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«La crise et ses contraintes budgétaires n'ont fait
gu'amplifier le désarmement de I'Europe. Tous erdemles
Européens ne dépensent plus que 18% des créditsired
mondiaux, contre 30% il y a 10 ans. Le monde, danséme
temps, a accru ses efforts de 65% jusqu’a 1 750andis de $.
L’Europe ne dépense qu’un tiers de ce que '’Américpnsacre
a sa defense; les pays émergents ont relancé unsea
'armement.

L'abandon européen a certainement contribué a rends
monde moins s(r, ouvrant la porte a « la guerrdivar» (les
petits hommes verts), aux « conflits gelés» qunskiplient a
nos frontiéres, au terrorisme qui, désormais, défieertement
la suprématie occidentale. Les risques étaient asnmais
largement ignorés. Les menaces sont la, nombreetsdsen
sous-estimées.

Jean-Dominique Giuliani, Président de la FondatRobert
Schuman, 2014.

Ces propos récents refletent un discours aujourdibminant, considérant I'évolution des
dépenses militaires européennes comme un signahi pdiautres d’'un déclassement
stratégique et d’'une mise en danger des Européete scéne mondiale. Dans un contexte de
contraintes budgétaires aigués et de priorité igokt accordée aux enjeux internes, les
dépenses militaires ont certes servi de variabdgustement en Europe, alors que d’autres
acteurs internationaux s’arment et que les risgetesnenaces n’ont pas disparu dans
I'environnement international. Le discours alarmistir les conséquences de I'évolution des
dépenses de défense des Européens doit étre refleoreét la question de la pertinence de
I'outil militaire pour faire face aux défis sécwiites contemporains, et celle de la finalité des
dépenses militaires dans le cas d’'une UE non enifiditairement et rétive aux aventures
militaires. Les Européens se mettent-ils réellemanidanger ou ont-ils fait le choix de se
tourner vers une forme fliyper soft powedont I'outil militaire n’est pas le critere central



Faut-il s’alarmer de I'évolution des dépenses mildéires européennes?
Des discours alarmistes

Les acteurs du monde de la défense, officiels ay soulignent majoritairement la faiblesse
des efforts européens en matiere de défense. Agauminternational, responsables otaniens,
thinks tankset médias transatlantiques soulignent par exenuée: « de plus en plus, sans
I'assistance des Etats-Unis, les forces arméegpéanmes éprouvent des difficultés a mener
des opérations militaires basiqués Bn France, les militaires, oscillant entre sefisétion

et lobbying, alertent aussi sur les réductions Btalges dont leur ministére de rattachement
fait I'objet. lls sont trés largement relayés pas lanalyses dethink tankseuropéens et
nationaux, par voie de tribunes ou de «recour®xpért » dans les médias ou dans les
publications spécialisé&sAinsi est-il rappelé qu’« [a]lors que le budghirois de la défense
double tous les cinq ans, les Européens empétnés lda crise de lI'euro semblent se
désintéresser des questions stratégiques, et pEuest la seule région du monde ou les
dépenses militaires stagnent depuis dix &n&Emerge un discours commun catastrophiste
signalant un déclassement stratégique et une misareger d’Européens refusant d’assumer
leur sécurité en baissant leurs dépenses militalees qu’elles augmentent ailleurs, et que de
nouvelles menaces se concrétisent.

Quelle est la réalité des évolutions des dépendédairas européennes et quelles en sont les
conséquences? Avec la fin de la guerre froidepéas européens ont, il est vrai, cherché a
diminuer leurs budgets et effectifs militairess &ffectifs totaux des armées des Etats de 'UE
sont passés de 2,8 millions en 1975 a 1,55 milkan2002, réduisant ainsi le taux de
militarisation (ratio effectifs militaires / popuian totale) a 0,4 en 2002, contre 0,51 pour les
Etats-Uni$. Professionnalisation et rationalisation ont demméconduit I'ancien secrétaire
ameéricain a la Défense, Robert Gates, a s’alarmda thiblesse des budgets et des capacités
militaires européefisLa crise depuis 2008 aggrave la situation, legsE¢uropéens revoyant
a la baisse des budgets consacrés a la défensaeudedifficiles a justifier aupres d’opinions
publiques revendiquant un investissement de I'&4ais les domaines sociaux ou I'éducation.
L’Agence européenne de défense (AED) estime aing ¢ PIB et les dépenses
gouvernementales globales des Etats européensromespectivement de 1,6 % et 0,9 %
entre 2009 et 2010, tandis que les budgets de skfeaissaient de 2%Pour autant, ces
évolutions ne suffisent pas a argumenter d’'une mrisdanger et d'un déclassement collectifs
des Européens.

Les dépenses militaires « européennes » ne baigasrar elles n’existent pas

Alimentant la thése d'un déclassement de I'UE, éesnparaisons entre des dépenses
militaires européennes reposant sur un agrégadé@emnses nationales des Etats membres de
'UE, et les dépenses d’autres acteurs quant &exjues, sont inopérantes : contrairement a
la Chine, aux Etats-Unis ou & la France, 'UE et tme telle n’a ni armée ni budget militaire
propre, et I'addition des budgets et capacitéstairidéis des Vingt-Huit ne donne aucune idée

2 Voir par exemple Steven Erlanger, « Shrinking perilitary Stirs Concern »[he New York Time&2 avril
2013.

3 Voir par exemple Bastian Giegerich et Christopv@gmann, « Sustaining Europe’s SecurityBurvival
vol. 56, n° 4, ao(t-septembre 2014, pp. 39-50.

4 Camille Grand, « La France et 'Europe au risqueléclassement stratégique_e, Monde 1°" avril 2012.

5 Patrice BuffototEurope des armées ou Europe désarméeais, Michalon, 2005, p. 38.

6 Vivien Pertusot, « Quand la crise menace la ppiiiextérieure de I'Union européenndPslitique étrangére
n°2/2012, pp. 401-413.

" Vivien Pertusotpp. cit, p. 407.



du potentiel collectif des Européens a assurergeapre sécurité ou a contribuer a la stabilité
et a la sécurité internationales. Tout juste la mamison des efforts consentis par les Etats
membres permet-elle de mesurer leur attachemegrliaéx capacités militaires comme outil
de garantie de leur sécurité et de contributidordde international : Francais et Britanniques
consacrent ainsi 2,2% et 2,3% de leur PIB a lamd&fecontre 0,8% dans le cas de I'Autriche
ou du Luxembourgy

La faiblesse des budgets européens de défenserestitre, a mettre en perspective. La
plupart des Etats européens consacrent moins del@ B a leur défense en 2014, et les
budgets européens de défense ont globalement luksgd % entre 2008 et 2013. Mais les
trois grands contributeurs militaires européensammnu des baisses de dépenses militaires
plus nuancées: -5,2% pour le Royaume-Uni, -3,86806rpla France et +2,8% pour
I'Allemagnée’. Surtout, la question de la rationalisation desyens et des capacités que
fournissent a « I'Europe » ces budgets nationauixé&me posée : les dépenses nationales ne
font pas des capacités européennes si elles ngasmhises en commun (mutualisation) ou
au moins en cohérence (coordination). Joylon Htwestime a ce titre que « bien que I'UE
dépense collectivement environ 60 % du budget tendé des Etats-Unis, la duplication et le
gaspillage conduisent 'UE a ne disposer que deébol@es capacités américaine »
Comprendre si les Etats membres de 'UE se metthdctivement en danger exige donc de
dépasser l'analyse des statistigues nationales aienm dépenses militaires et d’étudier
I'aptitude des Européens a développer, ou norgdpacités communes qu’exigent les risques
et menaces auxquels ils sont confrontés.

Quelles capacités européennes pour quelles merraces

Cette analyse se heurte a un double défi: le Bamsisyphien du chantier capacitaire
européen d'une part, et I'absence de clarificagomopéenne poussée des risques et des
menaces d’autre part.

Les efforts capacitaires devaient donner corps aiseours de légitimation de la politique
européenne de défense. Le Conseil européen de &/ienndécembre 1998, avait considéré
gue «la Politique étrangere et de sécurité comndeait s'appuyer sur des capacités
opérationnelles crédibles si I'on voulait que I'Onieuropéenne soit en mesure d’occuper
pleinement la place qui lui revient sur la scérterimtionale %. Plus récemment, l'article 28
A du traité de Lisbonne précise que I'exécution tdehes de 'UE en matiére de politique
européenne de défense « repose sur les capacitgsefo par les Etats membres ». Une
succession d'initiatives et processus capacitaitesité de donner corps a cet objectif :

Document 1 : Une chronologie des principaux catadsget initiatives capacitaires de 'UE
(d’aprés SEAE, 2014) :

- 1999-2000 : Objectif capacitaire global d’Helsi(ik5 brigades, 60.000 hommes a I’horizon 2003).

- 2004 : Objectif capacitaire global 2010 (13 grements tactiques de 1.500 hommes, horizon 2010)

- 2006-2009 : Plan de développement des capaditépéecnnes (augmenter la convergence capacitdire en
Etats membres)

8 Source : SIPRI, 2013.

9 Voir Klaus Larres, « Une Europe démilitarisée ? tdgard américain »Politique étrangére n°2/2014,
pp. 117-130.

10 Jolyon Howorth, « France, NATO and European Securstatus quo unsustainable; new balance
unattainable? >Rolitique étrangéren®4/2002-2003.

11 Maartje RuttenDe Saint-Malo a Nice: les textes fondateurs dedfedse européenn¥olume |, Cahiers de
Chaillot n°47, Paris, Institut d’Etudes de Sécudi¢ée’UE, 2001, p. 13.



- 2010 : Initiative de Gand (Pooling & sharing visa réduire les colts et optimiser I'efficacité dapacités
militaires européennes)
- 2012 : Initiative de Weimar (Mutualisation et {@aye des capacités européennes)

La réitération chronique de ces engagements dapasi démontre la difficulté des
Européens a répondre aux besoins qu’ils parvierpahois a identifier, grace notamment au
travail des institutions bruxelloises de la PSPBQ.a révision a la baisse des objectifs
capacitaires, entre un objectif global initial d@.@0 hommes (2000) et la mise en place
laborieuse de groupements tactiques (2004 a nas)jpar ailleurs jamais utilisés, illustre
aussi cette difficulté des Européens a atteindreslpropres objectifs. Cela conduit-il a leur
mise en danger? La réponse differe en fonctiontgess de risques et menaces percues
comme affectant les Européens, et de la pertindasecapacités militaires pour y répondre.
L’absence d’évaluation collective des risques ehawes a I'échelle européenne depuis la
timide tentative de la Stratégie européenne derséale 2003, et I'absence de clarification
sur les outils et méthode les plus appropriés ydaire face pose ici davantage probléme a
'UE que la faiblesse des dépenses et capacit@singis européennes.

Les exemples récents de crises ou menaces awagiadse confrontés les Européens offrent
par ailleurs des réponses nuancées sur la peréirgmtoutil militaire. Les interventions de
pays européens en Libye en 2011 ou de la FrancéMau en 2013 ont révélé que
lintervention militaire pouvait étre nécessaire me pour lutter contre des « nouveaux
risques » comme le terrorisme ou la déstabilisati@iiats fragiles, mais aussi que I'action
militaire ne pouvait étre qu’un rouage parmi d’autfune solution de paix globale. Le cas
ukrainien nuance la pertinence de I'outil militairelans la mesure ou I'intervention militaire
nN'a jamais été envisagée par les Européens commmayen possible d’action dans ce
contexte —, mais la conforte aussi — Moscou aytaiteenent capitalisé sur sa suprématie
militaire. Les cas syrien et irakien, fournissenss des enseignements contradictoires selon
les moments: une intervention militaire directeste® sous forme de frappes aériennes, est
apparue nécessaire a la fin de I'été 2014 pouwrlgtintre un Etat islamique au levant (EIL)
devenu trop menacgant. La période précédente, ettt américain d’lrak et refus européen
collectif d’intervenir militairement dans la guermvile syrienne, semblait au contraire
dévaluer la pertinence de I'outil militaire.

L'UE n’est apparue dans aucun de ces contextes eomm acteur stratégique
potentiel, sans que le volume et l'utilisation dipenses de défense n’en soit la cause.
L’échec, pour I'heure, de la PSDC a faire émery$e comme un acteur se considérant et se
projetant comme un acteur stratégique explique exanche largement le sentiment de
désintéressement et de mise en danger qu’exprirdenfacon arithmétique, les discours
alarmistes sur les dépenses militaires européennes.

L'UE et son outil militaire : une forme originale d’hyper soft power ?

La PSDC ambitionnait de permettre aux Européenssdiaer collectivement davantage de
responsabilités internationales, de renforcer leapacités a contribuer a leur sécurité et a la
sécurité internationale. L’ambition d’en faire umstrument de puissance la mettant sur le
méme plan que les Etats-Unis ou d’autres acteuesnationaux, présupposée dans les

2 | ’agence européenne de défense, créée le 12tjalie4, vise par exemple a doter 'UE d’une politq
européenne en matiere de capacités, de recherchi@reement reposant sur une meilleure harmonisates
politiques nationales d’armement, le développentniprogrammes d’armements européens et d’'un marché
européen en la matiére.



comparaisons des dépenses de défense entre I'Uiaetres acteurs, a toujours été

minoritaire parmi les Etats membres. Reflétantéssstances étatiques au sein de 'UE, mais
aussi une volonté contradictoire de faire existéElsur la scene internationale, la PSDC a
fait émerger autre chose, une forme originakg/pér soft power

Capacités et dépenses militaires : la PSDC n'aynafié I'acteur « UE » :

Additionné, I'ensemble des moyens et initiativepamtaires Européens peut sembler
conséquent, mais doit étre replacé dans son centistursif : les Européens ont un intérét
fort a afficher politiquement leur activisme en ri@atiere, méme s'’il existe un décalage
considérable avec la réalité de I'engagement. llaeaineté demeure la pierre angulaire de
ce décalage. L'exemple de la difficile génératioa fbrce pour I'opération militaire
européenne EUFOR RCA en 2014, du fait de la réteele grands Etats européens tels que
I'’Allemagne ou le Royaume-Uni a fournir les moyerésessaires sur le terrain, est pafent
Les catalogues de force ne constituent que desitiaives théorigues des moyens que les
Etats mettraient & disposition de 'UE. Bastiang@iéch évoque a ce propos umrsemble
contradictoire de priorités politiques selon chadtiat membre», qui ne garantit pas
concretement la participation des pays dans uneatgih de crise. Cela crée un
« expectations-capabilities gap » devenu aussédilaitity gap »*, tant cette réalité contredit
les ambitions affichées par les Etats a travePRSBC depuis quinze ans.
Celle-ci reste peut-étre pénalisée par la timidigs budgets de défense, mais aussi et
davantage par un manque de volonté politique comememnd’intégration. Sans budget
propre®, la PSDC est financée par le budget PESC (396omslld’euros en 2013, dans le
cadre du budget communautaire) pour ses opératonkes de gestion de crise. Ses
opérations ayant des implications militaires nevamol étre financées par ce biais (article 28.3
du TUE), la majeure partie des codts en est suppqar les Etats membres participants. Une
partie seulement des colts — a hauteur de 10 %rrutgalisée et répartie selon une clé PNB
représentant respectivement 16,32 % pour la Frein2&,48% pour I'Allemagrté

Ce fonctionnement de la PSDC rappelle que 'UESinfEs un acteur unifié dans le
domaine de la sécurité et de la défense, empécmmEévaluation au regard des critéres
classiques de la puissance et sa comparaisorhmatifjue » avec des acteurs internationaux
étatiques.

Opérations de I'UE : la tentation d’exister

13 Jean-Pierre Stroobants, « Centrafrique : la misdiappui EUFOR menacée faute de moyerisesMonde 15
mars 2014.

1 Le concept de « Capability-expectations gap »&qrar Christopher Hill (« The Capability-ExpectasdGap,

or Conceptualising Europe’s International Roldeurnal of Common Market Studjesl. 31, n° 3, septembre
1993, pp. 305-328) vise a mesurer I'écart entreateentes dont 'UE est investie sur la scéne naladit la
capacité réelle d’action de I'UE.

15 Voir Antonio Missiroli, « Ploughshares into SwoPd&uros for European DefenseByropean Foreign
Affairs Reviewvol. 8, n° 1, 2003, pp. 5-33 ; et « Une quest@rgent : le financement de la gestion de crise au
sein de I'UE », pp. 115-125, in « L’Europe de |dethse : acteurs, enjeux, processukes Champs de Mars
Cabhiers du Centre d’Etudes en Sciences Socialés béfensen® 19, janvier 2008.

6 Données 2013. Source : Conseil de 'UE, 2014. @é$s communs sont, depuis février 2004, pris emgeh
par un mécanisme de financement spécifique : leaméme Athéna, permettant d’éviter de créer unetire

de financementd hocpour chaque opération. Celui-ci a été créé patita commune 2004/197/CFSP du
23/02/2004, révisée par les décisions du Consel4/BR5/PESC du 22/12/2004 et 2005/68/PESC du
24/01/2005.



Du point de vue institutionnel et opérationnelPlaDC a pourtant doté 'UE d'institutions et
de mécanismes communs lui permettant de menermgatmns civiles, civilo-militaires et
militaires si et lorsque ses Etats membres le startiaet le peuvent. Cest ainsi que 31
missions et opérations ont été lancées ou mengessd2001, dont 11 opérations militaires
(voir cartes). Ces arrangements et missions pezntde déploiement d’'un discours sur 'UE
agissante, destiné a montrer que I'UE existe swcéme internationale, y compris dans les
domaines de la sécurité et de la défense. La prerojgération militaire autonome de I'UE,
l'opération Artemis en République démocratique dongd en 2003, résulte ainsi de la
concomitance entre une volonté des Etats membrss tessouder aprés les divisions au sujet
de la guerre en Irak de 2003 et de la volonté derdmce de démontrer la possibilité d’'une
intervention européenne autonome sur le contindnitam. D’autres opérations plus
modestes, comme les missions de formation de 'BETM Mali, EUTM Somalie),
autorisent 'UE a affirmer a peu de frais gu’elbeece un role sécuritaire alors qu’elle s’en
remet a un Etat membre en particulier (France ali) ha a d’autres acteurs (cas des Nations-
Unies et de 'UA en Somalie) pour les missions pgs engagées. A I'exception de
l'opération EUNAVFOR/Atalanta, opération de luttentre la piraterie au large des cétes
somaliennes, aucune des opérations militaireslte fi'a répondu a un risque ou une menace
directe a I'encontre des intéréts de sécurité etanp. Les motivations de ces opérations sont
a rechercher dans une volonté de 'UE et de sets Biambres d’exister, de montrer une
réaction de leur part dans des crises et conflit$ leur semblait pouvoir jouer un réle utile et
alternatif a celui joué par d’autres acteurs (Etatganisations régionales, ONU, etc.).

Document 2 : carte des missions et opérations ersate I'UE :

EUFOR ALTHEA'
Bosnia
Herzegovina
Since: 2004

EU NAVFOR
Atalanta

EUFOR RCA

‘Central African

Republic
Sénce 2014

Military Operations

Civilian Missions

Document 3 : carte des missions et opérations paskel'UE :



I EUPOL PROXIHA |

" EUAVSEC
South Suden |
2012:32014

Civilian missions

Vers I'émergence d’'un hyper soft power ?

La vocation tacite de la PSDC a « faire existetdIsur la scéne internationale davantage
gu’'a la transformer en une hypothétique puissantewré concrétisation et justification a
travers cette multiplication de missions d’enveegonodeste pour la plupart. Le foisonnement
des initiatives capacitaires plus ou moins inatlesutiu inutilisées, comme les groupements
tactiques, participe de la méme logique. Les aonstpolitiques et stratégiques que des Etats
membres comme la France avaient placés en la P8 matérialisent ni dans I'évolution
des dépenses et capacités militaires européennegne I'évolution des missions de la
PSDC, ni dans le contenu de la PESC, dont elletitomd’outil opérationnel. L’hypothése
d’'un renoncement complet des Européens aux capauitéaires comme outil de garantie de
leur sécurité et de contribution a la stabilitérnationale, sous-jacente a certains débats euro-
atlantiqgues des années 28)e s’est pas concrétisée pour autant. L'UE dépaoune
forme dhyper soft power centré sur les outils et leviers d’influence lsivipolitique
commerciale, coopération et développement, aide ahitaire, puissance normative,
influence diffuse) mais dotée d’'un noyau de capacitécessaire a la démonstration de son
existence et a la défense des intéréts de sétesitdoins exigeants. Cette hypothése d’'une
Europe hypesoft powerou puissance qui n'aurait pas intérét a deveniaataur de premier
plan dans les domaines de la sécurité et de lansiEfavait déja été pensée lors de
I'’émergence de la PESD, au tournant des années2(8D D’aucuns se demandaient alors
si cette politique ne risquait pas de faire perdréUE sa principale spécificité en tant
qu’acteur international — sa puissance civit® quand d’autres soulignaient que méme une
puissance civile pouvait avoir recours a la fétcselon des formes et dans des contextes bien
particuliers. C’est ce dernier cas de figure, fomiteyper soft powerque dessine a ce jour
I'évolution des capacités et missions européenieda PESC et de la PSDC. Pour qui voit

19 Comme par exemple les débats autour du petit ées&lobert Kagarl.a puissance et la faiblesgParis,
Plon, 2003), mettant en exergue une Amérique ayecurs a la force car assumant des responsabilités
internationales et une Europe postmoderne, désagtiiéarnant le dos a la force.

20 Voir par exemple Karen E. Smith, « The End of [&ivi Power Europe: A Welcome Demise or Cause for
Concern? »The International Spectatpvol. 35, n° 2, avril-juin 2000, pp. 11-28.

21 Voir par exemple Stelios Stavridis, « Militarizitige EU: the Concept of Civilian Power EU Revisitedhe
International Spectatgvol. 36, n° 4, octobre-décembre 2001, pp. 43-50.



I'environnement international au regard des crigai@assiques de la puissance et des relations
internationales, cela est en contradiction avecmadification des grands équilibres
stratégiques soulignés par les comparaisons écgnes)i démographiques et militaires, ou
des événements stratégiques récents comme les mus®-ukrainienne et autour de I'EIL.
Pour qui considere que la puissance militaire gtldgiques de rapports de force ne seront
plus les déterminants fondamentaux des relatidesnationales a I'avenir,Hyper soft power
européen naissant a au moins le mérite de présantenodele alternatif d’acteur et de
comportement internationaux.

Le discours dominant évoquant une Europe désinebkeicidaire -parce que se désarmant et
renongant a assumer sa propre sécurité et a défsodr statut international- a pour faille
principale de comparer des acteurs qui ne peul@re ket d'omettre des questions clés sur le
réle de I'outil militaire dans le monde d’aujourdiret dans les décennies a venir. Considérer
gue I'Europe se met en danger parce que ses E¢amibras ne dépensent pas assez en matiére
de défense, c’est omettre que des dépenses nasomalfont pas une armée européenne, et
gue les risques et menaces auxquels sont confrteg€Européens ne peuvent tous étre
contrecarrés, et a plus forte raison prévenus)' gatil militaire. L'UE, acteur international
atypiqgue — dépourvue des criteres de puissanessigues comme les capacités militaires,
mais existant « en acte » comme une fornigyper soft powebpriginal — doit répondre aux
défis objectifs qui se présentent a elle, mais pessi servir a repenser les grilles de lecture
classiques en relations internationales.



