'Union européenne et les opérations
de paix : l'arrivée a maturité
d’un nouvel acteur ?

Michel Liégeois

Petersberg, Saint-Malo, Helsinki, Cologne, Artemis... autant de balises qui
jalonnent la lente maturation de I'Europe en tant qu'acteur international en
matiere d'opérations de paix. Les lignes qui suivent n‘ont cependant pas pour
objet de relater par le menu les étapes de ce processus. D'abord parce que
I'angle d'approche choisi ne le justifie pas et ensuite parce que de nom-
breuses publications de qualité proposent une telle analyse chronologique'.
1l s'agira plutdt ici de poser la question de lidentité politique de I'Union euro-
péenne, de sa spécificité dans le paysage international et de son position-
nement par rapport a la pratique et aux doctrines du maintien de la paix.

L'Union européenne : un objet international non identifié

C’est Jacques Delors, alors qu'il présidait la Commission, qui aurait qualifié
I'Union européenne d'«objet politique non identifié ». Dans son esprit,

*  Chargé de cours a I'Unité de Science politique et de Relations internationales de

I'Université catholique de Louvain.

1. Voir par exemple la premiére partie de Thierry Tardy, « L'Union européenne, nou-
vel acteur du maintien de la paix : le cas d’Artemis en République démocratique
du Congo », dans Jocelyn Coulon (dir.), Guide du maintien de la paix 2005, Montréal,
Athéna éditions — CEPES, 2004, p. 35-56.
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t considérable entre les attentes suscitées par ces intitulés prometteurs
Vincapacité des Etats membres a s'accorder pour leur donner un contenu

bstantiel.
Les déboires européens dans les Balkans constitueront un puissant
jtant au développement d'une PESC/PESD digne de ce nom. A cet
ard, le Sommet franco-britannique de Saint-Malo (1998) constitue une
ipe essentielle qui voit le Royaume-Uni accepter l'idée du développement
 capacités militaires européennes autonomes. L'année suivante, la guerre
Kosovo met & nouveau en évidence les faiblesses capacitaires européennes
la dépendance vis-a-vis des moyens militaires américains. Cette prise de
Bossibles e dans | 2 : nscience débouche sur la decnsu?_n prise a Helsinki de doter 'UE el’une
B e i procesen n’é?a : ans a’meslure ou la qu 1 ce de 60 000 hommes capablc? d'intervenir partout da_ns le m’ondg_ L'« ob-
: Pas posee. L'« Union sans tif global » lancé a cette occasion permet un inventaire systématique des

quée par le trajté ; i L ; 2
e aité de N‘laast.ncht, demeure 3 cet égarc lacunes capacitaires et la recherche de solutions communes pour y reme-
il€Ur commun. Les élargissements successifs n'ont évi- dier.

a une évolution favorable i€
g en la matiére. L'inflatic - : : : = ot
.?It Gpa e e ls tion . La question de I'autonomie en matiére de planification des opérations

s la levée de I'ambiguit ; si‘?blﬁ Slifopes | gjtaires européennes demeurer? ’Ion’gterr}ps coptroversée. Les acco,rds dits
trouve actuellement 12 rf;f e:‘ge - «Berlin plus », en ﬁ)fant les modalftes d acces dF I'UE aux moyens del OTAN,
ique de cette diff; fult‘.lée L cheront pl’OYlSOlrement ce débat qui est a la fois pragmatique — fauﬂl
' g sroduire au niveau de 'UE des moyens et des structures qui existent déja
sein de 'OTAN ? — mais aussi politique : quel est le niveau d’autonomie
souhaitable pour I'UE vis-a-vis de OTAN?
I'adoption en décembre 2003 de la « Stratégie européenne de sécu-
constitue une nouvelle étape essentielle dans ce processus puisque,
ur la premiere fois, les Européens s'accordent sur une vision commune
leur sécurité : identification des risques et des menaces, analyse des causes,
axes principaux d’une stratégie de sécurité adaptées. Ce faisant 'UE met
ccent sur I'importance d’'une gestion multilatérale des questions de sécu-
et sur la nécessité de renforcer les organisations internationales.

levée,
econo-

Dans cette optique, dés I'année suivante, 'UE conclut avec 'Organisa-
ion des Nations Unies un accord de coopération sur la gestion militaire des
es. Cet accord prévoit la mise sur pied d'un mécanisme permanent de
wsultation (Steering Committee) entre les deux organisations, I'échange d'ex-
fience et de renseignements (I'UE mettrait notamment a la disposition de
INU les images satellites recueillies et analysées par son centre de Torre-
en Espagne). En matiére d'opérations de paix, trois modalités sont
Visagées par I'accord : la coordination de participation des Etats membres,
ridging Model et le Stand By Model.

La décision de participer a une opération de paix de 'ONU reléeve de
d souveraineté des Etats membres. Dans un souci d'efficacité et de coordi-
!
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nation, lagcord prévoit cependant la mise sur pied d'une

sg;’ggter'lsatrzn >; L]:j)guvant jouer le role d'interface entre l'ON«
aires de I'UE. Lon sait toutefoi i ili

1990, Tot sy s que depuis le miliey 4
, S€ montrent assez réticents 3

. ; nts a placer ley

L c‘])?manderr?ent dfr IQNU. Ce n'est donc pas cette modal

plus susceptible d‘application dans un avenir proche

La Srati i
ccorfj de coopération €nvisage une option alternatiy

Chambre go
U et Jeg Ftats
e la décennja
Fs’ soldats s0ug
1te quj semble

€ beaucoy

I'ONU. Le document UE ON i
-ONU prévoit deu Srati
oy do: X concepts opératiop
dée;]()iil Bndgmg_ Mod.:z] et le Stand By Model Le premier consist
deplo en.t rap}de QUne force de I'UE 3 Ia demande de I’ONLeJ e
S dune crise necessitant une présence immédiate sur le terrain a il
1

constituti ! i
il deuggn]q une force -de 'ONU. Dans ce premier concept, c'est |
['UE. Une l:etl)llement Taplde qui constituerait la plus-value des é]éma o
: € capacite ne peut toutefois étre considérée comme znts 'de
_ cquise
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Figure 1
Organigramme des instances de la PESC/PESD

| Conseil européen |

ST

I Conseil

I SG - Haut Représentant I

I
SHAPE |Comité militaire I| Comité politique
et de sécurilé

| | Etat-major |Centre de situationl
UE
Cellule de r ISS - UE J r SATCEN I Agence européenne
Planification [ de défense
UE

Le Conseil européen, composé des chefs d'Etat et de Gouvernement,
détermine les axes stratégiques et les orientations majeures de la politique
extérieure et de sécurité de 'Union. Le Consei] (niveau ministériel) assume
la direction politique de la PESC/PESD dont la gestion quotidienne est
confiée au Comité politique et de sécurité (COPS) composé de diplomates
avec rang d’'ambassadeurs. La visibilité externe de la PESC et la diplomatie
personnelle sont confiées au Haut Représentant, actuellement Javier Solana.
Au niveau militaire, les Ftats membres sont représentés par leurs chefs
d'état-major au Comité militaire de 'UE. Celui-ci travaille en étroite liaison
avec le COPS en lui apportant son expertise militaire. ['état-major de 'UE
est composé de militaires détachés par les Etats membres. Il donne a 'UE
sa propre capacité d’analyse, de réflexion et de préplanification. Linforma-
tion en temps réel sur les opérations civiles et militaires en cours est col-
lectée, analysée et synthétisée par le centre de situation. Une partie de ces
données lui est fournie par le centre satellitaire de Torrejon (Espagne). La
réflexion politico-stratégique et les études prospectives sont réalisées par
I'Institut d’études stratégiques de 'UE (Paris). Enfin, la toute jeune Agence
européenne de défense a pour mission de rationaliser les politiques d'acqui-
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sition d'équipements militaires et de proposer des programmes com

permettant de reduire progressivement les déficits capacitaires .iclentifrilcalé:l i
La qu_es’tion de la planification des Opérations militaires de [UE a lo .

tel.np? suscité des clontroverses_ Loccasion gie dupliquer des structures 35]

composée d’of_ﬁciers ’de I'UE au sein de I'état-major de I'OTAN (SHAPE)
La seconde option, déja mise en ceuyre pour l'opération Artemis (RDC juin:

se.iptlembre 2003),1est celle de la « nation-cadre » qui voit un Etat membre
dédier un de ses etats-majors a la planification et 3 la conduite de l'opéra-

- Souwﬁ?qns-nous qu'en 1992, au moment oi entre en vigueur le traité
stituant I'Union européenne et sa PESC flambant neuve, l'intégration euro-
peenne demeure encore, pour l'essentiel, le frujt de compromis franco-

L'Union européenne et les opérations de paix & 149

Etats, affranchie de la tutelle américaine. La figure 2 (p. 150) montre bien
qu'a cette époque le centre de gravité politique se situe plutét dans le qua-
drant superieur gauche du schéma ce qui explique les dispositions ambi-
tieuses du traité de Maastricht en matiére d'Union économique et moné-
taire et la relative modestie du chapitre consacré 3 la PESC et surtout aux
questions de sécurité et de défense.

Six ans plus tard, aprés avoir subi bien des déconvenues diplomatiques
et militaires dans les Balkans, les Etats de I'UE considérent d'un ceil neuf la
question de I'autonomie en matiére de sécurité et de défense. Ce mouve-
ment se manifeste de fagon spectaculaire lors du Sommet franco-britannique
de Saint-Malo qui voit le Royaume-Uni, le plus atlantiste des Etats membres
de I'UE, accepter le principe de la mise sur pied d'une capacité militaire
européenne autonome.,

Ainsi que le montre la figure 3 (p. 151), I'ameére expérience des Balkans
provoque un repositionnement général des Ftats membres sur le clivage
transatlantique et fait basculer le centre de gravité politique du c6té droit
du graphique. Ce n'est évidemment pas un hasard si les années qui ont suivi
se sont avérées déterminantes dans la construction d'une capacité euro-
péenne d'action militaire extérieure.

Lannée 2003 fut celle de la division européenne sur la question ira-
kienne. La figure 4 (p. 152) montre la polarisation qui s'opére. A l'exception
des Etats de sensibilité neutre, l'ensemble des membres de I'UE éclate en
deux groupes en fonction de lattitude qu'ils adoptent dans le dossier ira-
kien. Celui-ci révele un clivage fort ancien, mais qui n'avait jamais jusque-
a fait I'objet d'un débat explicite au sein des instances de I'UE.

Les mouvements importants qui affectent le positionnement des Ftats
membres autour des deux axes du schéma attestent de l'instabilité des rap-
ports de force internes a I'UE. Il lui est donc difficile de présenter une image
de cohérence et de constance dans ses positions sur la scéne internationale,
ce qui nuit a sa crédibilité et a I'efficacité de son action extérieure. L'incon-
stance de I'UE — trés impliquée dans certains dossiers (Afrique centrale), peu
présente ailleurs (Haiti, Timor, Darfour) — demeure un trait caractéristique
qui la différencie d'une puissance globale traditionnelle.

Essai de caractérisation

5i I'on peut sans difficulté s'accorder sur ce que I'UE n'est pas — I'UE n’est
ni un Etat fédéral ni une confédération, mais ne peut davantage é&tre réduite
au statut de simple organisation internationale — I'on éprouve les pires
difficultés a trouver un consensus scientifique sur son essence. On assiste 2

il
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Figure 2

Positionnement des Etats membres en 1992
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Figure 3

Positionnement des Etats membres en 1998
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ou les Etats, dont elles sont 'émanation, y trouvent leur intérét. Selon cette
vision, I'UE est une organisation internationale, plus élaborée que les autres
il est vrai, mais seuls ses Etats membres constituent des acteurs internatio-
naux a part entiére.

Une vision moins étroitement stato-centrée des relations internationales
observe que les relations internationales ont évolué au cours des derniéres
décennies et que l'un des traits marquants de cette évolution est la diversi-
fication des acteurs qui pésent sur la scéne mondiale. Les acteurs non étati-
ques jouent un role sans cesse croissant dans la marche du monde et leur
variété ne cesse de s'accroitre : organisations non gouvernementales, entreprises
multinationales, réseaux criminels transnationaux et, bien entendu, les orga-
nisations internationales.

On peut alors considérer qu'une entité donnée peut étre qualifiée
dacteur international dés lors qu'elle se meut dans I'environnement interna-
tional en y poursuivant des objectifs propres et en y affectant des moyens
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choses, 'Union européenne peut difficilement étre considérée comme un acteur
intematiﬂnal a part entiére mais plutdt comme une force internationale.

Le débat européen sur la vocation internationale de I'UE a souvent été
centré autour de la notion d'« Europe puissance ». Pour les partisgns d'une
Europe militairement autonome vis-a-vis de 'OTAN, et donc des Etats-Unis,
cette notion d'«Europe puissance » synthetise l'aspiration a une Europe
capable de s'exprimer d'une seule voix sur les grands dossiers de la scene
internationale et de peser sur les enjeux internationaux majeurs. Déja, Ray-
mond Aron, dans son Paix el guerre entre les Nations, avait noté la difficulté
que posait l'usage du terme « puissance » en relation internationale. Quali-
fiant tour a tour lacteur (Superpuissance, grande puissance, etc), les moyens
mis 3 sa disposition (puissance militaire, puissance commerciale, etc.) et méme
les objectifs qu'il poursuit (pour les réalistes comme Hans Morgenthau, I'in-
térét national est défini en termes de puissance), cela fait trois significations
possibles pour le vocable « puissance », soit au moins deux de trop !

La distinction de Joseph Nye entre Soft Power et Hard Power a finale-
ment conduit aux mémes difficultés. Développés au départ comme une
réflexion sur les moyens mis a la disposition des Ftats pour parvenir 2 leurs
fins, les concepts de Nye sont a présent utilisés par certains auteurs pour
désigner les acteurs eux-mémes. Ainsi, pour Jean Quatremer, I'Europe serait
une « puissance douce? ».,

Nature : douce, globale, civile ou positive 7

Aprés la question de I'essence se pose celle de la nature de I'Union euro-
péenne. Qualifier 'UE de puissance « douce » signifie se référer a la distinc-
tion de Nye entre Soft et Hard Power. LUE se caractériserait ainsi par son
inclination a user des méthodes autres que la coercition militaire. Son attrac-
tivité économique et politique, son poids commercial, son statut de premier
donateur mondial d’aide au développement constituent autant d'atouts qui
permettent 3 'UE d'exercer une influence importante.

Lusage du terme « puissance globale » est presque toujours normatif
dans la mesure ol I'on ne peut raisonnablement pas considérer 'lUE comme
telle aujourd’hui. Le qualificatif global renvoie en effet a l'idée d'un acteur
dont la sphere d'intérét couvre I'entiéreté de la planéte ainsi que I'ensemble
des problématiques sectorielles. Or, méme si les choses évoluent assez rapi-
dement, I'action extérieure de 'UE demeure parcellaire tant sur le plan géo-
graphique que sur le plan thématique.

2. Jean Quatremer, ['Furope, une puissance dotice - La Norme sans la force, I'énigme de la
puissance européenne, Paris, Editions des Presses de Science po, 2006.
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Tableau 1

Classification des biens

Exclusion Non-exclusion
Rivalité Biens privés Biens communs
Non-rivalit¢ | Biens de club | Biens publics

exclu 3 priori, mais ol la sécurité des uns signifie parfois l'insécurité des
autres (dilemme de la sécurité). Reste une quatriéme conception possible,
celle qui voit la sécurité comme un bien public global donc non rival (sa
consommation par les différents acteurs internationaux n’est pas un jeu a
somme nulle} et non exclusif ('ensemble des acteurs internationaux béné-
ficie de la sécurité internationale). C'est bien la conception qui se dégage
du document adopté par 'UE en décembre 2003 et qui définit la stratégie
curopéenne de sécurité et cest la raison pour laquelle Biscop qualifie 'UE
de « Positive power » (tableau 1).

Pour conclure ces réflexions sur I'essence et la nature de l'objet « UE »
en relations internationales, on notera la tenue en mai 2006, a Bruxelles,
d'un colloque sur le théme « L'Europe : puissance tranquille ? », ce qui semble
attester que la prolifération sémantique n'est pas en passe de se tarir!

L'Union européenne comme acteur d'opérations de paix

Sous l'angle particulier des opérations de paix, 'Union européenne est un
acteur encore trés jeune puisque ses premiers pas en la matiére remontent
3 trois ans a peine (Opération Concordia en Macédoine). Son arrivée sur la
scéne des opérations de paix peut étre analysée sous deux angles. Le premier
est celui de la régionalisation des opérations de paix et le second celui de
leurs évolutions doctrinales.

Sous l'angle de la régionalisation du maintien de la paix

Un rapide tour d'horizon des actions réalisées par I'UE dans le domaine du
soutien  la paix permet de constater une relative concentration des opéra-
tions et surtout des moyens affectés dans les zones situées au voisinage
immeédiat du territoire de I'UE. A T'origine de bien des déboires diplomati-
ques et militaires au début des années 1990, les Balkans constituent aujour-
d'hui le principal lieu d'investissement politique, diplomatique et militaire de
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la PESC/PESD. Du reste, la Stratégie européennie de

En matiére de soutien a la paix, 'UE peut-elle étre davan

sécurité mentionne explici-

organisation régionale riche et relativement performante sur les plans diplo-

matique et militajre’ pour autant qu'elle se cantonne dans son voisi

Sous I'angle de I'évolution doctrinale des opérations de paix

L'appréciation du réle de T'UE en matiére de soutien a la paix doit également

5. Sur la question de la régionalisation dy maintien de
« Opérations de paix : |a qQuestion de la régionalisation »,
p. 17-33.

la paix, voir M. Liégeois,
dans |. Coulon (dic), op. cit,
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Figure 5

Les mutations du maintien de la paix traditionnel

Acteur Paramétres Préalables Activité
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4. Armement
léger

T
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Opérations multidimensionneiles

représenter le caractére universel .de !'Organisat‘ion-, ‘-3]1],e est 3Ui0Urd'hui
frappée de « tiers-mondisation » (voir tableau 2?. Anjm,.m onfprenq la peine
de consulter le rang occupé par chacun des dix principaux OUI’nlSseur:;; de
Casques bleus dans le classement IDHG, on constate que le pays |e mieux
classé est I'Uruguay, neuvieme contributeur avec 2437 soldats sous drap-eau
onusien, qui occupe le 46¢ rang dI:J classement.\IDH. Les sept premiers
contributeurs sont tous situés au-deld de la centieme place alri ClaSSenlent
IDH. On le sait, la motivation de ces pays est en g:rande partie ﬁn;lanaer’e_
Les indemnités percues de 'ONU excédzint le colt réel des soldatS. dep]oyes,
la différence finance le budget de la défense des pays en question,

La véritable question est cependant c-{e savoir p?urquoi les pays déve-
loppeés, et singulierement les Etats de 'Union européenne, sont’ absents de
ce classement. 1l faut descencjre au 20° rang du classement dfe I\ONL! poqr
trouver la Pologne, premier Etat de I'UE avec 644 soldatsi mis a la disposi-
tion de 'ONU. Le total des contributions des Etats de 'UE est de 4243
soldats, ce qui place I'UE & une virtuelle quatrieme p]afe. Mais ces chlffre‘s
peuvent étre trompeurs. Ce n'est évidemment pas la méme c]zc?se de mum_
plier les contributions symboliques (deux observateurs en Haiti, un officier

6. IDH = Indice de développement humain établi par le PNUD_ sur la base de plusieurs
' indicateurs tels que I'espérance de vie, la taux d’alPhabehsatnon, le taux de mortalits
infantile, etc.
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Tableay 2

La «Tiers-mondisation » du maintien de I
‘ 3 paix

Rang ONU m

Rang IDY Effectifs

1 Pakistan
2 Bangladesh oy
3 Inde e
4 Neépal s
5 Ethiopie e
6 Ghana "
7 Nigeria —
8 Jordanie -
o Uruguay o
Afrique du Sugd 120 2214;3(3

m 44879
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L'Union européenne et les opérations de paix & 159

Tableau 3
La participation des Etats de 'UE aux opérations de 'ONU

Pays Rang | Effectifs
Pologne 20 644
France 21 590
Irlande 24 489
Autriche 26 428
R-U 29 41
Suede 34 322
Slovaquie 36 302
Italie 37 219
Espagne 44 256
Allemagne 39 248
Danemark 54 83
Finlande 64 42
Portugal 69 38
Rép. Tcheque 72 28
Grece 74 25
Pays-Bas 79 21
Belgique 84 16
Slovénie 85 16
Estonie 105 5
TOTAL 4243

La diversification des tiches prises en charge par les opérations de
'ONU ne constitue pas la moindre des évolutions observée. Loin de se
contenter dinterposer des Casques bleus entre les belligérants, la plupart
des opérations contemporaines sont désormais multidimensionnelles. Elles
combinent des actions de types militaires (interposition, observation, protec-
tion, désarmement...) et civils (missions de police, supervision de processus
électoraux, reconstruction...).

L'évolution la plus récente a vu la notion méme d'impartialité perdre
le caractére quasi sacré qu'elle avait acquis pendant la premiere génération
d’opérations de maintien de la paix. L'échec des zones de sécurité en Bosnie
et le génocide rwandais ont forcé une réflexion sur les conséquences d'une







