Les limites de I'Europe de la défense

Depuis la fin de la Guerre froide, les Etats memkoe I'Union européenne ont mis en
chantier une politiqgue étrangere et de sécuriténtone (PESC), prolongée bientdt par une
politique européenne de sécurité et de défensePHIS répondaient ainsi a une exigence
implicite des péres de la construction européennesg proposaient d’édifier pas a pas une
fédération européenne, mais avaient échoué lois datative de création de la Communauté
européenne de défense (CED), et a I'invitation fdkende Léo Tindemans qui indiquait en
1975, dans un rapport au Conseil européen : « lohJiuropéenne restera incompléte aussi
longtemps qu’elle n'aura pas de politique de défessmmuné » Le traité d’Union
européenne (TUE) de 1992 soulignait la distinceéotre la PESC, la politique de défense,
envisagée « a terme », et la défense commune,oquigit en résulter « le moment venu ».
Mais c’est I'Union de 'Europe occidentale (UEO)i gait alors chargée, pour une période
indéterminée, de jouer le r6le d’interface enttéHd’et TOTAN.

C’est au sein de cette derniére que la Francékémagne envisagent ensuite de développer
une identité européenne de sécurité et de défdBS®Y, mais a la suite du sommet franco-
britannique de Saint-Malo et des sommets europdengienne et d'Helsinki (1998-1999),
'Union européenne, tirant les lecons de lintem@m au Kosovo, se donne un cadre
favorable a la coopération militaire et policidf&EO étant mise en sommeil. Des structures
sont alors mises en place (Comité politique et @muisté, comité militaire, état-major de
'UE), des obijectifs sont fixés, les capacités taites et de police jugées nécessaires pour
conduire des opérations de gestion des crisesrsoamsées. Le Conseil européen de Laeken
(2001) peut ainsi adopter la déclaration d'opératadité de la PESD. Depuis 2003, ce
dispositif a permis de conduire une vingtaine dssions de gestion des crises en Europe et
en Afrique, mais aussi au Proche-Orient et en Asi&ud-Est. Le bilan concernant la PESD,
présenté au Conseil européen, est donc positif.

Mais quelles que soient les évolutions en couss,lifaites du projet d’'une Europe de la
défense apparaissent rapidement : elles tienndmtnature méme de I'Union européenne,
mais aussi aux difféerences d’ambition entre ses Ionesnqui se traduisent notamment par
l'inégalité des efforts accomplis.

! Rapport de M. Tindemans, premier ministre de Bgigiau Conseil européen, Bruxelles, 29 décembrB, 197
Bulletin des Communautés européenseapplément 1/76, OPOCE, Luxembourg.

Concept commun franco-allemand de Nuremberg, 9 erdBee 1996, voir http:/mjp.univ-
perp.fr/defense/1996nuremberg.hites autres textes mentionnés dans ce rapporégalement disponibles sur
notre site Internet aux rubriques défense ou Europe




Les limites tenant a la nature de I'Union européenn e

L’'Europe n'est pas un Etat. Au contraire des Ethtss, elle n'a pas de centre de décision
unique. La défense notamment incombe toujours atats Enembres. Chaque Etat est
responsable de son intégrité territoriale et duntieai de I'ordre public. Le traité de Lisbofine
rappelle que I'Union « respecte les fonctions egskes de I'Etat, notamment celles qui ont
pour objet d'assurer son intégrité territoriale ntintenir I'ordre public et de sauvegarder la
sécurité nationale. En particulier, la sécuritéiamatle reste de la seule responsabilité de
chaque Etat membre. » (article 4 nouveau du TUEifié8d Il n'est pas question, dans le
cadre de la PESD, de créer une armée européenms. &ons donc, au sein de I'Union,
vingt-sept armées formées et équipées pour la skfeationale et dont la coordination et
linteropérabilité doivent étre assurées. Il n'ypas de budget de défense européen, mais
vingt-sept budgets particuliers. Chaque pays corsson propre ministére de la défense, ses
structures d’analyse et de commandement, ses retatss, ses écoles militaires, ses
infrastructures... L'unification de ces structuresupofaire disparaitre des dépenses
redondantes ou méme la spécialisation des Etats rgaliser des économies d’échelle se
traduiraient par des abandons de souverainetéseiinditgations de I'indépendance nationale
jugés inacceptablds

Chaque Etat définissant sa politique étrangéra gbitique de défense, la PESC et la PESD
résultent de l'addition de ces politiques et de pmmis entre les Etats membres. Ainsi

I'Union demeure souvent incapable de définir unsitpn diplomatique commune en raison

des divergences d'intéréts entre ses membres. @nla constater notamment en 2003, au
moment de l'intervention américaine en Irak ; oantiencore de le remarquer concernant la
reconnaissance de l'indépendance du Kosovo, outem@int a propos de la crise au Tibet.

Bien que I'Union ait souhaité se doter « d’'une c#paautonome d’action appuyée sur des
forces militaires crédibles », elle ne disposedgmforces propres et I'exécution d’une mission
repose donc sur les moyens — fort inégaux — misgosition par les Etats membres, au cas
par cas.

Le traité de Lisbonne prévoit I'évolution de cetielitique européenne de sécurité et de
défense a laquelle est consacré le titre V du TUidifie¢. Selon I'article 42 : « La politique
de sécurité et de défense commune inclut la diéimfirogressive d'une politique de défense
commune de I'Union. Elle conduira & une défensenwone, des lors que le Conseil
européen, statuant a l'unanimité, en aura déciug. @ Mais I'alinéa suivant rappelle que
certains Etats membres « considérent que leur siéfemmmune est réalisée dans le cadre de
I'Organisation du traité de I'Atlantique Nord ». (21 des 27 Etats membres de I'Union
appartiennent aussi a I'Alliance atlantique et &énimité est toujours requise pour les
décisions ayant des implications militaires et plas questions de défense, sous la seule
réserve de la clause d’abstention constructivevdriéualité d’une divergence globale entre
I'Union et I'Alliance est donc totalement invraisblable, la seule hypothése sérieuse est la
division éventuelle des Européens a propos d’uiative américaine.

3 Journal officiel de I'Union européenn€306, 17 décembre 2007, 274 pages.

* On trouve sur le sithttp://www.europa.ela version consolidée du traité d’Union européeendu traité sur
le fonctionnement de I'Union européenne, incorpblas modifications introduites par le traité delanne.

® patrice BuffototEurope des armées ou Europe désarmviehalon, Paris, 2005, p. 69-70.




Trois dispositions du traité de Lisbonne méritef@itréd soulignées : la clause de défense
mutuelle, une clause de solidarité plus généralanet définition élargie des missions de
sécurité et de gestion des crises.

Le traité de Lisbonne reprend tout d’'abord, endlédrant, 'engagement souscrit dans le
cadre de I'UE®. Cette clause de défense mutuelle figure au papagr7 du méme article 42
du TUE modifié : « Au cas ol un Etat membre sdialifiet d'une agression armée sur son
territoire, les autres Etats membres lui doivedeait assistance par tous les moyens en leur
pouvoir ». La nouvelle rédaction oublie simplemtnfprécision « militaires et autres » qui
figurait a I'article 5 du traité de Bruxelles madif

En revanche, la nouvelle clause de solidarité fgtil’objet de l'article 222 du Traité sur le
fonctionnement de I'Union européenne (TFUE), obliggnion a mobiliser «tous les
éléments & sa disposition, y compris les moyengainils mis & sa disposition par les Etats
membres » dans deux hypothéses : pour faire faneeadattaque terroriste et en cas de
catastrophe naturelle ou d’origine humaine. Lasiéniest prise par le Conseil.

Les missions de sécurité et de gestion des crsssgnées a l'origine (en 1992) a 'UEO,
étaient définies jusqu’ici par la déclaration deePsberg reprise plus tard a I'article 17.2 du
TUE : « Les missions humanitaires et d’évacuaties missions de maintien de la paix et les
missions de forces de combat pour la gestion desesgry compris les missions de
rétablissement de la paix. » Ces missions recoiuaet définition élargie a I'article 43 du
TUE modifié par le traité de Lisbonne, qui reprées dispositions de I'article 309 du projet
de traité constitutionnel. Elles comprennent désism les actions conjointes en matiere de
désarmement, les missions de conseil et d'assistamamatiere militaire, les missions de
prévention des conflits et les opérations de s&atibn a la fin des conflits ».

L’exécution d’'une mission reposant sur les capadibérnies par les Etats membres, ceux-ci
s’engagent a améliorer leurs capacités militaites;éalisation de cet objectif devant étre
favorisée par I’Agence européenne de 'armement @oaréation anticipée a été décidée par
le Conseil européen de juin 2003.

Dans le domaine de I'armement en effet, le soucpserver I'autonomie de décision et
d’action a un codt croissant. Pour faire face @flation des matériels et a la diminution des
budgets qui entrainent la réduction des commantete® séries, les Européens se sont
engageés dans une politique de réalisation en congaymogrammes d’équipement, puis dans
une tentative d'intégration des marchés, visanlistituer des entreprises européennes aux
entreprises publiques et aux champions nationawas Ms gouvernements sont-ils disposes,
pour obéir a cette logique économique, a renondenraautonomie de décision ainsi qu’aux
outils nationaux de production? La France obédisaak principes d’autosuffisance et
d'indépendance en matiére d'armement. Y renoncest enettre en cause l'indépendance
nationale. En revanche, on peut aussi envisageartecipation a des programmes pilotés par
des entreprises américaines, voire la constitutddentreprises « atlantiques » plutot
gu’'européennes. Et lorsqu’il s’agit d’acheter deatériels « sur étagere », la préférence
européenne ne joue pas nécessairement.

® Le traité de Bruxelles, conclu en 1948 entre ydume-Uni, la France, la Belgique, les Pays-Bak et
Luxembourg a été modifié en 1954, pour permetmdHésion de I'Allemagne et de I'ltalie, aprés I'écidu
rojet de Communauté européenne de défense (CED).
Déclaration de Petersberg, Conseil des ministres 'HEO, 19 juin 1992, voir http://mjp.univ-
perp.fr/defense/ueo92a.henharticle 17.2 du TUE modifié (Nice).




L'Union devait donc disposer de « capacités miksiet civiles afin de gérer les crises
internationales et d’apporter une aide humanit@iceux qui en ont besoifi.xCes capacités
ont été recensées lors des conférences d’engageeramettant de constituer un catalogue de
forces. Un premier objectif global avait été fixées Etats membres devaient étre capables de
déployer dans un délai de 60 jours et de soutamdant une année au moins des forces
militaires pouvant atteindre 60 000 personnes. éplaiement de ces forces implique des
moyens de commandement, de contréle et de renseggmel’équipement et la logistique
nécessaires, ainsi que des unités pour assurelelaer 90 % de ces forces sont fournies par
les cing pays majeurs de I'Union: Royaume-Uni,nEm Allemagne, ltalie et Espagne
(Eurb).

En mai 2004, un nouvel objectif a été fixé afin permettre I'exécution de nouvelles
missions. Il s'agissait de disposer d’'une capatiééponse rapide et de projection de forces,
afin de lancer une opération cing jours apres ldsd#n du Conseil et de commencer son
exécution dans les dix jours. L'objectif de 13 grements tactiques de combBaftlegroup)

de 1500 personnes a été alors fixé, afin de meeerogérations d’'une durée de 30 a 120
jours. Depuis janvier 2007, I'UE est en mesure dattm@d en ceuvre simultanément deux
opérations de réaction rapide avec ces groupenetigues. Ces forces peuvent également
étre mobilisées dans le cadre de 'OTAN dont Ipak#if est analogue.

Un accord avec I'OTAN, conclu le 17 mars 2003 (agements Berlin Plus), permet a
I'Union de disposer d’'un acces garanti aux capadtplanification de 'OTAN, ainsi qu’aux
moyens et capacités de I'OTAN pour des opératiomgektion de crise dirigées par les
Européens. Cet accord permet d'éviter la duplicattes moyens, favorise I'interopérabilité
des forces et permet de placer les mémes forcés daidisposition de I'OTAN, soit a la
disposition de 'UE, selon le choix politique détené.

Mais il confirme que I'Union tend a devenir un s@ystéeme de 'OTAN. La définition des
objectifs et les contraintes qui pésent sur latigoie européenne de sécurité et de défense
suggérent une hiérarchisation des missions. A I'®TAes missions les plus importantes,
sous la direction des Etats-Unis ; & I'Union eusspee, les missions requérant des moyens
plus limités et exécutées dans son voisinage.

L’'Union doit-elle se résigner a cette situation @& donner pour tache — a l'avenir — de
devenir une puissance globale, influente dans kesye international ? Les dirigeants
francais ont toujours affiché une préférence erdawe cette option, mais on peut douter de
'enthousiasme de la totalité de nos partenairas. put d'ailleurs se demander si les
gouvernements nationaux, et le gouvernement fradggremier, peuvent accepter de perdre
les outils diplomatiques et militaires au profiud’organe européen. Les opinions publiques
sont-elles prétes a accepter que la sécurité de pays dépende de décisions prises par des
dirigeants étrangers qui décideraient de la gustrde |la paix ? Bref, les Européens veulent-
ils rompre I'alignement sur les Etats-Unis et sard® les moyens d’une diplomatie et d’'une
défense indépendantes ?

8 Voir notamment la déclaration du Millénaire, Cahseropéen d’Helsinki, 10 et 11 décembre 1999.



C’est I'élargissement de I'OTAN qui précéde en géhéelui de I'Union européenne, et le
traité de Lisbonne reconnait que pour la plupagetemembres I'Alliance atlantique reste le
fondement de leur défense collective. La politigeedéfense de I'Union devrait donc rester
modeste et limitée aux actions de solidarité etréames missions de prévention des crises et
de maintien de la paix, les opérations les plusomamtes ayant lieu dans le cadre de
I'Alliance atlantique. Les moyens que les Etats mes paraissent disposés a mettre au
service de I'Union ne lui permettent pas de s’afér comme une puissance independante des
Etats-Unis

Les limites de I'effort de défense des membres de | 'Union

L’'Union pour exécuter ses missions doit disposerfatees crédibles qui sont mises a sa
disposition par les Etats membres. Ceux-ci se sogagés, dés la rédaction du projet de traité
constitutionnel en 2003, a améliorer leurs capaaitditaires. En fait, les capacités des 27
Etats membres sont trés inégales, de telle sorée lgutraité de Lisbonne institue une
coopération structurée permanente entre les Etatslisposent des capacités militaires les
plus importantes et qui acceptent de souscrireedgagements permanents et contraignants
en vue des missions les plus exigeantes.

Pour apprécier I'effort européen de défense etolmparer a celui des Etats-Unis, nous
n‘avons retenu ici que les cing principaux pays ldénion: France, Royaume-Uni,
Allemagne, Espagne et Italie (Eut5)es cing pays retenus sont en effet ceux dontivieé
internationale est la plus importante ; ils fouseist a eux seuls 90% des capacités
européennes disponibles pour la gestion des cr{84000 sur 60.000 hommes) :
I'Allemagne, la France, la Grande-Bretagne et lidtaavec 12.000 hommes chacun et
'Espagne avec 6.000. Il existe entre eux une naité géeographique (ils forment un X a
'ouest de I'Union, la France constituant le paitintersection des deux branches de cet X
occidental) et leur agrégation donne une populdttale & peu prés égale a celle des Etats-
Unis. Certes ces cing pays (Eur5) ne forment pasnsemble politiquement cohérent, mais
comparer les Etats-Unis avec les 15 anciens menuaré$JE ou avec les 27 ne serait pas
plus significatif en raison de la modestie de beffconsenti par la plupart de ces pays.

Pour mesurer cet effort, on a utilisé les donnéasnies par 'OTAN en décembre 2308t
certains chiffres ont été tirés de la base de demsér les dépenses militaires de I'Institut
international de recherches sur la paix de Stocki{SIPRI)'%. Cing indices ont été retenus :

- le montant des dépenses de défense de chaquet sayséyolution depuis la fin de la

Guerre froide ;

- la part des ressources (en pourcentage du PIBgltaspe pays consacre a sa défense

et son évolution ;

- le nombre des militaires ;

- le montant des dépenses de défense par habitant ;

- le colt moyen d’un militaire dans chaque pays.

® Au contraire de notre étude plus globale sur 4fbfeeuropéen de défense et ses implications kaitgé » in
Jean Klein ealii, Vers une politique européenne de sécurité et dandéfEconomica, 2003.

10 Compendium OTAN -Russie sur les données économigtiénanciéres concernant la défense, 20 décembre
2007. Les dépenses de défense sont fondées seéfifdtiodn OTAN, ce qui explique la différence aviss
chiffres publiés par les médias francais ou figudems les documents parlementaires.

1 http://www.sipri.org
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Le premier graphique présente les dépenses desaéten 'Eur5, ainsi que leur évolution
entre 1985 et 2006. Il montre que la France et dyyaBme-Uni distancent nettement
'Allemagne, qui dépense moins en 2006 que ne digieta seule RFA en 1990. Ses
dépenses sont aujourd’hui a peine plus élevéescelles de I'ltalie, malgré le différentiel
démographique. L’'Espagne est largement au-dessous.

2 - Dépenses militaires Europe/Etats-Unis (M$)
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Le graphique 2 compare I'effort de défense de HEet celui des Etats-Unis. Il permet de
constater une évolution tres contrastée : les digsede I'Eur5 ont augmenté beaucoup plus
gue celles des Etats-Unis entre 1985 et 1990,gniisettement baissé entre 1990 et 2000. En



revanche, elles connaissent une légere hausselarsctourants) bien plus modérée qu’aux
Etats-Unis depuis I'élection de Georges W. Buslegtattentats du 11 septembre 2001. La
comparaison de I'effort des Européens avec celsiiftats-Unis montre la disproportion des
moyens financiers. L’effort budgétaire des EtatssUsiélevait en 2006 a 527 milliards de

dollars, I'effort des cing pays majeurs de I'Unian,200 milliards seulement (France 54 ;

Royaume-Uni 60 ; Allemagne 38 ; Italie 33 ; Espadi® pour une population et des

ressources comparabtés

3 - Dépenses de défense en % du PIB, prix constants

; ; 0 @ 1985-89
3 - Dépenses de défense en % du PIB, B 1995-99

prix constants 0 2006

Espagne Italie Allemagne France Royaume-Uni Etats-Unis

En pourcentage du PIB et a prix constants, la dition de I'effort de défense depuis la fin
de la Guerre froide devient nettement visible. Rthacun des pays étudiés, la colonne de la
période 1985-1989, la derniére de la Guerre fraddetoujours plus haute que les deux autres
colonnes. En revanche, la colonne de 2006 esthaluge que celle de la période 1995-1999
pour les seuls Etats-Unis, qui ont relancé lewrefle défense depuis I'élection du président
Bush et surtout depuis le 11-Septembre. Le Royadumea maintenu son effort durant la
méme période, alors que I'Allemagne a largemenpéde sien (de 3 a 1,3 %), ainsi que
I'ltalie et 'Espagne dont I'effort était déja fag La France dont I'effort était plus élevé que
celui du Royaume-Uni jusqu’en 2005, a davantageitéel sien en 2006.

La réduction de son effort de défense montre g@dlefhagne est plus attachée a son
développement économique et a sa prospérité quiypothétique retour sur le devant de la
scéne mondiale. Et franchement, qui s’en plaindrditEurope souhaite rationaliser
I'utilisation de ses moyens, mais leur accroissdrimepliquerait un retournement de tendance
qui parait aujourd’hui improbable.

12 Chiffres tirés de la base de données sur les dépanilitaires de I'Institut international de redtes sur la
paix de Stockholm (SIPRIhttp://www.sipri.org




4 - Dépenses de défense par habitant (US$, pr20ae)
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Le graphique 4 permet de mesurer I'effort de défguer habitant. Mesuré a prix constants
(2000), il passe pour les Etatsuniens de 16431986 a 1465 $ en 2006, aprés avoir diminué
jusqu'a 1096 $ en 2000. Les Européens dépensenicdiga moins. Les Britanniques,
réduisant leurs dépenses de 940 a 693 $, sontsausides Francais (623 $). Les Allemands,
qui étaient au niveau des Francais en 1985, osgpeeréduit leurs dépenses de moitié (de
610 a 322 $) et ils sont maintenant eu niveau tddieris dont 'effort fléchit depuis 2004 (287
$ en 2006), tandis que les Espagnols dépensentdigamoins encore (189 $). En Europe,
depuis 1995, ce sont les Norvégiens qui dépensheplus pour leur armée ; ils viennent
d’étre dépassés par les Britanniques en 2006 $670

A prix courants, la contribution a I'effort de défe est ainsi pour un Francais (875 $ en
2006) ou un Britannigue (990 $) deux fois plus laipue pour un Américain (1756 $), mais
deux fois plus élevée que pour un Allemand (4471 $alien paie 514 $ et I'Espagnol 284,
distancant le Russe (244 $) et le Chinois (37. $)

Les différents graphiques confirment que les Frianghles Britanniques assurent I'essentiel
de l'effort de défense au sein de I'Union. Mais y®ni-ils poursuivre cet effort si leurs

partenaires dans I'Union, qui sont aussi des coants sur les marchés, préférent limiter
leurs engagements ? Devant le déficit budgétaita etise économique, les gouvernements
seront tentés de trouver dans le budget de la siéles réductions de dépenses nécessaires.

13 Chiffres tirés de la base de données sur les dépanilitaires duSIPRI, précitée.



5 - Effectifs des forces armées
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L’effectif des forces armées a partout diminué’digit aujourd’hui d’aligner des troupes bien

eéquipées plutdt que les gros bataillons qui paaeess nécessaires durant la Guerre froide. On
notera que les Britanniques conjuguent des dépesmgenues avec de faibles effectifs, ce
qui parait étre le signe d’un effort qualitatibncernant notamment I'équipement des troupes.
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La diminution des effectifs dans I'ensemble Eurauet Etats-Unis est du méme ordre, méme
si les troupes des 5, légérement supérieures ésaddls Etats-Unis en 1995 sont maintenant
légerement inférieures en nombre. Ce graphiqueédi@tmis en relation avec le graphique 2.
Les Etats-Unis ont des effectifs & peine supérjensss des dépenses de défense plus de deux
fois supérieures. Leur capacité supérieure de gtiofede forces notamment s’explique par
cet effort plus soutenu.
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Le dernier graphique précise ce qui vient d'étrat & propos du graphique précédent. Il
présente le colt moyen d’'un militaire dans chacaes pll permet de constater que le soldat
allemand et le soldat francais ont le méme codtifsa charges et équipement compris),
sensiblement plus élevé que celui d'un soldat exgagy italien. Mais le soldat britannique et
surtout celui des Etats-Unis coUtent bien plug.dbes armées de ces deux pays sont mieux
équipées que celles des autres pays européengprisd’armée francaise, pour laquelle la
part de I'équipement dans le budget a diminuésaii@ de la professionnalisation et malgré la
baisse des effectifs. Au sein du budget francaidaddéfense, le poids des dépenses en
personnel est trop élevé, prés de 60 %, contre 40 Royaume-Uni et 33 % aux Etats-Unis.
Pour permettre I'exécution des programmes d’équigggmune réduction significative des
effectifs doit donc étre encore réalisée.

Avec la fin de la Guerre froide, aucune menace @wime parait peser sur 'Europe. Les
risques sont plus diffus : le terrorisme, les atsfllans les régions voisines de I'Union. Les
Européens, attachés a la prospérité économiqueisagant une puissance tranquille,
pacifique, privileégiant la négociation et le mudtéralisme. Ils souhaitent toucher durablement
les dividendes de la paix, et ne paraissent pg®sks aujourd’hui a se lancer dans une quéte
de la puissance. lls semblent s’Taccommoder majenieent, au moins dans les faits, de la
domination protectrice des Etats-Unis.

La construction de I'Europe a souvent été présenttame le moyen de combattre la
prépondérance des Etats-Unis, 'Europe de la défenmme une alternative a 'OTAN. Je
pense qu’il s’'agissait d’'une erreur. La maniére tdoette Europe de la défense s’édifie
confirme qu’il s’agit d'un complément a I'Alliancatlantique. Le retour de la France dans
I'organisation intégrée de 'OTAN, envisagé paplésident Sarkozy, suggére que la France
accepte désormais cette hiérarchie des organisatienrejet de la double intégration au sein
des Communautés européennes et au sein de 'OTANe mgnéral de Gaulle rendait une
Europe de la défense impossible. L'acceptationetie clouble intégration permet aujourd’hui
I'édification d’une Europe de la défense, mais e sle I'Alliance atlantique. Il y a loin de
'Europe révée a la réalité.

Jean-Pierre Maury
Université de Perpignan



