place de nouvelles structures afin
de pacifier la région, de restaurer un équilibre durable et d’établir une stabilité de long terme.
En reprenant la distinction établie par WOLFERS, il s’agit de buts de milieu, c’est-a-dire
d’objectifs civils dont I’accomplissement bénéficie a tous les acteurs du systeme international
et non a un seul acteur.

En effet, si I’aide fournie pour la reconstruction des infrastructures politiques,
économiques et sociales ne profite pas de maniere directe a la CEE — comme cela serait le cas
s’il s’agissait de buts de possession — cette derniere jouie néanmoins d’un environnement
pacifié et stable. Or, un environnement sécurisé et stabilisé est essentiel afin de favoriser la
poursuite de ses activités de coopération économique et commerciale. Des lors, en aidant ces
pays a restaurer leur économie ainsi que leur systeme politique, la CE vise a contenir les

violences dues a I’instabilité causée par I’effondrement du bloc soviétique et ainsi éviter une

5311 s’agit 1a du terme exact utilisé dans les Conclusions de la Présidence danoise lorsqu’il est fait référence aux
criteres de Copenhague. L’utilisation de ce terme met I’accent sur la subtilit¢ qui existe entre imposer et
demander.

6 Ces criteres constituent I’ensemble des éléments que les pays candidats doivent respecter afin d’accéder a
I’UE. IIs sont au nombre de trois : critere politique, impliquant I’existence d’institutions stables respectant les
principes et valeurs fondamentaux de I’'UE (démocratie, Etat de droits, droit de I’homme, respect et protection
des minorités) ; critere économique, supposant que 1’économie de marché est stable et viable, de sorte a pouvoir
s’intégrer au sein de 'UE et étre capable de faire face aux pressions concurrentielles ; critere de 1’acquis
communautaire, lequel consiste a souscrire aux objectifs de I’Union politique, économique et monétaire. Pour
plus d’informations, se référer notamment au site web officiel de I'UE et notamment au lien suivant:
http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/accession_criteria_copenhague fr.htm (consulté le 21/01/2015).
% Conclusions de la Présidence, op. cit., p. 25.

 Conclusions de la Présidence, op. cit., p. 23.
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éventuelle « contagion » de ces problemes. Tels que présentés, ces buts de milieu
correspondent a la poursuite par la CEE de buts de possession (i.e. les accords de coopération

économique et commerciale).

La CEE change ainsi les reégles du jeu et s’impose sur la scéne internationale grace
a ses moyens civils d’action, donnant toute son actualité au concept de puissance civile. Elle
exerce a ce titre un grand pouvoir d’attraction vis-a-vis des PECO qui aspirent, a terme, a
adhérer ala CEE. Dans I’ensemble, la politique étrangere européenne ainsi conduite confirme
I’importance grandissante prise par le domaine économique par rapport aux moyens militaires
dans la contribution de la CEE a la gestion des crises internationales. Cette approche « civile »
des relations internationales rend compte de I'incapacité de la puissance militaire a imposer, a
elle seule, une stabilité de long-terme ainsi qu’un équilibre durable qui serait favorable a

I’ensemble de la communauté internationale.

Conférer une dimension stratégique a ’action extérieure de ’'UE

C’est dans ce cadre que la puissance civile de la CEE prend toute son ampleur. Le
soutien financier fourni a pour objectif de revitaliser 1’économie de ces pays tout en leur
fournissant les conditions structurelles nécessaires afin de rendre les institutions étatiques
conformes aux exigences démocratiques d’un Etat de droit, condition nécessaire pour
envisager I’adhésion de ces pays a la CE.

La politique d’aide économique de la CE ne suffit toutefois pas, a elle seule, a
faire de cette derniere un acteur de poids sur la scéne internationale. En effet, des le début des
années 1990, les européens saisissent qu’afin de permettre la résolution durable de ces
problémes sécuritaires, il leur faut également développer la dimension politico-stratégique et
sécuritaire de leur action extérieure. La CPE n’étant qu'un cadre informel de coopération
politique, il manque a I’'UE une véritable dimension politico-stratégique qui complete la
puissance économique de I’'UE. En effet, bien que 1’aide économique fournie a ces pays
dévastés par la centralisation étatique soviétique soit bénéfique, elle ne suffit cependant pas a
résoudre tous les problémes structurels que rencontrent ces pays, d’autres instruments étant
également nécessaires afin d’y remédier. La CE doit en effet tre en mesure d’intégrer dans le
cadre de ses relations extérieures une dimension plus politico-stratégique, complémentaire des
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actions économiques qu’elle entreprend par la voie communautaire (conditionnalité politique
de I’aide économique, i.e. le respect des droits de I’homme, la promotion de 1’Etat de droit).
Cela est d’autant plus vrai que le succes du programme PHARE est surtout
imputable a la volonté de ces pays de clore un chapitre de leur histoire et de s’engager dans la
pacification de leurs relations et dans la restructuration de leur économie dévastée. Souvent
comparé au plan Marshall, le soutien fournit par I’Union a ces pays en crise n’égale
aucunement I’influence des Etats-Unis sur les Etats européens ayant bénéficié de cette aide.
Le role de la CEE se limite ainsi initialement dans une large mesure a enregistrer la volonté de

ces Etats de stabiliser la région et de s’engager dans la voie de la reconstruction en leur

fournissant les structures adéquates afin d’y parvenir.

La CE se trouve des lors dans une impasse : bien qu’occupant la deuxieéme place
dans I’économie mondiale, elle ne parvient pas a constituer une puissance politique influente.
Comment est-il possible d’expliquer un tel décalage ? Une puissance économique mondiale

ne dispose-t-elle pas par définition d’une influence politique considérable ?

2. Une aphasie initiale face aux nouvelles menaces

La constitution progressive d’un monde de plus en plus globalisé conduit a la
mise en place d’un systeme favorisant des modes de régulation et de gouvernance plus
souples, fondés sur la coopération et non plus sur I’imposition de la force. L’effondrement du
monde bipolaire confirme la remise en cause de cette lecture « militarisée » des relations
internationales, telle qu’établie depuis les Traités de Westphalie de 1648°7. L’importance
croissante prise par I’économique par rapport a la puissance purement militaire, ainsi que le
développement d’instances multilatérales et d’autres organisations régionales et
supranationales privilégiant la coopération comme forme civile d’action, semblent
effectivement reléguer le militaire au passé, confirmant la these selon laquelle la CE exerce
une puissance civile. Outre 1’existence d’instruments de nature économique, la CE requiere
également la mise en place d’une dimension politico-stratégique, afin d’asseoir sa qualité de

puissance civile a part entiere.

% HOWORTH Jolyon, « From Security to Defence : the EU as International Actor », in Christopher HILL et
Michael SMITH (eds.), The International Relations of the European Union, Oxford University Press, Oxford,
2005 p. 183.
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Il est nécessaire d’attendre le trait€é de Maastricht de février 1992 et les
négociations préalables a sa signature pour observer I’institution d’une Communauté
européenne qui n’est plus limitée 2 sa dimension marchande®. La disparition de 1I’adjectif
« économique » dans sa dénomination ne suffit cependant pas a combler le vide politique dont
sa structure souffre. C’est l’instauration d’un cadre institutionnel unique — 1’Union
européenne — qui tente de donner a cette association d’Etats souverains la dimension politique
qui lui manque. L’interaction inévitable entre le domaine économique et la politique
internationale rend une telle évolution nécessaire.

En effet, apres quarante ans de mutisme et d’aphasie politique, la CEE se doit de
dépasser sa seule dimension d’acteur économique et développer son propre agenda politique,
afin de légitimer son action dans cet environnement international nouveau. Des lors, plusieurs
questions se posent: quelle place I’UE souhaite-t-elle occuper dans cette nouvelle
configuration mondiale ? Quelle position peut-elle effectivement adopter au regard de la
puissance économique et politique qui est la sienne ? Quelles sont les épreuves et quels sont
les nouveaux enjeux stratégiques auxquels I’'UE doit faire face ? Quels sont les outils les
mieux adaptés afin d’adresser ces questions ? Nombreuses sont les variables politico-
stratégiques qu’il faut prendre en considération afin de saisir la difficile transition de I’'UE

vers un monde multipolaire que tout le monde espere, mais pour lequel nul n’est préparé.

Le rapprochement des politiques étrangeres des Etats membres ainsi que de leurs
paradigmes sécuritaires constitue la premiere étape de ce long processus de construction
européenne. C’est la mise en place de la PESC, deuxieme pilier de 1’édifice européen69, qui
permet 2 I'UE de progressivement « affirmer son identité sur la scéne internationale »"°.
L’enjeu pour I’UE est de mettre en place une action diplomatique concertée et aboutie ainsi

que des moyens d’intervention formels permettant d’agir lors des crises internationales qui

8 Traité sur I'Union européenne, J.O.C.E. n° C 191, op. cit., Titre II, Article G. L’article G institue une
communauté européenne, ne limitant plus la communauté a sa seule dimension économique.
% Depuis le traité de Maastricht de 1992 et jusqu’au traité de Lisbonne de 2007, la structure institutionnelle de
I’Union européenne repose sur une architecture a « piliers ». Chaque pilier aborde des champs de compétences
différents selon le degré de communautarisation ou de coopération intergouvernementale recherché. Le premier
pilier traite des politiques communes qui impliquent un important transfert de compétences des Etats membres a
la Communauté, requérant donc le mode de décision communautaire (proposition de la Commission,
intervention du Parlement, décision du Conseil de I’'UE). Le deuxieme pilier traite de la politique étrangere et de
sécurité commune (PESC) et le troisieme de la Coopération policiere et judiciaire en matiere pénale, CPJMP
(anciennement Justice et affaires intérieures, JAI). Ces deux derniers piliers relevent de la méthode
intergouvernementale.
7 Article B du traité sur I'Union européenne.
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émergent dans I'incertitude de 1’apres-Guerre froide. La question de savoir quels types de
moyens doivent étre mis en ceuvre reste encore en suspens.

Selon Robert KAGAN, la construction européenne semble emprunter la voie
« hobbesienne » et si elle est devenue une puissance « kantienne », fondée sur I’utilisation de
moyens civils, ¢’est plus par défaut que par véritable choix’'. En d’autres termes, I'UE aspire
immanquablement a développer sa dimension sécurité ainsi que son volet défense. Cela
n’implique pas pour autant que I’UE renonce a sa qualité de puissance civile. Bien au
contraire, elle entend continuer a «civiliser » les relations internationales a travers sa

dimension sécurité et défense, marquant ainsi I’essor d’une « nouvelle » gestion des crises.

Loin de développer des instruments civils de gestion des crises tels que ceux
qu’elle utilise dans le cadre de sa PESD a partir de 2003, I’'UE structure néanmoins déja I’aide
économique fournie a ces pays autour des valeurs et principes qu’elle défend. Elle vise ainsi a
contenir la diffusion de ces problemes et éviter que les Etats européens n’en subissent les
conséquences politiques, économiques et sociales. La chute du rideau de fer et avec lui
I’effondrement d’un systeme politique centralisé a I’extréme, favorise en effet I’émergence de
nouveaux dangers et défis menacgant la stabilité des Etats issus de 1’ex-bloc soviétique. Il
apparait donc nécessaire que les européens adaptent leur stratégie sécuritaire afin d’éviter la
diffusion de ces menaces.

En effet, a I’affrontement armé de la Seconde Guerre mondiale et a la politique de
dissuasion nucléaire qui suit, succede une phase caractérisée par I’émergence de nouveaux
dangers et par la réapparition d’anciens conflits teintés de nationalismes meurtriers. La
sécurité en Europe n’est plus menacée par un affrontement entre deux superpuissances armées
aux conséquences potentiellement dévastatrices, mais par les dangers résultant de la
déstabilisation de ses Etats voisins.

Ces enjeux sont d’autant plus complexes a maitriser que la fin de la Guerre froide
laisse la place a un monde plus globalisé, dans lequel les liens d’interdépendance entre Etats
favorisent la contagion des problemes. Aussi disproportionné et inquiétant que soit le conflit
idéologique de la période de la Guerre froide, celui-ci a néanmoins 1’avantage de fournir un
cadre d’analyse simplifi€ des relations internationales, une logique d’antagonisme

manichéenne avec des ennemis bien identifiés.

' Helene SJTURSEN, « The EU as a “normative” power : how can this be ? », Journal of European Public
Policy, Vol. 13, n° 2, Mars 2006, p. 237.
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Désormais la donne n’est plus la méme: la communauté internationale est
inquiétée par la diffusion de menaces causées par la faillite d’un systtme centralisé a
I’extréme pendant pres de soixante-dix ans. Il apparait donc évident que la stabilisation des
frontieres de I’UE est une priorité, d’autant que ces défis ne répondent pas aux enjeux
classiques des relations interétatiques.

Le phénomene de mondialisation accrue qui caractérise la période post-Guerre
froide, implique notamment 1’apparition de menaces non-militaires qui se diffusent sans
limite de territorialité et dont la racine n’est pas toujours clairement identifiée ou identifiable.
Le terrorisme international, la criminalité organisée, le trafic de drogues et d’armes, la traite
d’étre humains, les conflits intraétatiques, les flux migratoires qui en résultent, mais surtout la
déliquescence des Etats ainsi que la crise économique ne sont que quelques exemples de ces
facteurs d’instabilité qui guettent le continent européen.

Loin de la configuration traditionnelle de la sécurité étatique, ces nouveaux enjeux
nécessitent une réflexion approfondie sur la stratégie sécuritaire européenne. L’émergence de
forces transnationales, 1égales et illégales, ainsi que la déterritorialisation des conflits
marquent en effet la fin de ’ordre bipolaire qui structure jusqu’en 1989 les relations
internationales, inaugurant ainsi un désordre mondial nouveau. Une telle évolution implique
que tous les acteurs internationaux, y compris la CEE, doivent s’adapter aux nouvelles
données géopolitiques et économiques et incite au développement d’une coopération efficace

au sein des structures multilatérales.

Toutes ces menaces modernes sont liées. La crise économique ainsi que la
défaillance du systeme politique centralisé a ’extréme des Etats de 1’ex-bloc soviétique, en
sont les causes profondes. Dans cette situation aussi fragile qu’instable, il n’est plus question
de se rassembler contre un seul ennemi commun — les Etats-Unis ou 1’Union soviétique —
mais bien d’affronter une multitude de défis sécuritaires qui menacent de ’intérieur la
stabilité des pays européens. Qu’il s’agisse de 1’éclatement de la Yougoslavie et de ses
guerres fratricides ou encore de la prolifération de la criminalité organisée, I’UE est désormais

confrontée a sa responsabilité en tant qu’acteur régional majeur.

53



§2: Une Politique européenne de Sécurité Commune naissante

Marqués par la conception traditionnelle de la sécurité, les dirigeants européens
ont initialement pour reflexe de construire leur union autour d’'une communauté de défense,
afin de disposer de capacités militaires propres (CED). Apres s’étre finalement réalisée en tant
que puissance économique, I’UE saisit néanmoins toute la nécessité de conférer a sa politique
étrangere une dimension politico-stratégique. Celle-ci prend la forme de la Coopération
Politique Européenne (CPE)’?, que le traité de Maastricht transforme par la suite en PESC”’.

La PESC doit toutefois faire face a une diversité importante au sein de I'unité
européenne, laquelle traduit toute I’ambiguité aussi bien de sa dimension « sécurité » que de
son éventuelle composante « défense ». Bien que lacunaire dans sa rédaction, la PESC
suggere, voire confirme, que la période du tout militaire est révolue et que tout acteur désireux
de constituer une force majeure dans le domaine sécuritaire, doit disposer d’une dimension

stratégique dont les instruments revétent également une nature civile.

A.  Les obstacles a I’avenement d’une sécurité européenne stricto

sensu

1. Les motivations initiales de la PESC

Sous I’'impulsion du Président francais Frangois MITTERAND et du Chancelier
allemand Helmut KOHL, la construction d’une Europe politique commence a se dessiner. La
politique étrangere et la défense étant traditionnellement des prérogatives régaliennes, leur
intergouvernementalisation n’est pas sans soulever des hésitations. Toutefois, 1’interaction
grandissante entre les domaines économique et politique a 1I’échelon international ainsi que les
conséquences de I’éclatement de la Yougoslavie, conduisent les européens a s’adapter a un

milieu international en pleine évolution.

” Forum de consultation politique & caractére informel dans lequel la PESC trouve ses origines les plus
profondes. La CPE est institutionnalisée par 1’ Acte unique européen en février 1986, mais est pratiquée depuis
1976. Voir supra.
7 Traité de Maastricht signé le 7 février 1992 et entré en vigueur le 1 novembre 1993.
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Une PESC a visée globale

Dépassant la seule dimension économique de son action stratégique sur la scéne
internationale, I’UE ambitionne de développer une politique étrangere européenne assortie
d’instruments nouveaux permettant de répondre adéquatement aux crises. Celle-ci trouve sa
raison d’étre dans la volonté de I’'UE de contribuer activement a la construction de la paix et
de la sécurité internationales aux c6tés d’acteurs majeurs de la sécurité, ainsi qu’a la nécessité
d’endiguer tout risque de contagion des problemes sur son territoire. Elle souhaite a travers
son action extérieure — laquelle ne se limite pas a ses instruments de nature économique —
propager les valeurs et principes de la démocratie, de I’Etat de droit et de droits de I’homme™,
fondements de son existence. L’UE espere ainsi dépasser son statut de puissance économique
et aspire a développer des outils appropriés, afin d’étoffer I’éventail de ses instruments de
politique étrangere et ainsi s’imposer sur la scéne internationale en tant qu’acteur majeur de la
sécurité.

Le développement d’une politique étrangere et de sécurité assortie de 1’adjectif
« commune » semble, de prime abord, suggérer la volonté de dépasser la simple option de la
CPE et d’en faire une politique intégrée au niveau européen’". La PESC ainsi entendue ne
serait donc pas la simple agrégation des politiques nationales des Etats membres, mais une
politique commune européenne a conduire d’une seule voix et d’une seule main sur la scéne
internationale. A ce titre, 1’article J.1 du titre V du Traité sur I’'UE est volontairement rédigé
de facon extensive, de sorte a permettre a la PESC de couvrir « fous les domaines de la
politique étrangére et de sécurité »'®. La liste des ambitions sécuritaires qui y est dressée fait
en effet état d’objectifs de long terme et a visée globale, ne se limitant pas a énoncer la
volonté de I’'UE d’assurer sa seule sécurité et de préserver ses intéréts. Bien au contraire, elle
s’engage aussi dans le maintien de la paix et de la sécurité internationales, affirme vouloir
ceuvrer pour la protection des droits de I’homme et des libertés fondamentales et prendre des

mesures pour le développement de la démocratie et de 1’Etat de droit’’.

™ Article J.1 paragraphe 2 alinéa 5 du traité sur I’'Union européenne.
7 Stephan KEUKELEIRE, « Au-dela de la PESC : la politique étrangére structurelle de 1'Union européenne »,
Annuaire Frangais des Relations Internationales, Vol. I, 2001, p. 537.
7% Article J.1 paragraphe 1 du traité sur I’'Union européenne.
" Ibid.
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Elle met ainsi en avant essentiellement des « buts de milieu », qu’elle cherche a
atteindre au moyen de la coopération internationale’®. J usqu’a présent, les moyens privilégiés
utilisés dans la poursuite de ces objectifs sont civils et incluent aussi bien 1’aide économique
que la conclusion d’accords de coopération. Désormais, le développement d’une dimension
élargie de la politique étrangere européenne avec I’institution de la PESC permet de compléter
les instruments au service de la puissance civile européenne. Le champ d’action couvert par la
PESC répond ainsi a la volonté européenne d’affirmer son action internationale au-dela de sa
simple dimension économique, dans la continuité de la préservation et de la diffusion de ses
valeurs et principes. En ce sens, elle constitue la « source originelle » du concept de gestion

civile des crises tel que développé des 1I’avenement de la PESD.

Mais une PESC qui divise

Toutefois, « le caractere irréel de I'image de la PESC telle [que] présentée »
transparait en ce qu’elle résulte principalement de la conjoncture politique du moment et
moins d’une volonté d’agir ensemble. Loin de susciter I'unanimité aupres de tous les Etats
membres, la PESC fait ainsi 1’objet de deux visions radicalement opposées de la construction
européenne. Tandis que pour certains Etats, la PESC doit permettre « de franchir une étape
qualitative dans le processus d’intégration en matiére de politique extérieure » sans « pour
autant [leur faire] perdre, dans la pratique, le contrdle sur leur propre politique extérieure
nationale »81, pour d’autres, elle constitue une remise en cause fondamentale de leur
souveraineté.

L’initiative de créer une politique étrangere et de sécurité strictement européenne
répond initialement 2 une volonté francaise d’ancrer I’ Allemagne du coté européen® et ainsi
d’éviter toute dérive dans un environnement global fragile, privé de la présence militaire
américaine. L’Union soviétique ne constituant plus une menace, le désengagement — relatif —
des américains du continent européen contraint I’UE a assumer une plus grande part du lourd

« fardeau » de sa propre sécurité. Du c6té allemand, cela permet a une Allemagne dévastée

78 1
Ibid.

7 Stephan KEUKELEIRE, « Au-dela de la PESC : la politique étrangére structurelle de 1'Union européenne »,

op. cit., p. 538.

* Ibid.
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d’acquérir, a travers I’UE, une visibilité et une 1€gitimité accrues a 1’échelon international. Il
s’agit des lors de relancer le processus d’intégration communautaire, afin de solidifier les
relations existantes entre les Etats membres grace a un approfondissement de 1’Union.

En ce qui concerne les britanniques, la création d’une politique extérieure
européenne émancipée du lien transatlantique est inconcevable. Le partenariat privilégié avec
les Etats-Unis® demeure selon eux la seule garantie d’une Europe libre. Les accords de
Nassau de décembre 1962 sont un parfait exemple de la relation étroite existant entre ces deux
Etats, illustrant le fort sentiment pro-atlantiste des britanniques au détriment d’une union
politique européenne intégrée. C’est donc afin de préserver la relation spéciale entre
Washington et Londres que les britanniques essaient de contenir le développement d’une
Europe politique. 1l suffit d’ailleurs d’observer la maniere précipitée avec laquelle la PESC
est instituée pour comprendre qu’elle ne constitue pas une « initiative mitrement réfléchie »**,
mais plutdt le résultat du jeu des politiques internes et externes des Etats membres ainsi que

de la conjoncture internationale.

% Les accords de Nassau de décembre 1962 illustrent parfaitement les relations privilégiées entre Etats-Unis et
Royaume-Uni : Accords de Nassau, Etats-Unis d'Amérique et Royaume-Uni, Nassau (Bahamas), 21 décembre
1962. Pendant la période de la Guerre froide, les britanniques et les américains participent a un programme
commun de production de missiles Skybolt. Initié par les américains a la fin de la Seconde Guerre mondiale, ce
programme est rejoint par les britanniques en 1960. Ces missiles, utilisés notamment par la flotte aérienne
britannique qui les équipe de tétes nucléaires, permettent aux britanniques d’améliorer 1’efficacité et la portée de
leurs bombardiers, constituant ainsi le fondement de leur force de dissuasion nucléaire autonome. Suite
cependant a une série d’échecs ainsi qu’a des insuffisances techniques liées a ’efficacité de ces missiles, les
Etats-Unis annoncent a la veille de la conférence qui a lieu a Nassau (Bahamas) entre le Président américain et le
premier ministre britannique, leur décision de se retirer du projet. Cette annonce soudaine force les britanniques
a abandonner la production (trop cofiteuse pour étre poursuivie par eux seuls et difficilement justifiable aupres
des contribuables notamment suite aux déclarations américaines faisant état des insuffisances techniques de ces
missiles) et contraint le gouvernement de Londres a modifier en quelques jours a peine toute la politique
d’armement du Royaume-Uni. Les conséquences qui résultent de cette décision unilatérale américaine illustre
parfaitement la situation de dépendance dans laquelle se trouvent les britanniques face aux Etats-Unis. Leur
force de dissuasion autonome est des lors sérieusement remise en question. Les accords de Nassau de décembre
1962 offrent cependant une solution a ce probleme : les Etats-Unis s’engagent a fournir au Royaume-Uni des
missiles Polaris, équipés ensuite par la Royal Navy d’ogives nucléaires britanniques. Les accords prévoient
également que la flotte navale britannique équipée de ces missiles sera mise sous commandement atlantique (et
donc américain), sauf si des intéréts suprémes sont en cause, auquel cas la flotte navale britannique passera sous
commandement national. En ratifiant ces accords, les britanniques acceptent donc de lier de fagon intime leur
politique d’armement ainsi que leur politique de sécurité a celle de I’Alliance, dirigée par les américains.
L’interdépendance initiale existant entre les Etats-Unis et le Royaume-Uni se transforme ainsi en une
dépendance complete des britanniques vis-a-vis des américains. Cela aboutit a la perte d’autonomie de la
politique britannique de dissuasion nucléaire. Une analyse approfondie de ces accords donne des éléments
d’appréciation du partenariat privilégié entre Etats-Unis et Royaume-Uni et permet d’expliquer la position pro-
atlantiste des britanniques. Pour une étude plus détaillée concernant les accords de Nassau, voir notamment
Jacques VERNANT, « La logique de Nassau », Politique étrangére, 27¢me année, n° 6, 1962.

8 Stephan KEUKELEIRE, « Au-dela de la PESC : la politique étrangére structurelle de I’Union européenne »,
op. cit., p. 538.
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Dans la pratique, bien qu’assortie du terme « commune », la PESC répond a une
logique intergouvernementale a I’image de son prédécesseur, la CPE. Elle ne constitue des
lors pas une politique intégrée au sens communautaire pour laquelle la CE disposerait d’une
compétence propre (i.e. politique commerciale commune et politique agricole commune). En
effet, bien que la terminologie employée donne 1’illusion d’une politique unique, la réalité
confirme qu’il ne s’agit ni plus ni moins que d’une systématisation de la coopération entre
Etats telle qu’amorcée par la CPE. La dynamique de la PESC demeure essentiellement la
méme que celle créée par la CPE, a la différence prés que cette derniere, plus modeste,
n’introduit pas de décalage entre ses ambitions affichées et les instruments qu’elle met en
ceuvre. Ainsi, bien qu’'une coopération politique est enfin systématisée, celle-ci n’implique
qu’une simple obligation d’information et de concertation entre les Etats membres « sur toute
question de politique étrangeére et de sécurité présentant un intérét général, en vue d'assurer
que leur influence combinée s'exerce de la maniere la plus efficace par la convergence de
leurs actions »>.

L’emploi des termes « influence combinée » et « convergence » laisse également
transparaitre le caractere éminemment intergouvernemental que revét cette politique. Une
« convergence » implique un simple effort de la part des Etats membres d’agir dans la méme
direction, de tendre vers un méme point dans leurs agissements. De méme, 1’utilisation de
I’expression « influence combinée » fait référence a I’effet conjugué de la somme des actions
entreprises par I’ensemble les Etats membres de I’UE et non a la conduite d’une seule action
soutenue par I’ensemble des Etats membres. Des lors, la PESC implique une systématisation
de leur coopération de sorte a générer une amplification de I'impact de leurs actions
respectives. Ainsi rédigé, cet article établit donc clairement qu’il n’y a pas de
communautarisation de la PESC, les termes employés cantonnant effectivement celle-ci a une
simple coopération entre Etats.

A ce titre, I’'UE fonde son action diplomatique sur la simple collaboration entre les
Etats membres qui doivent 1’appuyer « activement et sans réserve »% en veillant «a la
conformité de leurs politiques nationales avec les positions communes »*' définies par le
Conseil de I’UE. La encore, ’emploi du terme « conformité » implique 1’'idée d’une certaine

harmonie entre les actions conduites a I’échelon national et européen, mais pas d’unité

% Article J.2, paragraphe 1 du traité sur I’Union européenne.

% Article J.1, paragraphe 4 du traité sur I’Union européenne.

87 Article J.2, paragraphe 2 du traité sur I’'Union européenne.
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d’action, ce qui demeure compatible avec le caractere intergouvernemental que revét la
PESC.

De méme, les positions communes instituées par le traité de Maastricht ne
constituent qu’un instrument juridique permettant aux Etats membres de rendre compatibles
leurs politiques sur un sujet spécifique intéressant I’UE. Adoptés a I’unanimité par le Conseil
de I''UE, ces actes permettent de définir les objectifs poursuivis par I’'UE, impliquant tout au
plus que les Etats membres doivent s’abstenir de prendre toute décision qui irait a leur
encontre. Similairement, le trait€é de Maastricht autorise désormais le Conseil de I’'UE a
adopter et a mettre en ceuvre sur le fondement des principes et orientations générales définis
par le Conseil européen, « des actions communes dans les domaines ou les Etats membres ont
des intéréts importants en commun »88, confirmant ainsi le caractere intergouvernemental de
la PESC. Ces actions communes auxquelles 1’Acte unique européen fait déja référence,
deviennent enfin opérationnelles et « engagent les Etats membres dans leurs prises de
position et dans la conduite de leur action 3.

Il convient a ce titre de relever la relative imprécision du traité de Maastricht,
lequel ne permet pas de distinguer de maniere claire entre une action commune et une position
commune. Sauf a considérer que cette derniere ne requiert pas d’orientation de la part du
Conseil européen et que 1’action commune suppose une action opérationnelle de la part de
I’UE. L’ambiguité et le manque de clarté concernant ces instruments traduit la relative
désunion qui existe entre les Etats européens concernant les contours que doit assumer la
politique de sécurité européenne.

Cela est renforcé par I’affirmation paradoxale selon laquelle la PESC n’affecterait
pas le caractere propre de la politique de sécurité des Etats membres’’. Comment I'UE peut-
elle prendre des actions communes, tout en garantissant que le « caractére spécifique »°' de la
politique sécuritaire de chacun des douze Etats est préservé ? Cette incohérence dans la
rédaction du Titre V traduit toute I'incertitude dans laquelle la PESC voit le jour et contribue
a aggraver I’ambiguité, ainsi que le manque d’efficacité de 1’action de I’UE dans le domaine

sécuritaire.

% Article J.1, paragraphe 3 du traité sur 1'Union européenne. Le Conseil de 1I'UE adopte une action commune sur
le fondement des principes et orientations générales de la PESC tels que définis par le Conseil européen.
% Article J.3, paragraphe 4 du traité sur I’Union européenne.
% Article J.4, paragraphe 4 du traité sur 1'Union européenne.
" Ibid.
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En I’absence d’instruments autres que les positions et actions communes
conférant a I’'UE une véritable capacité d’action, comment croire qu’une simple concertation
entre Etats puisse suffire a faire de I’'UE I"acteur global qu’elle aspire a étre ? Il résulte de
cette analyse que si les dirigeants européens conferent effectivement par les mots une
dimension globale a la PESC, dans la pratique peu de moyens sont institués afin de la réaliser.
La PESC ainsi congue constitue plus une déclaration d’intention de la part des européens
qu’un véritable instrument de politique étrangere pour son action extérieure. Elle fait ainsi

I’objet d’un compromis et semble s’imposer plus par défaut que par véritable choix.

2. Une PESC techniquement faible

Bien que des objectifs communs soient effectivement annoncés, ceux-ci
demeurent cependant encore trop incertains et mal circonscrits. Les mécanismes mis en ceuvre
pour les atteindre n’étant pas juridiquement contraignants (cf. supra positions et actions
communes), 1’efficacité qui en est retirée est politiquement faible. De méme, les articles du
traité restent silencieux quant au contenu et a la portée de ces actes. Des lors, méme si
I’agenda européen semble s’élargir avec ’'institution de la PESC, il n’en demeure pas moins
que I'UE n’est ni suffisamment préparée, ni adéquatement équipée afin de conduire les
actions concretes qu’impliquent la réalisation des objectifs fixés par le traité en maticre de
PESC (article J.1). C’est ce fossé existant entre les ambitions globales de I’'UE d’une part et
I’inadaptation de ses instruments et de son action opérationnelle d’autre part, qui traduit toute

I’ambiguité de la PESC.

Tout d’abord, le fait que la PESC représente un simple cadre intergouvernemental
de discussion nuit a la formulation d’une politique étrangere européenne stricto sensu. Cela se
vérifie du fait que le processus décisionnel de la PESC impose 1’unanimité aussi bien a
I’échelon du Conseil européen qu’a celui du Conseil de I’'UE. Or, dans la mesure ou c’est le
Conseil européen qui définit les principes et orientations générales de la PESC, la regle de
I’unanimité risque de constituer un obstacle a sa mise en ceuvre effective, du fait

principalement de la disparité des visions entre Etats. Cette regle de I'unanimité vaut
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également au sein du Conseil des Ministres’?, sauf dans le cadre des actions communes pour

lesquelles le vote a la majorité qualifiée est autorisé”

— a I’exclusion cependant des questions
ayant des implications dans le domaine de la défense.

Ensuite, dans un tel cadre intergouvernemental, chaque représentant défend
malgré tout — et avant tout — des intéréts nationaux, ce qui est susceptible de fausser la prise
de décision. En effet, les ministres présents au sein du Conseil de I’'UE représentent certes
I’intérét européen, mais également un intérét national, ce qui leur permet de mettre en avant
des dossiers nationaux, parfois au détriment de I’intérét commun. De méme, dans les rares cas
ot le Conseil statue 2 la majorité qualifiée” et non & I’unanimité, les ministres disposent d’un
certain pouvoir de négociation vis-a-vis de leurs homologues, favorisant ainsi un jeu
d’alliances affaiblissant la logique méme de la PESC. Tel que présentés, le Conseil de I’UE se
présente comme une enceinte de compromis et la PESC comme 1’agrégation de douze

politiques nationales, ce qui ne semble pas correspondre a la lecture a priori faite par les

dirigeants européens en 1992.

De plus, la PESC instaure un systeme complexe de prise de décision, dispersant le
pouvoir au sein des institutions européennes. La Commission détient, aux cotés des Etats

membres, le pouvoir d’initiative”

, tandis que le Parlement européen élabore un avis
consultatif’®. Le Conseil européen détermine « les principes et les orientations générales »
sur le fondement desquels le Conseil des Ministres prend les décisions nécessaires a la mise
en ceuvre de la PESC (actions communes notamment). Tous, mise a part la CJCE, grande
absente du deuxieme pilier, concourent a la formulation de 1’action européenne dans le cadre
de la PESC. Une telle complexité institutionnelle, associée a la définition approximative des
actions a conduire, ainsi qu’au faible contrdle démocratique exercé par le Parlement,
contrastent avec la rigueur du développement de la dimension économique de I’UE.

Par ailleurs, en opérant une distinction entre la politique étrangere stricto sensu et

les relations extérieures (incluant également les actions communautaires), le Traité ne

%2 Article J.8, paragraphe 2 du traité sur 1'Union européenne.
% Article 1.3, paragraphe 2 du traité sur I’'Union européenne. Il convient néanmoins de préciser que la majorité
qualifiée telle qu’imaginée par le traité de Maastricht, est particulierement difficile a atteindre. En effet, celui-ci
prévoit, outre la majorité des voix pondérées des Etats membres, le vote positif d’au moins huit Etats membres,
dix apres I’élargissement de 1995. Cette procédure n’a cependant jamais trouvé a s’appliquer.
™ Ibid.
% Article J.8, paragraphe 1 du traité sur 1'Union européenne.
% Article J.7, alinéa 1 du traité sur 1'Union européenne.
7 Article J.8, paragraphe 1 du traité sur 1'Union européenne.
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parvient pas a identifier un interlocuteur unique, habilité a représenter I’UE. La confusion est
d’autant plus importante que la Commission représente la Communauté pour toutes les
questions économiques de son action extérieure, tandis qu’en ce qui concerne la PESC, la
responsabilité échoit au Président du Conseil européen. De méme, la rotation semestrielle a
laquelle celui-ci est soumis, aggrave le manque de visibilité et d’efficacité desquels souffre
déja la PESC.

De la méme maniere, le risque encouru est que la PESC soit considérée par les
Etats détenant la présidence comme un moyen ad hoc de faire avancer leurs intéréts
nationaux, conduisant ainsi a son instrumentalisation et la vidant de son sens et de sa
substance. Stephan KEUKELEIRE parle a ce titre, d’une absence de leadership européen
permettant de mener une diplomatie efficiente, notamment face 2 une crise’®. Selon lui, « la
direction opérationnelle de la PESC est assurée par un acteur agissant de maniére
temporaire et a temps partiel, qui ne dispose pas des instruments et de [’appareil
diplomatique nécessaires, qui ne reflete que partiellement ’identité de la PESC, qui ne peut
généralement s’appuyer, pour ses missions, sur un mandat suffisamment fort, et qui, par
conséquent, ne dispose que d’une crédibilité limitée »°° .

Le principal décalage dans la rédaction de la PESC réside néanmoins dans
I’incompatibilité patente existant entre 1’annonce d’objectifs a visée globale et la faiblesse des
moyens institués afin de lui permettre de les atteindre. L’UE peine ainsi a découvrir les
responsabilités qui lui incombent, ce qui risque de condamner le développement de son
identité politique. Il eut été a ce titre plus judicieux d’inscrire dans les traités son importance
en tant que puissance régionale et de lui donner les moyens de s’imposer en tant que telle. En
effet, avant de s’engager sur « le maintien de la paix [...et...] la promotion de la coopération
internationale »'""°, n’ aurait-il pas mieux valu annoncer des objectifs plus régionaux afin de se
concentrer sur le continent européen ? Cela pose d’emblée la question du rdle de I’'UE dans la
sécurité européenne, ainsi que de ses priorités et objectifs au regard de la situation délétere

dans sa proximité géographique.

Le catalogue d’objectifs énoncé a I’article J.1 laisse transparaitre 1’absence d’un

projet commun ainsi que de priorités dans la conduite de la politique de I’'UE. Cela apparait

% Stephan KEUKELEIRE, « Au-dela de la PESC : la politique étrangére structurelle de 1'Union européenne »,
op. cit., p. 541.
% Ibid., p. 542.
19 Article J.1, paragraphe 2 du traité sur 1'Union européenne.
62



N

d’autant plus évident que les Etats membres ont tendance a privilégier les instances de
sécurité spécialisées dans la coopération en matiere de gestion des crises internationales
(ONU, OSCE) et a négliger la formulation a minima d’une position commune dans le cadre
européen. « En bref, la capacité de I’'UE a intervenir dans les grandes crises internationales
et & exercer une influence déterminante [reste] trés limitée »'°'. Cela dévoile le réel degré de
développement de la PESC par rapport aux espoirs qu’elle suscite depuis sa conception. Or,
ce dont a besoin la communauté internationale, c’est de pouvoir se reposer sur un acteur
régional influent, qui développe une action diplomatique concertée, exporte ses valeurs et

intervient pour faire assurer la sécurité dans sa périphérie.

B. Une sécurité européenne lato sensu ?

1. Le dilemme de la défense européenne

Mus par leur volonté d’imposer immédiatement I’UE comme une puissance de
rang mondial dans le domaine de la politique internationale, les dirigeants européens désirent
également aller encore plus loin en relancant la dynamique d’une « défense commune »"**. En
effet, tandis que 1’Acte unique européen (1986) ne fait aucune référence a la dimension
militaire de la sécurité, le Traité de Maastricht indique dans son article J.4 que la PESC
concerne « l'ensemble des questions relatives a la sécurité de 'Union européenne »103,
incluant donc également les aspects militaires de la sécurité. Ce faisant, les dirigeants
européens envisagent de compléter leur puissance civile par des instruments de nature
militaire. La question qui se pose toutefois est celle de déterminer d’une part dans quelle
mesure une puissance civile au sens de DUCHENE et de SMITH serait compatible avec

I’existence de moyens militaires et, d’autre part, de définir la forme qu’une telle dimension

défense prendrait.

1% Stephan KEUKELEIRE, « Au-dela de la PESC : la politique étrangére structurelle de I’Union européenne »,
op. cit., p. 540.
192 Article J.4, paragraphe 1 du traité sur 1'Union européenne.
103 7
Ibid.
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Une défense européenne de compromis

Il est ainsi fait référence a une « politique de défense » ainsi qu’a la « défense »
pour la premiere fois. Le terme de « défense commune » doit ici étre entendu au sens classique
de la défense collective contre un agresseur extérieur en vue de parer une menace, tiche
assumée par 1’ Alliance atlantique. La mise en place d’une « politique de défense commune »
résulterait plutdt de la volonté — maladroitement énoncée — de mettre en place des forces
militaires permettant d’intervenir lors de crises internationales de facon autonome au nom de
la sécurité coopérative.

L’objectif d’une telle « politique de défense » serait essentiellement celui de
pouvoir conduire des opérations de gestion de crises internationales, avec pour objectif de
sauvegarder les valeurs fondamentales de la démocratie et de I’Etat de droit. Il s’agirait 1a
d’une évolution importante de la PESC, dans la mesure ou la défense fait traditionnellement
partie des prérogatives régaliennes de 1’ Etat.

Telle que présentée, I’expression de «défense commune » que le traité de
Maastricht tente de mettre en place vise cependant également a constituer « le moment venu »
une armée européenne, a I’image de celle qu’aurait di instaurer la défunte CED, en vue
d’assumer des taches classiques de défense collective — protection du territoire et des intéréts
européens. La particularité d’une telle armée est qu’elle ne devrait rendre compte qu’a une
seule autorité politique a I’échelon européen.

La référence a une défense européenne doit ainsi s’entendre comme la volonté de
I’UE d’assurer sa propre défense contre toute menace a ses intéréts ou a son territoire, mais
également comme la capacité a intervenir dans une zone de conflit afin de restaurer la paix.
Dans les deux cas cependant, cela traduit la volonté de I’'UE de disposer de capacités
militaires afin de pouvoir assumer des activités requérant un déploiement opérationnel de
forces armées.

Toutefois, aucun aspect militaire, ni objectif de cette défense commune ne sont
évoqués par le traité de Maastricht. D’une part, la convergence stratégique entre I’OTAN et
certains Etats membres de I’UE, dont le Royaume-Uni, empéche de penser une défense
collective commune. D’autre part, bien que la mise en place de capacités opérationnelles
permettant d’agir dans le cadre de la sécurité coopérative germe dans les esprits européens,

I’ONU est percue comme 1’enceinte la plus adaptée afin d’assumer de telles taches.
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L’ambition demeure néanmoins celle d’élaborer dans un avenir plus ou moins
lointain des capacités d’action propres, pour lui permettre essentiellement d’agir dans le
domaine de la sécurité coopérative. Une telle idée n’est pas nouvelle et répond a un désir
européen de dépasser sa dimension d’acteur purement civil et de se constituer un arsenal
complet d’instruments lui permettant d’étre considéré comme un acteur véritablement global.

Cela ne fait en effet que renforcer I’importance de la déclaration faite en octobre
1987 lors d’une réunion du Conseil des Ministres de I’'UEOQO, selon laquelle « la construction
d’une Europe intégrée restera incompléte tant que cette construction ne s’étendra pas a la
sécurité et a la défense »' ™. Si la disparition de la menace nucléaire et 1’apparition d’autres
instruments pour la gestion des crises font de la puissance militaire une variable moins
importante des relations internationales, la fin de la Guerre froide a I’impact opposé sur la

construction européenne'"”.

Une puissance civile militarisée ?

Pour les dirigeants européens, la puissance militaire qui fait défaut a I’UE
constitue encore et toujours le moyen privilégié d’asseoir son autorité sur la scene
internationale. Ceci explique la référence faite par le traité de Maastricht a une « défense
commune ». Bien que ceux-ci ne rejettent pour autant pas la dimension civile de la puissance
européenne, ils considerent néanmoins I’attribut militaire comme une dimension tout aussi
essentielle a la crédibilité de I’'UE sur la scene internationale. En disposant de capacités
militaires, I’UE pourrait intervenir dans la gestion de crises internationales aux cotés d’autres
instances de sécurité.

Au ceeur du débat sur la caractéristique civile de la puissance européenne, Hedley
BULL insiste sur la nécessité d’une dimension militaire dans la construction européenne.
Selon lui, I’environnement sécuritaire dans lequel I’'UE évolue, dépend de facon directe de la

puissance militaire des Etats membres et constitue la condition du succes de sa puissance

19 Plate-forme sur les intéréts européens en matiére de sécurité, Conseil des Ministres de I"'UEO, La Haye, 27

octobre 1987, p. 1. Disponible sur http://www.weu.int/index_fr.html (consulté le 09/08/2010).
105 Karen E. SMITH, « The End of Civilian Power EU : A Welcome Demise or Cause for Concern? », The
International Spectator, Vol. 35, n° 2, avril-juin 2000, p. 11.
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civile'®. En d’autres termes, n’ayant pas la maitrise de sa sécurité, I’'UE demeure tributaire de

la capacité des puissances militaires a garantir un espace sécuritaire stable lui permettant
d’exercer sa puissance civile. Des lors, si elle souhaite devenir un acteur 1égitime et autonome
des relations internationales, elle devrait envisager de développer une capacité militaire

d’action.

Cette prise de position s’explique du fait qu’au début des années 1980,
I’incessante course aux armements a laquelle se livrent les deux superpuissances arrive a son
paroxysme, excluant de facto I’'UE du schéma sécuritaire. D’aprés BULL, I’UE reste une
puissance vulnérable sur la scéne sécuritaire et ne peut pas constituer une véritable puissance
tant qu’elle ne développe pas sa puissance militaire.

La chute du rideau de fer et avec elle la fin de la dissuasion nucléaire, invalide
cependant en partie cette théorie, montrant que la CE réussit a imposer, grace a sa puissance
économique et diplomatique, une forme d’action extérieure n’impliquant pas nécessairement
I’utilisation de la force coercitive militaire. Cela se vérifie notamment avec la mise en place
de programmes de coopération économique et des accords d’associations avec, entre autres,
les PECO. Malgré cela, 1’idée selon laquelle un acteur sécuritaire doit disposer de capacités
militaires, prévaut. Imprégnés de I’expérience de la Guerre froide, les dirigeants européens
incluent ainsi a minima dans le traité de Maastricht, des termes suffisamment imprécis afin de
pouvoir a terme, envisager la possibilité de développer une dimension militaire au sein de la

PESC.

Stelios STAVRIDIS et Richard WHITMAN poursuivent le raisonnement de
MAULL, confirmant ainsi que le développement d’une dimension militaire de I’'UE est
compatible avec la nature civile de sa puissance. Selon WHITMAN, le simple fait pour la CE
de vouloir renforcer ses outils militaires ne suffit pas a remettre en cause sa caractéristique de
puissance civile'”’. Il précise néanmoins que I’utilisation de ces instruments doit toujours

demeurer secondaire par rapport au développement de moyens économiques et diplomatiques.

1% Hedley BULL, « Civilian Power Europe : A Contradiction in Terms ? », op. cit., p. 151 : « [...] the power or
influence exerted by the European Community and other such civilian actors was conditional upon a strategic
environment provided by the military power of states [...] ».

107 Richard WHITMAN, « The Fall, and Rise, of Civilian Power Europe ? », Paper presented to conference on
The European Union in International Affairs, Australian National University, 3-4 Juillet 2002, National Europe
Centre Paper n° 16, 2002, p. 19 : «[...] recourse to military means does not invalidate the notion of civilian
power Europe “per se”. ».
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Tel que présenté, cela implique que les outils militaires interviendraient en soutien des autres
moyens d’action, auxquels il est donné la priorité et qu’il convient de préserverlog.

La multiplication dans les années 1990 des accords de coopération et
d’association entre I’UE et les Etats issus de I’ex-bloc soviétique indique a juste titre que la
priorité est donnée aux moyens civils d’action. L’inclusion dans les taches de Petersberg (voir
infra) de missions humanitaires et d’évacuation aux c6tés de missions de forces de combat en
est un autre exemple. Des lors, la politique de défense que la PESC annonce vouloir a terme
développer, ne semble pas constituer en soi un élément suffisant permettant de remettre en
cause le caractere civil de la puissance européenne.

STAVRIDIS confirme ce raisonnement lorsqu’il affirme qu’en acquérant une
dimension militaire, I’'UE pourrait enfin constituer une véritable puissance civile agissant dans
le sens de la protection de principes et valeurs démocratiques sur la scéne internationale'”.
Selon lui, la dimension du « tout civil » serait donc désormais dépassée et ne correspondrait
plus a la situation internationale de la Guerre froide durant laquelle le développement de
capacités civiles pouvait paraitre indispensable110 pour un acteur comme 1’UE.

L’UE doit progressivement pouvoir assumer une plus grande place sur la scene
internationale. Cela implique qu’elle doit disposer d’un éventail d’instruments incluant
également la force militaire afin de poursuivre ses objectifs de nature civile. En effet, selon
STAVRIDIS, une puissance civile doit pouvoir, entre autres, avoir recours a la force militaire
lorsqu’il s’agit de protéger des valeurs démocratiques. La militarisation de I’UE peut des lors
constituer un avantage dans la facon de concevoir la puissance civile, pour autant que les
outils militaires en question soient utilisés en accord avec les objectifs civils de promotion des
principes démocratiques'''. Tout comme WHITMAN, STAVRIDIS affirme ainsi que les
outils militaires doivent certes faire partie de la boite a instruments a la disposition de I’'UE,

mais qu’ils doivent néanmoins occuper une place secondaire par rapport aux instruments de

nature civile.

"8 1bid., p. 25.
19 Stelios STAVRIDIS, « Why the "Militarising" of the European Union is strengthening the concept of a
"Civilian Power Europe" », Robert Schuman Centre for Advanced Studies, EUI Working Papers, RSC n°
2001/17, juin 2001, p. 4 : « Thanks to the militarising of the Union, the latter might at long last be able to act as
a real power in the world and more importantly as a real civilian power, that is as a force for the promotion of
democratic principles in the world. ».
"0 Ibid., p. 21.
" Ibid., p. 20 : «[...] rather than seeing the militarising of the EU as the end of the concept of a civilian power,
such a development makes the concept even more useful. But it also means that the EU will have to be very
careful about how it will use its developing military capacity. ».
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Ainsi, si la force militaire n’est pas primordiale et ne doit pas constituer le
fondement de 1’action européenne, il apparait évident qu’elle doit néanmoins en faire partie.
Cette question liée a I’acquisition d’instruments militaires par I’UE, demeure essentielle au

sein du débat concernant la qualité civile de la puissance européenne.

Une dimension défense au conditionnel

Toutefois, le méme scepticisme que pour la dimension sécurité de la PESC
apparait (cf. supra). La France, suivie par I’ Allemagne et la Belgique, souhaite a travers cette
éventuelle dimension « défense », construire une Europe militaire puissante capable d’agir sur
la scene internationale d’une seule voix, libre de toute « servitude » transatlantique. Cette
attitude francgaise s’oppose a une mentalité plus pragmatique et protectionniste, représentée
principalement par le Royaume-Uni, qui souhaite renforcer le lien transatlantique et qui est
réticente a voir 'UE développer sa dimension politique, et encore moins une défense

européenne.

La PESC semble ainsi se trouver a la croisée des chemins entre plus ou moins
d’intégration. La rédaction de 'article J.4 du traité de Maastricht laisse transparaitre cette
hésitation. En consacrant « la définition a terme d'une politique de défense commune, qui

. . . ; 112 . <
pourrait conduire, le moment venu, a une défense commune » °, les dirigeants européens

privilégient la voie du milieu.

Telle que présentée, cette formule ne constitue rien de plus qu’une déclaration
d’intention a valeur programmatique et politique. Cette formulation permet d’un c6té de ne
pas froisser les attentes atlantistes''”, sans pour autant empécher de [Iautre
I’approfondissement de I’édifice européen. Il s’agit la d’une entente réalisée entre les
partisans d’une « politique de défense commune » — principalement les britanniques — hostiles
a une « Europe puissance », et les adeptes d’une « défense commune » — le couple franco-

allemand — favorables a une Europe militarisée.

"2 Article J.4, paragraphe 1 du traité sur 1'Union européenne.
'3 Dans ce contexte international incertain, les Etats européens ne peuvent pas se permettre de négliger le lien
transatlantique et doivent prendre en compte les intéréts anglo-saxons d’outre-mer et d’outre-Atlantique dans
I’approfondissement de I’édifice européen.
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Plus spécifiquement, le conditionnel « pourrait» ainsi que I’expression «le
moment venu » utilisés afin de traduire le passage d’une politique de défense commune a une
défense commune, temperent grandement la réflexion sur une dimension militaire
européenne. En effet, I'utilisation du temps du conditionnel présent exprime dans ce cas
précis une éventualité, une situation dont la réalisation est incertaine et qui dépend
d’événements qui ne sont pas déterminés. De méme, I’emploi de la formule «le moment
venu » indique une certaine intemporalité. Bien que le terme « moment » vise a décrire un
temps au cours duquel un événement doit se produire, I’adjonction du mot « venu » lui donne

un aspect imprécis.

Telle que rédigée, cette phrase semble ainsi plutdt faire état des réserves
européennes a avancer vers la mise en place d’instruments militaires. Cela conforte I’analyse
élaborée par Karen E. SMITH, qui estime qu’une militarisation de I’UE risquerait de réduire a
néant sa contribution a la construction d’un systeéme international d’une nature différente,
dans lequel I’emploi de la force coercitive est proscrit et ou les moyens civils d’action
détiennent la priorité'". Selon SMITH, poursuivre le développement d’une dimension
défense au sein de I’'UE reviendrait a admettre que la puissance militaire est une variable
encore d’actualité dans la construction des relations internationales et ce, quand bien méme
elle ne représenterait qu’un instrument résiduel, a n’utiliser qu’en dernier recours et
uniquement afin de promouvoir les intéréts européens' ',

En se dotant de capacités militaires, I’UE invaliderait le fondement méme de son
existence, fondé sur I’action collective et 1’utilisation de moyens civils, visant a promouvoir
les valeurs et principes communs, tels la justice, la démocratie, I’Etat de droit. Ainsi, si
d’aucuns, tel BULL, persistent a considérer souhaitable de développer une dimension
militaire a I’action extérieure de I’UE, il n’est pas certain que cela constitue une véritable
valeur ajoutée pour I’UE. Le résultat d’un tel compromis (une dimension militaire a n’utiliser
qu’en dernier recours) serait désavantageux, dans la mesure ou I’UE perdrait beaucoup plus
qu’elle n’aurait a y gagner''°.

En développant une force européenne, elle perdrait toute la 1€gitimité dont elle

bénéficie aupres des autres acteurs du systéme international en tant que puissance civile. En

"4 Karen E. SMITH, « The End of Civilian Power EU : A Welcome Demise or Cause for Concern? », op. cit., p.
28 : «in which civilian instruments are wielded on behalf of a collectivity which had renounced the use of force
among its members and encouraged others to do the same ».
"3 Ibid., pp. 27-28.
"8 1bid., p. 28.
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s’affirmant civile, I’'UE s’engagerait a intervenir au sein du systéme international pour la
gestion des crises avec des moyens non-militaires. Toutefois, I’avenement de la PESD et
d’une dimension militaire, invalident en partie cette pensée et rejoignent dans une large

mesure les analyses de STAVRIDIS et WHITMAN.

Il semble ainsi a nouveau évident que la PESC, dans sa composante « défense »,
tout comme précédemment dans sa dimension « sécurité », fait 1’objet d’un compromis,
donnant ainsi une impression d’impuissance et I’empéchant d’assumer ses responsabilités, ne
serait-ce que sur la scene européenne. Or, I’adoption de la PESC ne devait-elle pas faire
émerger une Union forte, capable d’assumer la sécurité du continent européen ?

La tournure complexe empruntée pour la formulation de la PESC reflete 1’état
d’esprit dans lequel 1’identité sécuritaire européenne se forge. Loin d’étre la politique tant
espérée qui aurait fait émerger I’UE sur la sceéne internationale, elle semble plus étre le
résultat d’un besoin de renouveau dans la construction européenne, couplé a la nécessité de
combler un sentiment d’insécurité et d’avenir incertain dans un environnement international
fragile. Si une premiere lecture du contenu de la PESC laisse présager la construction d’une
politique de sécurité et de défense aboutie, une étude détaillée met a jour I’asthénie
européenne a parler d’une seule voix, la relative désunion des européens sur la question, ainsi
que I’ambiguité générale de la PESC.

L’incapacité pour I’UE d’affirmer sa volonté de faire de la PESC un instrument
stratégique de sa politique étrangere, au moyen notamment d’instruments de nature militaire,
la relegue a développer par défaut une dimension civile. En étant trop hésitante sur la forme et
le fond de la PESC, I’'UE rate son entrée dans ce nouvel ordre mondial et connait des

difficultés a s’imposer comme une véritable puissance sinon globale, au moins régionale.

2. L’UEO revitalisée : I’avenir de la PESC ?

Alors que les dirigeants europé